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RESUMO

Vivemos em uma sociedade capitalista que possui diversas atividades nocivas ao
meio ambiente, geradora riscos ambientais. As referidas atividades n&o vieram
acompanhados de uma preocupacéo cientifica, sendo ignoradas as consequéncias
nocivas de sua utilizacdo, o que acaba contribuindo para a ocorréncia de desastres
ambientais. Dito isso, a responsabilidade civil do Estado por atos omissivos em caso
de desastres ambientais possui uma grande relevancia na sociedade atual, na medida
em que a ele cabe o 6nus de protecdo e preservacdo ambiental. Quando o Poder
Publico é omisso na fiscalizacdo de obras potencialmente causadoras de dano
ambiental ou na fiscalizacdo de atividades de grande risco, ele deixa de atuar no dever
constitucionalmente imposto a ele, contribuindo para a ocorréncia de possiveis
desastres ambientais. A presente monografia aborda os requisitos caracterizadores
da responsabilidade civil do Estado por atos omissivos que resultam na ocorréncia de
desastres ambientais, isso tudo partindo do dever imposto ao Estado através do art.
225 da Constituicdo Federal de 1988. Ainda, busca-se analisar a possibilidade de
responsabilizacdo objetiva do Estado em caso de desastres ambientais que decorram
de sua omissdo, bem como os requisitos para sua configuracao, utilizando-se de
pesquisa doutrinaria e jurisprudencial. Realizou-se isso através de uma pesquisa
qualitativa, através do método dedutivo, utilizando material bibliografico e
procedimentos técnicos documentais. Assim, conclui-se que, até o momento, a
jurisprudéncia ainda nao foi capaz de firmar um entendimento majoritario acerca da
modalidade de responsabilidade civil do Estado por atos omissivos que resultam na
ocorréncia de desastre ambiental.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil do Estado. Constituicdo Federal. Desastres
ambientais. Direito ao meio ambiente.
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1 INTRODUCAO

Vivemos em uma sociedade capitalista na qual os riscos e perigos aparecem
em massa e sdo caracteristicos de uma ciéncia pdés-industrial, aonde tanto as
atividades, como 0s seus riscos, ndo vieram acompanhados de uma preocupacao
cientifica, sendo ignoradas as consequéncias nocivas de sua utilizacdo, o que, por
sua vez, acaba contribuindo para a ocorréncia de desastres ambientais. Dito isso, a
responsabilidade civil do Estado por atos omissivos em caso de desastres ambientais
possui uma grande relevancia na sociedade atual, na medida em que a ele cabe o

onus de protecao e preservacao ambiental.

Quando o Poder Publico é omisso na fiscalizacdo de obras potencialmente
causadoras de dano ambiental ou na fiscalizacdo de atividades de grande risco, ele
deixa de atuar no dever constitucionalmente imposto a ele, contribuindo para a
ocorréncia de possiveis desastres ambientais. E importante ressaltar que, em que
pese os referidos riscos sejam, na maioria das vezes, considerados abstratos, pode-
se afirmar que a omisséo do Estado contribui para que os poluidores diretos atuem na

ocorréncia de desastres ambientais.

Cumpre ressaltar que o Direito Ambiental possui a caracteristica de bem
transindividual, portanto, transcendendo o préprio individuo, ultrapassando o limite de
direitos e obrigagbes de cunho individual e &, por essa razéo, que estudos da area
ambiental se tornam ainda mais importantes. A responsabilidade civil por dano
ambiental é matéria de relevancia no ordenamento juridico brasileiro, tendo grandes

discussfes na doutrina e jurisprudéncia, especialmente no que tange aos requisitos



caracterizadores da responsabilidade, dada a dificuldade da prova do nexo de

causalidade entre o dano ambiental e a conduta omissiva ou comissiva.

Dessa forma, a presente pesquisa aponta como problema a investigacédo dos
requisitos caracterizadores da responsabilidade civil do Estado por atos omissivos que
resultam em desastres ambientais, isso tudo com base no dever de prote¢ao conferido

ao ente publico através da Constituicdo Federal brasileira (art. 225, § 1°).

A abordagem adotada foi a qualitativa, que possui um carater subjetivo,
atuando na caracterizacdo e determinacdo do objeto em estudo. Além disso, foi
utilizado o método dedutivo, que parte de uma teoria base para uma abordagem
especifica. Inicialmente, sdo apresentados argumentos considerados verdadeiros e,
de fato, inquestionaveis; na sequéncia, chega-se a conclusdes formais, visto que
essas conclusbes dependem do estabelecido anteriormente (MEZZAROBA,;
MONTEIRO, 2016). Em relagdo aos procedimentos técnicos, foram utilizadas a

legislacdo, doutrina e pesquisa bibliogréfica.

A monografia estd organizada em trés capitulos. O primeiro, denominado
“‘Responsabilidade Civil do Estado”, analisa brevemente a historia da responsabilidade
civil e sua configuracédo no ordenamento juridico brasileiro, ressaltando a importancia
da constitucionalizacdo do meio ambiente. Ainda, descreve os tipos de danos
ambientais quanto a sua abrangéncia; em seguida, parte para a conceituacdo dos
relevantes principios da precaucéo e da prevenc¢ao, bem como o principio do poluidor-
pagador. E, por fim, conceitua a responsabilidade do Estado pela ocorréncia de dano

ambiental.

Ja no segundo capitulo, denominado de “Responsabilidade civil do Estado por
ato omissivo causador de dano ambiental’, € abordado o dever de controle e
fiscalizacdo ambiental do Estado, adentrando na responsabilidade civil do Estado por
atos omissivos, esclarecendo os principais aspectos para sua configuracdo. Ainda, é
trazida a dificuldade da comprovacdo do nexo de causalidade entre a conduta

(omissiva) do Estado e o dano ambiental e a amplitude da responsabilizacao.

No ultimo capitulo, denominado “Responsabilidade Civil do Estado e os
desastres ambientais”, é trazida a questdo dos desastres ambientais do Brasil,

analisando sua ocorréncia nos ultimos anos e os métodos de compensacgdo, bem



como a responsabilizacdo do Estado. Por fim, é realizada uma analise acerca da
atuacdo do Estado frente a prevencdo dos desastres ambientais, com base nos

principios da precaucéo e da prevencao.
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL DO ESTADO

No presente capitulo serdo apresentados, brevemente, os aspectos da
formacao e historia da responsabilidade civil, a qual percorreu um longo caminho até
0 conceito atual. Na sequéncia, sera analisado o instituto da responsabilidade civil em
matéria ambiental e suas peculiaridades, bem como a relevante constitucionalizagédo
do direito ao meio ambiente e seus beneficios. Ainda, serdo classificados os tipos de
danos ambientais quanto a abrangéncia. Por fim, proceder-se-a na analise e
conceituacdo dos principios da prevencdo e da precaucao e do principio do poluidor-
pagador.

2.1 Breve evolucao histérica da responsabilidade civil

O instituto da responsabilidade civil percorreu um longo caminho até os
conceitos atuais. Foi no Direito Romano que o instituto comecou a se moldar,
considerando que contribuiu de forma importante para a insercdo do elemento
subjetivo da culpa, excluindo-se a ideia de pena de castigo para a responsabilizacdo

civil.

Sob o aspecto histérico, depreende-se que houve grandes mudancas até o
conceito definitivo de responsabilidade civil subjetiva e objetiva, utilizados na
atualidade. Foi longo o caminho percorrido até os dias de hoje, ndo havendo ébice em
afirmar que o instituto continua em plena evolugéao, considerando o carater dinamico
da vida em sociedade (VIANNA, 2004).
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A primeira ideia que se possuia da responsabilizagdo estava vinculada a
existéncia de um dano sofrido, em relacdo ao qual deveria ocorrer uma espécie de
compensagao equivalente, como se extrai dos “inumeros diplomas legislativos da
antiguidade. Tanto o Cadigo de Hamurabi quando o de Manu ja contemplavam a ideia

de punir o dano com o sofrimento equivalente” (VIANNA, 2004, p. 78).

Na sequéncia, com a Lei das Xll Tabuas, verificou-se uma grande mudanca,
na medida em que a vitima passou a ser compelida a aceitar a indenizacao fixada
pelo Estado. Neste sentido, surge a publicizacdo da responsabilidade civil. Contudo,
ainda ndo havia a ideia de culpa e a distingdo entre as responsabilidades civis e

penais, que s6 veio a ocorrer com a Lex Poetela Papilia (326 a.C).

Outro texto de destaque dos romanos foi a Lex Aquilia, que possui data incerta,

mas esté vinculada ao periodo da Republica Romana (VIANNA, 2004, p. 79).

Conforme ensina Dias apud Gongalves (2018, p. 25):

E na Lei Aquilia que se esboga, afinal, um principio geral regulador da
reparacdo do dano. Embora se reconheca que ndo continha ainda ‘uma regra
de conjunto, nos moldes do direito moderno’, era, sem nenhuma duavida, o
germe da jurisprudéncia classica com relagdo a injuria, e ‘fonte direta da
moderna concepc¢ao da culpa aquiliana, que tomou da Lei Aquilia o seu nome
caracteristico’.

Em sintese, pode-se dizer que o Direito Romano contribuiu, significativamente,
para a introducdo do elemento subjetivo de culpa, convertendo-se a pena de castigo
no dever de indenizacdo daquele que praticou o dano, dando fundamento ao que se

conhece hoje pelo instituto da responsabilidade civil.

O Direito Francés buscou aperfeicoar as ideias do Direito Romano,
estabelecendo principios para analisar a responsabilidade civil, como o direito a
reparacao em caso de culpa, mesmo que leve, e dividindo a responsabilidade civil
perante a vitima da responsabilidade penal, frente ao Estado. E, por fim,
estabelecendo a possibilidade da existéncia de culpa contratual que n&o tem ligagcao
com o crime ou delito, mas se origina da imprudéncia ou negligéncia que advém de
descumprimento de obrigagbes (GONCALVES, 2018, p. 26).

Conforme Gongalves (2018, p. 26), “a nogao da culpa in abstracto e a distincdo

entre culpa delitual e culpa contratual foram inseridas no Coédigo de Napoleao,
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inspirando a redagdo dos arts. 1.382 e 1.383". A partir deste momento, a
responsabilidade civil se funda na culpa, o que foi acompanhado pela legislacdo de

todo o mundo.

J& acerca do Direito Portugués, ndo se tem muitos registros das ideias iniciais
de responsabilidade civil, sabe-se, contudo, que a norma “[..] mais antiga
responsabiliza a invasao dos visigodos pela primitiva legislacdo soberana de Portugal,
com acentuado cunho germanico, temperado pela influéncia do cristianismo”
(GONCALVES, 2018, p. 26). Neste periodo, ndo havia distingdo da responsabilidade
civil da responsabilidade penal.

Ainda, cumpre ressaltar que, as Ordenacdes do Reino, aquelas que

prevaleceram no Brasil Colonial, confundiam reparacéo, pena e multa.

No Direito Brasileiro, o Codigo Criminal de 1830, atendendo as determinacdes
do Império:
[...] transformou-se em um cédigo civil e criminal fundado nas sélidas bases
da justica e da equidade, prevendo a reparacgéo natural, quando possivel, ou
a indenizacdo; a integridade da reparacéo, até onde possivel; a previsdo dos

juros reparatorios; a solidariedade, a transmissibilidade do dever de reparar
e do crédito de indenizag¢&o aos herdeiros etc. (GONCALVES, 2018, p. 27).

A reparacéo do dano tinha como pressuposto a condenacdo criminal. Em um
segundo momento, foi adotada a ideia de distingao da jurisdicao civil e criminal.

O Cadigo Civil de 1916 adotou a teoria subjetiva, que exige a prova da culpa
ou dolo do causador. Contudo, em algumas situacfes, a culpa do causador do dano
era presumida. Na sequéncia, com 0 progresso, o desenvolvimento industrial e o
aumento dos danos, surgiram também novas teorias (GONCALVES, 2018). Com o
passar dos anos e 0 avancgo das teorias que embasam o conceito da responsabilidade
civil, o ordenamento juridico evoluiu mantendo a responsabilidade subjetiva como
regra em seu ordenamento juridico, contudo, em alguns dispositivos e leis esparsas
ficou definida a aplicagcdo da responsabilidade objetiva, ou seja, independente de

prova de culpa.

Em relagédo ao antigo sistema de responsabilidade civil e sua aplicagédo no
contexto ambiental, asseverou Vianna (2004, p. 86) que “a insuficiéncia do sistema

tradicional, estruturado na responsabilidade subjetiva, onde se exige a presenca de
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culpa como pressuposto a indenizagdo também se fez repercutir no Direito Ambiental.

A despeito disso, é recente a legislacdo que tem como foco a tutela do meio no Brasil”.

Conforme ensina Vianna (2004, p. 89):

Bem se vé que o sistema classico da responsabilidade civil, baseado na
relagdo entre pessoas certas e determinadas, tendo como pressuposto a
culpa como passaporte a indenizacdo, revela-se insuficiente e precario na
seara ambiental. Reclama-se, dessa forma, novos padrdes de
responsabilidade civil para disciplinamento dos danos ambientais; afinal, o
gue esta em desate neste ambito ndo é mais a Unica e exclusivamente o “dar
a cada um que é seu”, sob o enfoque estritamente patrimonialista, mas sim,
a disciplina do homem e o meio ambiente, de molde a preservar a vida no
planeta de maneira saudavel e equilibrada.

Realizadas breves consideracdes acerca da formacao historica do instituto da
responsabilidade civil, passa-se a analise das caracteristicas presentes na formacéao
da responsabilidade civil. O instituto da responsabilidade civil, em visdo ampla,
conforme Leite (2015, p. 569), consiste:

[...] na obrigacdo de reparar danos causados a pessoa, ao patrimdnio, ou a
interesses coletivos ou transindividuais, sejam eles difusos, sejam eles

coletivos stricto sensu. A responsabilidade civil ampla decorre da obrigagao
geral de nao causar danos a outrem (neminem laedere).

A responsabilidade civil possui duas importantes classificacdes, a
responsabilidade civil contratual, que advém de obrigacfes assumidas em negdécios
juridicos, e a responsabilidade civil extracontratual, que tem como objetivo a
reparacdo de um dano ocasionado pela parte, independentemente de qualquer
negocio juridico entabulado. Ainda, importante ressaltar as diferencas entre a
responsabilidade civil subjetiva e objetiva:

A responsabilidade civil geral tem como fundamento a culpa
(responsabilidade civil geral subjetiva) ou o risco (responsabilidade civil geral
objetiva, ou por risco). A principal diferenca entre a responsabilidade subjetiva
e a responsabilidade objetiva € que a primeira exige a comprovacdo do

elemento culpa, enquanto a segunda dispensa tal requisito (LEITE, 2015, p.
570).

A responsabilidade subjetiva exige a conduta culposa do agente, bem como o
nexo causal entre a conduta e o dano. Nas palavras de Gongalves (2018, p. 48), “diz-
se, pois, ser “subjetiva” a responsabilidade quando se esteia na ideia de culpa. A prova

da culpa do agente passa a ser pressuposto necessario do dano indenizavel”.
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Nesse sentido, somente se configura a responsabilidade do causador do dano
se agiu com culpa ou dolo. Ja a responsabilidade objetiva € configurada independente
de culpa, este pode existir ou ndo, porém nunca sera pressuposto para a configuracao
da responsabilidade. Conforme aduz Gongalves (2018, p. 49), “na responsabilidade
objetiva prescinde-se totalmente da prova da culpa. Ela é reconhecida, como
mencionado, independentemente de culpa. Basta, assim, que haja relacdo de
causalidade entre a acdo e o dano”. A responsabilidade civii ambiental é
extracontratual, na modalidade objetiva, ou seja, independente da comprovacao de

culpa.

Conforme narrado anteriormente, a responsabilidade civil perpassou por
algumas fases até o conceito atual, o que nao é diferente na responsabilidade civil por
danos ao meio ambiente, visto 0 seu importante alcance. Nesse sentido, de acordo
com O que se verda a seguir, o ordenamento juridico adotou claramente a

responsabilidade civil objetiva em situacdes que gerem danos ao meio ambiente.

2.2 Visdo geral da responsabilidade civili em matéria ambiental e a

constitucionalizagdo do meio ambiente

Feitas algumas consideracdes sobre o instituto da responsabilidade civil de
forma geral, parte-se agora para a analise da responsabilidade civil por danos
ambientais, lembrando que esta também passou por grandes transformacdes no

ambito juridico.
Conforme explica Carvalho (2008, p. 74):

[...] apds o advento da globalizago, o uso das inovagdes na cadeia produtiva
industrial e no sistema econémico em geral tem gerado o incremento e a
potencialidade das intervencdes do homem no ambiente. Pode ser
constatado que uma das marcas do século XX é a producdo de danos
ambientais em virtude do desenvolvimento tecnolégico e da expansdo do
modelo industrial.

A responsabilidade civil ambiental €, conforme ja narrado, objetiva.
Primeiramente, a objetivacdo da responsabilidade civil por danos ambientais se deu
com a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente — Lei n° 6.938/81, que dispde em

seu art. 14 que o poluidor sera obrigado a indenizar em caso de danos causados ao
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meio ambiente e a terceiro, independentemente da existéncia de culpa. A Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente, conforme ensina Machado (2014, p. 402-403),
“teve origem em projeto governamental, que foi formulado na Secretaria Especial do
Meio Ambiente - SEMA, sendo Secretario o Prof. Dr. Paulo Nogueira Neto.” Em um
segundo momento, no Congresso Nacional, o texto elaborado foi aceito, com algumas
alteracdes. Logo apos, com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, esta, em
seu art. 225, § 3°:
[...] recepcionou a Lei n. 6.938/81, mantendo a responsabilizagdo objetiva do
causador do dano ambiental. Preceitua o referido dispositivo que os
infratores, tanto pessoas fisicas quanto juridicas, cujas condutas e atividades
sejam consideradas lesivas ao meio ambiente, estar8o sujeitos a san¢des

penais e administrativas, independentemente da obrigacdo de reparar os
danos causados (LEITE, 2015, p. 571).

Acerca da recepcao da referida lei pela Constituicdo Federal de 1988,
refere Sirvinskas (2018, p. 273):
N&o ha, pela leitura do dispositivo constitucional, nenhuma incompatibilidade
com a lei infraconstitucional (Lei n. 6.938/81). Essa teoria ja esta consagrada
na doutrina e na jurisprudéncia. Adotou-se a teoria do risco integral. Assim,
todo aquele que causar dano ao meio ambiente ou a terceiro sera obrigado a
ressarci-lo mesmo que a conduta culposa ou dolosa tenha sido praticada por
terceiro. Registre-se ainda que toda empresa possui riscos inerentes a sua

atividade, devendo, por essa razdo, assumir o dever de indenizar os prejuizos
causados a terceiros.

Ainda, € importante ressaltar que apds a constitucionalizacdo da
responsabilidade civil ambiental, “[...] esta passou a ter uma funcao especifica: servir
a reparacdo do dano ambiental autdbnomo, protegendo-se a qualidade dos
ecossistemas, independentemente de qualquer utilidade humana direta e de regimes
de apropriagao publicos e privados” (STEIGLEDER, 2004, p. 177).

Em que pese o entendimento de que a responsabilidade civil pelo dano
ambiental seja objetiva, alguns pressupostos deverdao ser observados, como, por
exemplo, a comprovacdo da conduta, por acdo ou omissdo, o dano e o0 nexo de

causalidade.

Outro ponto que merece destaque em relacdo a responsabilidade civil
ambiental é sua peculiaridade, uma vez que esta trata de um direito metaindividual,
portanto, que atinge os direitos coletivos, possuindo, na grande maioria das vezes,

danos a coletividade. Conforme ja exposto, a responsabilidade civil ambiental ganhou
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status constitucional, trazendo, ao ordenamento juridico, diversos beneficios. A
Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma nova forma de classificacdo do bem
ambiental, voltada a realidade do século XXI, que é um bem que nao é publico, e,

muito menos, privado.

Importa destacar, conforme palavras de Fiorillo (2018, p. 57), que:

Diante desse quadro, a nossa Carta Magna estruturou uma composi¢cao para
a tutela dos valores ambientais, reconhecendo-lhes caracteristicas proprias,
desvinculadas do instituto da posse e da propriedade estabelecido em face
de uma vetusta perspectiva cultural eurocéntrica, consagrando uma nova
concepcdo ligada a direitos que muitas vezes transcendem a tradicional ideia
dos direitos ortodoxos: os chamados direitos difusos.

bY

A constitucionalizagdo do meio ambiente trouxe a sociedade importantes
defini¢cdes sobre o instituto do Direito Ambiental, bem como contribui¢cdes aos vultosos
principios da precaucdo e prevencdo. Além disso, salienta-se que, pela leitura do
artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, € possivel verificar fundamental alcance
e delimitacdo dada a responsabilizacdo civil ambiental. Cumprem ressaltar os
principais fundamentos constitucionais no ambito do Direito Ambiental, quais sejam:
de que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado; de que o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado pertence a todos, sendo um bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, criando no ordenamento
brasileiro o bem ambiental; de que a Constituicdo Federal determina tanto ao Poder
Publico quanto a coletividade a defesa e protecdo do bem ambiental; e, por fim, de
gue a defesa e a preservacao do bem ambiental estéo ligadas tanto a geracao atual
como as futuras (FIORILLO, 2018).

E notdrio que a Constituicdo Federal de 1988 influenciou de forma essencial o
instituto da responsabilidade civil ambiental, em que pese posterior a Lei de Politica
Nacional do Meio Ambiente, trazendo a coletividade e ao Poder Publico o 6nus de

defesa e protecdo ao meio ambiente, o que nem sempre € verificado.

Conforme exposto por Canotilho (2015, p. 92):

Coube a Constituicdo — do Brasil, mas também de muitos outros paises —
repreender e retificar o velho paradigma civilistico, substituindo-o, em boa
hora, por outro mais sensivel al salde das pessoas (enxergadas coletiva-
mente), as expectativas das futuras geragdes, a manutengédo das fungdes
ecoldgicas, aos efeitos negativos a longo prazo da exploragéo predatéria dos
recursos naturais, bem como aos beneficios tangiveis e intangiveis do seu
uso-limitado (e até n&o uso). O universo dessas novas ordens constitucionais,
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afastando-se das estruturas normativas do passado recente, ndo ignora ou
despreza a natureza, nem é a ela hostil. Muito ao contrario, na Constituicao,
inicia-se uma jornada fora do comum, que permite propor, defender e edificar
uma nova ordem publica, como serd visto adiante, centrada na valorizagdo
da responsabilidade de todos para com as verdadeiras bases da vida, a
Terra.

Depreende-se que a Constituicdo Federal de 1988, ao tratar do Direito
Ambiental, trouxe ao ordenamento juridico a valorizagcdo necesséaria a um bem que ha

muitos anos vinha sendo explorado de forma excessiva.

Cumpre ressaltar que séo diversos os beneficios da constitucionalizacdo do
direito ambiental, os chamados beneficios substantivos, Canotilho (2015, p. 98)
destaca:

A ecologizacdo da Constituicao, portanto, teve o intuito de, a um sé tempo,
instituir um regime de exploracéo limitada e condicionada (= sustentavel) da
propriedade e agregar a fung&o social da propriedade, tanto urbana como
rural, um forte e explicito componente ambiental. Os arts. 170, VI, e 186, Il,
da Constituicdo brasileira, inserem-se nessa linha de pensamento de
alteragdo radical do paradigma classico da exploragao econdémica dos
chamados bens ambientais. Com novo perfil, o regime da propriedade passa
do direito pleno de explorar, respeitado o direito dos vizinhos, para o direito

de explorar, sé e quando respeitados a saude humana e 0s processos e
fungdes ecoldgicos essenciais.

Outro aspecto fundamental da constitucionalizacdo do meio ambiente é a
diminuicao da discricionariedade da Administracdo Publica, uma vez que a ela cabe
permanentemente a protecdo do meio ambiente, bem como a exigéncia de seu
respeito pelos demais membros da sociedade. Nesse viés, ao Estado resta, conforme
Canotilho (2015, p. 101):

[...] na formulagdo de politicas publicas e em procedimentos decisorios
individuais, optar sempre, entre as varias alternativas viaveis ou possiveis,
por aquela menos gravosa ao equilibrio ecolégico, aventando, inclusive, a

ndo agado ou manutencao da integridade do meio ambiente pela via de sinal
vermelho ao empreendimento proposto.

Além disso, a constitucionalizacdo do Direito Ambiental consagrou-o como um
direito fundamental, deixando a protecdo ambiental de ser um interesse menor no
ordenamento juridico brasileiro. Pela via da Carta Maior, 0 meio ambiente alcanca o
ponto maximo do ordenamento. Nesse sentido, os beneficios elencados acima séao
apenas alguns dos verificados a partir da constitucionalizacdo do bem ambiental e que
trazem, principalmente, importantes contornos ao instituto da responsabilidade civil

ambiental, o que é foco na presente monografia.
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Veja-se que o instituto da responsabilidade civil ambiental € na modalidade
objetiva, ndo havendo o que falar em comprovacéo de culpa ou dolo. Isso se da, pois
nao cabe avaliar a intencdo do degradador do meio ambiente, a partir do momento
em que o prejudica, atraveés de acdo ou omissao, € verificada sua responsabilidade
civil. Isso se d&, conforme exposto acima, com base na redacao do microssistema da
Lein® 6.938/81 e do dever constitucional da sociedade e do Poder Publico de protecéo

e da prevencao do bem ambiental.

2.3 Classificagdo do dano ambiental conforme sua abrangéncia: individual e

coletivo

Conforme anteriormente explicado, o dano ambiental possui um carater
especifico e de destaque no ordenamento juridico brasileiro, isso porque sua
abrangéncia possui uma dupla face, considerando que seus efeitos alcangam néo so

o homem, como também, em uma grande maioria dos casos, 0 ambiente que o cerca.

De acordo como que ensina Benjamin (1998, p. 48), “a partir das premissas
legais, podemos, genericamente, conceituar dano ambiental como a alteracao,
deterioracdo ou destruicdo, parcial ou total, de quaisquer dos recursos naturais,

afetando adversamente o homem e/ou a natureza”.

Ainda, relevante mencionar que os danos ambientais, quanto a sua
abrangéncia, podem ser classificados como individuais e coletivos. Conforme Milaré
(2016, p. 92-93):

[...] o dano ambiental afeta interesses que podem ser coletivos strictu sensu
ou difusos, conforme defini¢do formulada pelo préprio legislador, a saber: (i)
interesses ou direitos difusos séo “os transindividuais, de natureza indivisivel,
de que sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias
de fato”; (ii) interesses ou direitos coletivos sao “os transindividuais de
natureza indivisivel de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas
ligadas entre si ou com a parte contraria por uma relagéo juridica base”.

Portanto, independente de direito coletivo ou difuso, a caracteristica comum
esta no carater “transindividual” e na “indivisibilidade” do direito tutelado. Sobre os
danos particulares e sua forma de caracterizagéo, explica Milaré (2016, p. 93) que:

Quando, ao lado da coletividade, é possivel identificar um ou alguns lesados
em seu patriménio particular, tem-se o dano ambiental individual, também
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chamado dano ricochete ou reflexo; essa é a modalidade de dano ambiental
gue, ao afetar desfavoravelmente a qualidade do meio, repercute de forma
reflexa sobre a esfera dos interesses patrimoniais ou extrapatrimoniais de
outrem.

No mesmo sentido, sobre os danos individuais ressalta Carvalho (2008, p. 82)
que “consistem nos danos ambientais que, ao atingirem o meio ambiente, lesam “por

ricochete” a esfera do direito do individuo em seu patrimdnio ou saude”.

Para o referido autor, os danos ambientais coletivos “séo aqueles que dizem
respeito aos sinistros causados ao meio ambiente em si, sem a necessidade de
qualguer comprovacdo de repercussao lesiva a esfera de interesses humanos”
(CARVALHO, 2008, p. 82). Tal definicdo parte da ideia de que o prejuizo ao ambiente,
em si, de imediato, viola as condi¢cdes de qualidade de vida humana, atingindo
desfavoravelmente os interesses transindividuais (sendo difusos e coletivos) que
englobam o direito de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(CARVALHO, 2008).

Em caso de dano ao meio ambiente, com consequente dano coletivo, a sua
tutela se dara por meio de acao civil publica, ou de outros instrumentos processuais
cabiveis, como, por exemplo, o0 mandado de seguranca coletivo. Frente a relevancia
desses interesses e da amplificacdo das vitimas, cumpre especialmente ao Ministério
Publico a conducédo das medidas processuais, com o intuito de garantir a reparacao

do dano ambiental coletivo, ou até mesmo prevenir a ocorréncia (MILARE, 2016).

Portanto, feitas algumas considera¢fes acerca dos danos ambientais quanto a
sua abrangéncia, mister ressaltar que, em que pese haver o dano considerado
“‘individual”, ele advém por consequéncia do dano coletivo. Assim, o dano ambiental
atinge, em regra, a coletividade, podendo, por ‘“ricochete”, alcancar a esfera dos

interesses humanos.

2.3.1 Principios da prevencéao e da precaucgao

Estabelecidos os relevantes aspectos da responsabilizacdo civil por dano
ambiental, passa-se a analise dos principios do Direito Ambiental, que tém como

importante fungdo possibilitar ao intérprete e aplicador do Direito Ambiental o
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verdadeiro alcance do sentido de um direito tdo relevante para o ordenamento juridico
patrio. O principio da prevencdo € um dos mais antigos no regime juridico da protecao
ambiental. Com o advento do avanco cientifico e conhecimentos mais aprofundados
dos danos decorrentes da poluicdo e degradagdo ambiental, verificou-se, a partir
década de 1960, a percepcédo a respeito da necessidade de adocdo de medidas no
sentido de evitar danos ambientais ja conhecidos. Pode-se dizer que o principio da
prevencao tem como objetivo a antecipacdo da ocorréncia do dano ambiental em sua
origem, evitando, desta forma, que o mesmo venha a ocorrer. I1SSoO porque ja se
conhecem suas causas em termos cientificos (FENSTERSEIFER; SARLET, 2014).

O dever juridico de eludir a ocorréncia do dano ambiental vem sendo destacado
em convencgdes, sentencas de tribunais internacionais e em declaracbes, como em
grande parte da legislacao internacional (MACHADO, 2014). Importante citar algumas
convencdes que contribuiram para a discussao e melhor aplicacdo do principio da
prevencao, tais como a Convencdo da Basileia sobre o Controle de Movimentos
Transfronteiricos, ocorrida em 1989 e a Convencdo da Diversidade Biologica, em
1992. Ainda, importante ressaltar o Tratado de Maastricht sobre a Unido Europeia e o
Acordo-quadro sobre o Meio Ambiente do MERCOSUL.

Essas convencfes sinalizam para a importancia e necessidade de prever,
prevenir e evitar, na origem, a ocorréncia de danos ao meio ambiente. Para Machado
(2014, p. 119) “o principio da prevencao deve levar a criagdo e a pratica de politica
publica ambiental, através dos planos obrigatérios”. No Brasil, a Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente reforca a ideia do principio da prevencéao, a teor do que
dispde o seu art. 2°, IV e IX gque estabelece que se observard como principio a
“protecdo dos ecossistemas, com a preservacdo de areas representativas” e a

“protecao de areas ameacadas de degradacgao”.

Conforme Antunes (2019, p. 26) “o principio da prevencao aplica-se a impactos
ambientais ja conhecidos e dos quais se possa, com seguranca, estabelecer um
conjunto de nexos de causalidade que seja suficiente para a identificacdo dos

impactos futuros mais provaveis”.

Com base no referido principio é que a Administracdo Publica age

preventivamente realizando o licenciamento e o estudo de impacto ambiental. “O
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licenciamento ambiental, na qualidade de principal instrumento apto a prevenir danos
ambientais, age de forma a evitar e, especialmente, minimizar e mitigar os danos que
uma determinada atividade causaria ao meio ambiente, caso ndo fosse submetida ao
licenciamento ambiental” (ANTUNES, 2019, p. 26).

No mesmo sentido, Fensterseifer e Sarlet (2014, p. 162) ressaltam que:

O instrumento de estudo de impacto ambiental talvez seja o maior exemplo
pratico da operacionaliza¢ao do principio da prevencao, uma vez que se trata
de instrumento administrativo para identificar a ocorréncia de danos
ambientais de forma antecipada, tornando possivel a adogdo de medidas
preventivas para evitar sua ocorréncia ou ao menos sua mitigagao.

No ordenamento juridico brasileiro, o art. 10 da Lei Politica Nacional do Meio
Ambiente prevé que “a construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou
potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar degradacao
ambiental dependeréo de prévio licenciamento ambiental [...]”. O estudo de impacto
ambiental objetiva estimar os danos ambientais (conhecidos e potenciais) decorrentes
de uma certa atividade, possibilitando a ado¢édo de medidas voltadas a sua prevencao
(FENSTERSEIFER; SARLET, 2014).

A aplicacgdo do principio da prevencgédo € fundamental, a fim de que se possam
evitar danos ambientais irreversiveis, como, por exemplo, a destruicdo da fauna e da
flora, evitando, assim, a pratica de atos que possam de sobremaneira acarretar na

destruicdo do meio ambiente. Conforme pontuado por Antunes (2019, p. 26):

E importante deixar consignado que a prevencao de danos, tal como presente
no principio ora examinado, ndo significa — em absoluto — a eliminacao de
danos. A existéncia de danos ambientais originados por um empreendimento
especifico é avaliada em conjunto com os beneficios que sao gerados pelo
mencionado empreendimento e, a partir de uma analise balanceada de uns
e outros, surge a opcao politica consubstanciada no deferimento ou
indeferimento do licenciamento ambiental. As condicionantes estabelecidas
para a implantacdo do projeto, de certa maneira, indicam as condi¢des
técnicas e politicas mediante as quais o administrador estabelece a
ponderacdo entre os diferentes interesses em jogo. Este mecanismo de
valoracdo é mais claramente definido na aplicacdo do chamado principio do
equilibrio [...].

Ainda, reforca Machado (2014, p. 120) que “a prevengao nao é estatica; e,
assim, tem-se que atualizar e fazer reavaliagdes, para poder influenciar a formulacao
das novas politicas ambientais, das a¢gfes dos empreendedores e das atividades da

Administracéo Publica, dos legisladores e do Judiciario”.
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Além disso, cumpre destacar a distingdo existente entre os principios da
prevencdo e da precaucgao. “O principio da prevencao transporta a ideia de um
conhecimento completo sobre os efeitos de determinada técnica e, em razéo do seu
potencial lesivo ja diagnosticado, 0 comando normativo toma o rumo de evitar tais
danos ja conhecidos”. Assim, verifica-se que o principio da prevencgéo pressupde um
certo conhecimento de que tal ato resultara em danos ao meio ambiente. Ja o principio
da precaugao tem uma maior abrangéncia, na medida em que “[...] objetiva regular o
uso de técnicas sob as quais ndo ha um dominio seguro dos seus efeitos”
(FENSTERSEIFER; SARLET, 2014, p. 161).

Tendo como orientacdo a diferenca entre os principios da prevencao e
precaucdo, Fensterseifer e Sarlet (2014) apresentam uma definicdo para o principio
da precaucao:

O seu conteudo normativo estabelece, em linhas gerais, que, diante da
davida, e da incerteza cientifica a respeito da seguranca e das consequéncias
de uso de determinada substancia ou tecnologia, o operador do sistema
juridico deve ter como fio condutor uma postura precavida, interpretando os
institutos juridicos que regem tais relagfes com a responsabilidade e a
cautela que demanda a importancia existencial dos bens juridicos ameacados
(vida, saude, qualidade ambiental, até mesmo, em alguns casos, a dignidade

da pessoa humana), inclusive em vista das futuras geragbes
(FENSTERSEIFER; SARLET, 2014, p. 164).

A auséncia do conhecimento cientifico acerca da elucidacdo dos complexos
fendbmenos ecoldgicos e de determinadas técnicas utilizadas pelos seres humanos
podem levar a situagBes irreversiveis ao meio ambiente, como, por exemplo,
destruicdo de fauna e flora, bem como ecossistemas inteiros (FENSTERSEIFER;
SARLET, 2014).

A origem do principio da precaucao € atribuida ao Direito Alemao, isso porgue
a sua base normativa teria ocorrido ja no ambito do Programa de Meio Ambiente do
Governo Federal de 1971. Conforme ressalta Antunes (2019, p. 21) “foi na década de
70 do século XX que o Direito alemdo comecou a se preocupar com a necessidade
de avaliagdo prévia das consequéncias sobre o meio ambiente dos diferentes projetos
e empreendimentos que se encontravam em curso ou em vias de implantag&o. Dai
surgiu a ideia de precaugdo.” Ao longo dos anos o principio da precaugéao foi se
moldando e recebendo outras formulacdes, sendo adotado pelo ordenamento juridico

brasileiro.
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J& na década de 1990, seguindo as orientacdes estabelecidas na legislacédo
alema, o Principio 15 da Declaracdo do Rio (1992) internacionalizou o principio da
precaucao em seu texto com a seguinte redacao:

Com o fim de proteger o meio ambiente, o principio da precaucéo devera ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaca de danos graves ou irreversiveis, a auséncia de
certeza cientifica absoluta ndo serd utilizada como razdo para o adiamento

de medidas economicamente viaveis para prevenir a degradacdo ambiental
(BRASIL, 1992, texto digital).

O principio da precaucéao tem sido valorizado pelo legislador brasileiro que, nas
normas positivadas, estabelece diversas medidas com vistas a avaliacdo dos
impactos ambientais concretos e potenciais produzidos pelos diferentes
empreendimentos. Ha de se referir, no entanto, que o principio da precau¢do nao é
guarnecido de normatividade com o potencial de fazer com que ele se sobreponha ao
principio da legalidade (um dos principios setoriais reitores da administracéo publica)

e, hotadamente, aos principios fundamentais da Republica (ANTUNES, 2019).

Conforme refere Antunes (2019, p. 26):

A aplicacdo do principio da precaugdo somente se justifica
constitucionalmente quando observados os principios fundamentais da
Republica e ante a inexisténcia de norma capaz de determinar a adequada
avaliagdo dos impactos ambientais. Fora de tais limites, a aplicagdo do
principio da precaucdo se degenera em simples arbitrio.

O principio da precaucédo foi recepcionado pela legislacdo e pela doutrina,
possuindo previsédo legal na Lei n° 6.938/81, que institui a Politica Nacional do Meio
Ambiente, no momento em que esta dispde em seu art. 2°, V, sobre o “controle e
zoneamento das atividades potencial ou efetivamente poluidoras”, e também, ao
privilegiar, em seu art. 9°, os instrumentos “da avaliagdo de impactos ambientais”,
conforme inciso Ill, e do “licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou

potencialmente poluidoras”, conforme inciso IV (BRASIL, 1981, texto digital).
Nesse sentido, ressalta Steigleder (2004, p. 188) que:

O principal instrumento precaucional no direito brasileiro € o Estudo Prévio
de Impacto Ambiental (EIA), previsto no art. 9°, lll, da Lei n° 6.938/81, no art.
225, § 1° inc. IV, da Constituicdo Federal e na Resolugdo n° 1/86 do
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, mediante o qual séo
levantados todos os riscos inerentes a determinada atividade potencialmente
impactante, de sorte a viabilizar informac6es para o licenciamento ambiental,
gue cuidard de impor medidas preventivas, mitigadoras dos impactos e
compensatorias dos danos.
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Da mesma forma o fez a Constituicdo Federal de 1988 quando da redacao do
art. 225, 8 1°, IV e V, ao determinar o estudo prévio de impacto ambiental para a
‘instalacdo de obra ou atividade potencialmente causadora de significativa
degradagdo do meio ambiente”, bem como ao exigir que o Estado controle “a
producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias que
comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente” (BRASIL, 1988,

texto digital).

As normas constitucionais mencionadas tém como objetivo regular as
atividades que, potencialmente causadoras de dano ambiental, mesmo que
enquadradas em incerteza cientifica, possuam a cautela juridica necessaria, com o
intuito de evitar o dano ambiental em relacdo aos danos pelos quais ndo se tem
certeza e seguranga, em termos cientificos (FENSTERSEIFER; SARLET, 2014).

Consoante ensinam Fensterseifer e Sarlet (2014, p. 166):

(...) foi, sem duavida, a Lei n. 11.105/2205 que consagrou pela primeira vez,
de forma expressa e para ndo deixar pairar qualquer davida, até porque a
questao do ‘“risco” € um elemento central da abordagem tematica da
biosseguranca, o principio da precaucao no ordenamento juridico brasileiro.
Incorporando esse entendimento, dispde o art. 1° do diploma que “Esta Lei
estabelece normas de seguranga e mecanismos de fiscalizagdo sobre a
construcdo, o cultivo, a producdo, a manipulacdo, o transporte, a
transferéncia, a importagéo, a exportacdo, o armazenamento, a pesquisa, a
comercializagdo, o consumo, a liberagdo no meio ambiente e o descarte de
organismos geneticamente modificados — OGM e seus derivados, tendo
como diretrizes o estimulo ao avanco cientifico na area de biosseguranca e
biotecnologia, a protecao a vida e a saude humana, animal e vegetal, e a
observancia do principio da precaucéo para a protecao do meio ambiente.

Além da legislacéo citada, o principio da precaucado também foi consagrado na
Lei da Mata Atlantica (Lei n° 11.428/2006) e na Lei da Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima (Lei n°® 12.186/2007). Verifica-se que o principio da precaucao
possui 0 importante encargo juridico de proteger o ambiente e o ser humano de danos

potenciais acobertados pelo uso indiscriminado de técnicas lesivas ao ambiente.

Este fato estd muito bem pontuado por Canotilho (2015, p. 214), quando aduz
que “cabera, portanto, ao bom senso dos 6rgédos da politica ambiental brasileira, bem
como a correta interpretacdo do Judiciario, aplicar o principio da precaugao, pois ele
esta implicito no sistema constitucional brasileiro e referido em outros dispositivos

normativos”.
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Ressalta, ainda que “[...] os riscos nunca seréo totalmente eliminados, pois a
cognicao humana é sempre restrita, se visualizada com as necessidades do sistema
ecoldgico. Além disso, a certeza cientifica € sempre dindmica e mutavel no tempo [...]”
(CANOTILHO, 2015, p. 214).

Diante do exposto, é possivel aferir a relevancia dos principios da prevencéo e
da precaucdo. O primeiro € uma importante ferramenta ao Poder Publico que, através
da exigéncia do Estudo de Impacto Ambiental, constata de forma antecipada a
producédo de riscos de determinado empreendimento. Ja o segundo, determina que a
acdo do Poder Publico deve ser guiada pela precaucdo, sendo que a incerteza
cientifica ndo sera argumento para o adiamento de medidas viaveis para prevenir a

degradacdo ambiental.

2.4 Principio do poluidor-pagador

Realizados alguns esclarecimentos sobre os principios da prevencdo e da
precaucao, passa-se a analise e conceituacdo do principio do poluidor-pagador, vez
gue este se apresenta como um dos principais fundamentos da responsabilizagéo
ambiental. Inicialmente, cumpre destacar que:

Acredita-se que o perfil inicial do Estado, com caracteristicas relevantes no
gue concerne a equidade ambiental, desenha-se, certamente, como um
sistema compativel de responsabilizacdo. Ndo ha Estado Democratico de

Direito se ndo é oferecida a possibilidade de aplicar toda espécie de sangao
aquele que ameace ou lese o meio ambiente (CANOTILHO, 2015, p. 216).

Ainda, Martins citado por Canotilho (2015, p. 217) menciona que “o principio do
poluidor-pagador visa, sinteticamente, a internalizacdo dos custos externos de
deterioragdo ambiental. Tal situag&o resultaria em uma maior prevengao e precaugao,

em virtude do consequente maior cuidado com situagdes de potencial poluigao”.

O principio do poluidor-pagador impde, ao proprio poluidor, o 6nus de suportar
0S custos necessarios a mitigacao, eliminacédo ou neutralizagdo do dano ocorrido no
processo produtivo ou na execugao da atividade, tendo em vista que aquele que lucra
com a atividade é quem deve se responsabilizar pelo risco ou desvantagem resultante
do seu proprio agir (LEITE, 2015). E possivel compreender que o referido principio
impede a individualizagcdo dos lucros por aquele que polui e a socializacdo dos
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prejuizos ao meio ambiente. Nesse sentido, devera o poluidor incorporar 0os custos

ambientais e reparar os danos causados.

Outrossim, cabe dizer que néo se trata apenas de um principio que determina
ao poluidor o dever de pagar pelo dano ambiental provocado, incluindo, ainda, os

custos de prevencéao, de reparacao e de repressao ao dano ambiental.

No mesmo sentido, o objetivo do principio do poluidor-pagador:

Pode parecer um paradoxo, mas o fato de o poluidor ser obrigado a reparar
os danos causados nao significa que ele podera continuar a poluir. Ressalte-
se que essa reparacdo deve ser integral. Ndo sendo possivel a
recomposicdo, o poluidor devera ressarcir os danos em espécie cujo valor
devera ser depositado no fundo para o meio ambiente. O ressarcimento dos
danos possui um forte conteldo pedagdgico. Trata-se da denominada
prevencao especial e também geral (SIRVINSKAS, 2018, p. 148).

Na mesma linha, explica Leite (2015, p. 102) que:

Conquanto encerre um conteudo econémico insito em sua natureza, deve ser
afastada a defeituosa tendéncia de se considerar o principio do poluidor-
pagador em relagao de identidade com o principio da responsabilizagao — e,
assim, enfatizando sua dimensao repressiva e de indole reparatéria e
ressarcitéria —, ou mesmo como uma espécie de autorizagdo legal para o
desenvolvimento de atividades poluentes, que pode ser sintetizada através
de grosseira leitura que o reputa uma espécie de licenga para poluir.

Conforme exposto, é coerente afirmar que o principio do poluidor-pagador
possui o intuito de internalizar o “custo” e a reparacao, aquele que provocou o dano

ambiental, possuindo uma importante fungéo coercitiva.

Aduz Canotilho (2015, p. 219) que o principio do poluidor-pagador “tem reflexos
na economia ambiental, na ética ambiental, na administragdo publica ambiental e no
Direito Ambiental, pois tenta imputar, na economia de mercado e no poluidor, custos
ambientais, e com isso visa a combater a crise em suas origens ou na fonte.” E conclui
gue “assim, esse principio tenta, no plano econémico, atenuar as falhas do mercado,

provocadas pela incorreta utilizagdo dos recursos” (CANTILHO, 2015, p. 219).

Veja-se o entendimento do Superior Tribunal de Justica acerca da aplicacéo do
principio do poluidor-pagador, no AREsp 1100789/SP (2017/0110351-3), de Relatoria
da Ministra Assusete Magalhaes:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. DEFESA DO
MEIO AMBIENTE. RESPONSABILIDADE CIVIL POR DANO AMBIENTAL.
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ALEGADA OFENSA AO ART. 535 DO CPC/73. INCIDENCIA DA SUMULA
284/STF. INVERSAO DO ONUS DA PROVA. POSSIBILIDADE.
CONTROVERSIA RESOLVIDA, PELO TRIBUNAL DE ORIGEM, A LUZ DAS
PROVAS DOS AUTOS. IMPOSSIBILIDADE DE REVISAO, NA VIA
ESPECIAL. SUMULA 7/STJ. RESPONSABILIDADE DE NATUREZA
OBJETIVA.

[...] VI. Consoante a jurisprudéncia do STJ, "a responsabilidade civil pelo
dano ambiental, qualquer que seja a qualificacdo juridica do
degradador, publico ou privado, é de natureza objetiva, solidaria e
ilimitada, sendo regida pelos principios poluidor-pagador, da reparacéao
inintegrum, da prioridade da reparagéo in natura e do favor debilis, este
ultimo a legitimar uma série de técnicas de facilitagdo do acesso a
justica, entre as quais seinclui ainversdo do 6nus da prova em favor da
vitima ambiental" (STJ, REsp 1.454.281/MG, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe de 09/09/2016). Assim, estando o
acordao recorrido em consonancia com a jurisprudéncia sedimentada nesta
Corte, merece ser mantida a decisédo ora agravada, em face do disposto no
enunciado da Sumula 568 do STJ[..]. (grifo nosso). (Agint no AREsp
1100789/SP, Rel. Ministra ASSUSETE MAGALHAES, SEGUNDA TURMA,
julgado em 07/12/2017, DJe 15/12/2017).

Os principios abordados possuem uma importante base para a aplicacdo do
instituto da responsabilidade civil ambiental, uma vez que orientam o operador do
direito na sua aplicacdo e também facilitam a constatacdo do degradador através da
possibilidade de inversdo do 6nus da prova, conforme exposto na jurisprudéncia do

Superior Tribunal de Justica.

2.5 Andlise da responsabilizacdo civil do Estado pela ocorréncia de dano

ambiental

A doutrina acerca da responsabilidade civil da Administracdo Publica transitou
do conceito de irresponsabilidade para o de responsabilidade com culpa e, na
sequéncia, para o0 da responsabilidade civilistica e, por fim, para a fase da
responsabilidade publica. Conforme preleciona Meirelles (2014, p. 738) “sob a
influéncia do liberalismo, assemelhou-se o Estado ao individuo, para que pudesse ser
responsabilizado pelos atos culposos de seus agentes; finalmente, em nossos dias,

atribui-se a Administracdo Publica uma responsabilidade especial de Direito Publico”.
Meirelles (2014, p. 738) acrescenta que:

A doutrina da irresponsabilidade esta inteiramente superada, visto que as
duas ultimas Nacdes que a sustentavam, a Inglaterra e os Estados Unidos da
América do Norte, abandonaram-na, respectivamente, pelo Crown
Proceeding Act, de 1947, e pelo Federal Tort Claims Act, de 1946. Cairem,
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assim, os Ultimos redutos da irresponsabilidade civil do Estado pelos atos de
seus agentes.

Dessa forma, resta evidenciado que a teoria da responsabilidade civil sem
culpa é a Unica adequada com a posicdo que ocupa o Poder Publico perante os

cidadaos.

Conforme Meirelles (2014), a doutrina de Direito Publico objetivou resolver as
questdes atinentes a responsabilidade civil da Administragdo Publica, com base em
principios objetivos, sendo que dessas tentativas surgiram algumas teses, como a da
culpa administrativa, do risco administrativo e do risco integral, todas elas advindas
do conceito de responsabilidade civil da Administracdo Publica, com variacdes nas

suas nocoes e aplicagdes.

A primeira teoria objetiva, denominada de Teoria da culpa administrativa, €
considerada uma transicao entre a doutrina subjetiva da culpa civil e a tese objetiva
do risco administrativo que a sucedeu. Nesse sentido, relata Meirelles (2014, p. 739)
que “[...] jd@ aqui ndo se indaga da culpa subjetiva do agente administrativo, mas
perquire-se a falta objetiva do servico em si mesmo, como fato gerador da obrigacao
de indenizar o dano causado a terceiro”. Ainda, essa teoria exige uma culpa especial

da Administracdo Publica, a que se ajustou chamar de culpa administrativa.

A segunda teoria denominada de Teoria do risco administrativo ndo exige a

falta de servico publico, nem culpa dos agentes publicos. Explica Meirelles (2014, p.
739) que:

Basta a lesdo, sem o concurso do lesado. Na teoria da culpa administrativa

exige-se a falta do servico; na teoria do risco administrativo exige-se, apenas,
o fato do servi¢o. Naquela, a culpa é presumida da falta administrativa; [...].

A referida teoria ndo se preocupa com a culpa da Administracdo ou de seus
agentes, bastando que a vitima comprove o fato danoso ocasionado por acdo ou

omissao do Estado.

Entretanto, ressalta-se que a teoria do risco administrativo, em que pese
dispense a prova da culpa da Administracéo, permite que o Poder Publico, em caso
de culpa da vitima, possa anular ou atenuar a indenizacéo, visto que esta nao se

confunde com o risco integral, teoria que sera vista a seguir.
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A terceira teoria, denominada de Teoria do Risco Integral, € o modelo mais
extremo da doutrina do risco administrativo, tendo sido abandonada na pratica, isso
porque a Administracdo Publica seria obrigada a indenizar todo e qualquer dano

sofrido por terceiros, mesmo que consequéncia de culpa ou dolo da vitima.

No Brasil, permaneceu a doutrina subjetiva nos casos de responsabilidade civil
da Administracdo Publica até a Constituicdo Federal de 1946, a qual, em seu art. 194,
recepcionou a teoria objetiva do risco administrativo. De acordo com Meirelles (2014,
p. 555) “so6 louvores merece a diretriz constitucional, mantida na vigente Constituicao
(art. 37, 8 6°), que harmoniza os postulados da responsabilidade civil da
Administracdo com as exigéncias sociais contemporaneas, em face do complexo

mecanismo do Poder Publico [...]".

No mesmo sentido ensina Mello que (2013, p. 1047) “desde a Constituicdo de
1946 ndo had nem pode haver discussao quanto a possibilidade da responsabilizacédo

objetiva do Estado [...]".

E por fim, ensina Filho (2014, p. 323) que:

[...] a responsabilidade objetiva do Estado, isto é, independentemente de
qualquer falta ou culpa do servigo, desenvolvida no terreno proprio do Direito
Publico. Chegou-se a essa posi¢cdo com base nos principios da equidade e
da igualdade de 6nus e encargos sociais. Se a atividade administrativa do
Estado é exercida em prol da coletividade, se traz beneficios para todos, justo
é, também, que todos respondam pelo 6nus, a serem custeados pelos
impostos. O que ndo tem sentido, nem amparo juridico, é fazer com que um
ou apenas alguns administrados sofram todas as consequéncias danosas da
atividade administrativa.

Ainda, corroborando com o exposto anteriormente, Cahali (2014, p. 30) ressalta
que “a jurisprudéncia mais recente, de maneira uniforme, preserva o entendimento de
gue, no caso, € efetivamente objetiva a responsabilidade do Estado pela obrigacéo de
indenizar”. E notorio que o ordenamento juridico patrio adotou a responsabilidade civil
objetiva para a Administracdo Publica, dada a disparidade da relacdo entre o Estado

e a populacgéo, adotando a teoria do risco administrativo.

Assim, sempre que o Estado incorrer em agao ou omissao capaz de causar
dano/prejuizo a terceiro, tera o dever de repara-lo, sendo que a responsabilizacao tera

como fundamento a teoria objetiva, ou seja, independente de prova da culpa, e sera
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na modalidade de risco administrativo, admitindo-se eventual excludente de

responsabilidade.

O Estado também podera responder civilmente pelos danos causados ao meio
ambiente, conforme redac¢éo do art. 3°, inciso 1V, da Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n° 6.938/81), veja-se:

Art. 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

[...]

IV - poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacéo
ambiental; (BRASIL, 1981, texto digital).

De igual forma, a responsabilizacdo do Estado em matéria ambiental esta
prevista no artigo 225 da Constituicdo Federal de 1998 que impde ao Poder Publico o
dever de defender e preservar o Meio Ambiente, in verbis:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-

se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geracdes (BRASIL, 1988, texto digital).

E possivel afirmar que, apos a Constituicdo Federal tratar do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado como um dever da coletividade e do Poder
publico, o instituto da responsabilidade civil por dano ambiental ganhou novos
contornos, na medida em impde ao Poder Publico o importante énus de protecao e

preservacao ambiental.

Conforme pontuado por Sirvinskas (2018, p. 276):

A pessoa juridica de direito publico interno também é responsavel pelos
danos que diretamente causar ao meio ambiente por meio de suas fungdes
tipicas. Pode o Poder Publico realizar obras ou exercer atividades causadoras
de degradacdo ambiental. Por exemplo: abrir estradas, instalar usinas
atdbmicas, construir hidrelétricas etc. sem a realizagédo do estudo de impacto
ambiental (EPIA/RIMA).

Afirma Sirvinskas (2018, p. 276) que “nao ha que apurar a culpa, bastando a
constatacdo do dano e o nexo causal entre este e o agente responséavel pelo ato ou

fato lesivo ao meio ambiente”.

N&o existe qualquer causa excludente de responsabilidade civil na ocorréncia
de dano ambiental, ndo havendo possibilidade de evocacgéao de caso fortuito, forca

maior ou fato de terceiro.
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E, ainda, sobre a aplicacdo da teoria do risco em casos de dano ao meio
ambiente, entende Sirvinskas (2018, p. 273) que:

Essa teoria ja esta consagrada na doutrina e na jurisprudéncia. Adotou-se a

teoria do risco integral. Assim, todo aquele que causar dano ao meio

ambiente ou a terceiro sera obrigado a ressarci-lo mesmo que a conduta
culposa ou dolosa tenha sido praticada por terceiro.

Assim, resta evidente que a responsabilidade civii do Estado por dano
ambiental possui como base a teoria objetiva na modalidade do risco integral,
considerando o principio da reparacao integral do dano ambiental um dos basilares
do instituto de responsabilidade civil ambiental, inexistindo, portanto, possibilidade de
o Estado ou qualquer figura que atue no polo passivo exonerar-se de sua obrigacdo

de reparar o dano alegando caso fortuito, de forca maior ou fato de terceiro.

Além de ndo causar danos ao meio ambiente com suas acdes, omissoes,
atividades, cabe ao Estado defendé-lo e preserva-lo, respondendo tanto internamente

como em ambito externo pela degradacao causada ao meio ambiente.



32

3 RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL
DO ESTADO POR OMISSAO

No presente capitulo busca-se analisar o dever do Estado no controle e
fiscalizagcdo ambiental, bem como conceituar e analisar a responsabilidade civil do
Estado em situacdes de omissdo. Ainda, serd abordada a dificuldade de comprovacgéao
do nexo de causalidade entre a conduta (omissiva) do Estado e o dano ambiental e
as possiveis solucdes para a sua prova. Por fim, serdo analisadas as possibilidades

de responsabilizacdo solidaria por dano ambiental.

3.1 Dever do Estado de controle e fiscalizacao

A Constituicdo Federal estabeleceu ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defesa e preservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras geracdes
(MACHADO, 2014). Ressalta-se, contudo, que ndo é somente dever do Estado a
preservacdo do meio ambiente, conforme aduz Quadros Machado (2012, p. 39), é
“‘importante trazer a baila o fato de que o artigo 225, caput da Carta Politica dispde
que cabe tanto ao Poder Publico como aos cidaddos a preservacdo do meio

ambiente”.

E evidente, tanto na legislacdo constitucional como na infraconstitucional, a
obrigacao legal do Estado no dever de controle e fiscalizagdo ambiental, cabendo aqui
ressaltar, inclusive, o principio denominado de Principio da Obrigatoriedade da
Intervencgéo do Poder Publico na Defesa do Meio Ambiente, preconizado no artigo 17
da Declaragao de Estocolmo de 1972 e no art. 225, § 1° da Constituicdo Federal de

1988, tendo o referido principio atribuido ao poder publico o dever de gestao
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ambiental, concedendo a tarefa de planejar, administrar ou controlar a utilizacao de
recursos ambientais, com o intuito de melhorar a qualidade do meio ambiente
(GUERRA, 2019).

Ainda, é importante citar que é competéncia comum da Uni&o, Estados, Distrito
Federal e Municipios, o dever constitucional de protecdo ambiental e combate a
poluicdo em qualquer das suas formas, bem como a protecdo da fauna e da flora.
Essas competéncias constitucionais encontram-se elencadas nos artigos 22 e 23,
incisos VI, VIl e Xl da Constituicdo Federal de 1988.

De acordo com Hupffer, Adolfo, Corréa e Naime (2012, p. 115):

A Constituicdo Federal de 1988 € um divisor de 4guas ao assumir-se como
Constituicdo Ambiental. O poder publico — entendido como Unido, Estados
da Federag8o, Distrito Federal, municipios e todos os entes politicos —, por
for¢ca doinciso VI do artigo 23 da CF, tem o dever de proteger o meio ambiente
e fiscalizar sua conservacdo, combater a poluicdo em qualquer de suas
formas, manter os ecossistemas, promover o uso sustentavel dos recursos
naturais e adotar medidas preventivas e compensatorias.

A fim de possibilitar o cumprimento da exigéncia constitucional, o poder publico
utiliza-se do seu poder de policia ambiental, que € prerrogativa da administracéo
publica. O conceito de poder de policia pode ser extraido do texto do art. 78 do Cadigo

Tributario Nacional, in verbis

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragao publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencao de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econémicas dependentes de concessao
ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos (BRASIL, 1966, texto
digital).

Nas palavras de Milaré (2016, p. 111), o poder de policia ambiental:

[...] em favor do estado, definido como incumbéncia pelo art. 225 da CF/1988,
e a ser exercido em funcao dos requisitos da acao tutelar, € decorréncia l6gica
e direta para competéncia para o exercicio da tutela administrativa do
ambiente. O poder de policia administrativa é prerrogativa do poder publico,
particularmente do Executivo, e é dotado dos atributos da discricionariedade,
da autoexecutoriedade, e da coercibilidade, inerentes aos atos
administrativos.

O poder de policia é a atividade da Administracdo Publica que disciplina direito,
interesse ou liberdade, e tem o intuito de regular pratica de ato ou a auséncia de fato

em razao do interesse publico atinente a saude da populacdo em geral, a conservacao
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do meio ambiente, entre outras atividades que dependam de concesséo, autorizagao
ou licenca do poder publico, cujas atividades possam escoar de poluicdo ou
degradacao a natureza (MACHADO, 2014).

Conforme ressalta Meirelles (2014, p. 147), “a razdo do poder de policia € o
interesse social e 0 seu fundamento est4 na supremacia geral que o Estado exerce
em seu territério sobre todas as pessoas, bens e atividades, supremacia que se revela

nos mandamentos constitucionais [...]".

Valioso destacar que a fiscalizagdo ambiental é uma das atividades que possui
maior relevancia para a protecdo do meio ambiente, uma vez que € através dela que
os danos ambientais podem ser prevenidos e, caso consumados, represados
(ANTUNES, 2014).

Dessa forma, € possivel dizer que o poder de policia € um dos importantes
instrumentos utilizados pela Administracdo Publica para cumprir seu dever
constitucional de protecao e prevencado aos danos causados ao meio ambiente, tudo
isto por meio de fiscalizacdes, bem como mediante a exigéncia de estudo prévio de
impacto ambiental, no caso de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradacdo do meio ambiente, o controle de utilizagdo de técnicas

nocivas ao meio ambiente, entre outras incumbéncias constitucionais.

O poder de policia se revela uma importante ferramenta para a defesa e
preservacao de direitos inerentes a coletividade, uma vez que a Administracéo Publica
podera fiscalizar, licenciar e autorizar a execucdo de obras potencialmente

causadoras de dano ambiental.

3.2 Aresponsabilidade civil do Estado em situacdes de omissé&o

A responsabilidade civil do Estado por atos comissivos, conforme visto no

capitulo anterior, € baseada na teoria objetiva, na modalidade do risco integral. Em
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relagdo a responsabilidade civil ambiental, em caso de atos omissivos do Estado, ou
seja, quando ha omissdo no dever constitucional de proteger o meio ambiente, por
exemplo, na falta de fiscalizacdo e a ndo observancia das regras dos processos de
licenciamentos, a responsabilidade civil é aplicada, porém, considerando suas

peculiaridades.

Inicialmente, os pressupostos para verificacdo do dano, que advém de atos
omissivos, podem ser distinguidos em dois grupos. O primeiro, SA0 0S casos em que
a norma prevé o dever de atuacédo e a omissao resulta em infragéo direta ao dever
juridico, denominado ilicito omissivo proprio. O segundo, tratam-se dos casos em que
a norma impede certo resultado danoso, o qual acontece em razdo da auséncia da
adocao das cautelas necessarias para tanto, denominado ilicito omissivo improprio
(FILHO, 2014).

Conforme ensina Filho (2014, p. 1.341):

Os casos de ilicito omissivo préprio sdo equiparaveis aos atos comissivos,
para efeito de responsabilidade civil do Estado. Assim, se uma norma
estabelecer que é obrigatério o agente publico praticar certa acdo, a omissao
configura atuacéo ilicita e gera a presuncdo de formacdo defeituosa da
vontade.

Ja na hipotese de ilicito omissivo improprio, o sujeito “ndo esta obrigado a agir
de modo determinado e especifico. Nesses casos, a omissdo do sujeito ndo gera
presuncdo de infracdo ao dever de diligéncia” (FILHO, 2014, p. 1.342). Assim, é de
suma importancia verificar se houve ou nao a falha ao dever que recai sobre a

Administragdo Publica.

E dessa forma que se mostra indispensavel que a atuacdo do Estado tenha
implicado em ilicitude, por ndo ter impedido o dano ou néo ter agido de forma eficaz
neste sentido, em razao de comportamento inferior ao esperado ao seu padréo legal
(MELLO, 2013).

Ainda, os atos omissivos do Estado também possuem duas modalidades, a
omissao especifica e a omissado genérica. A omissao especifica é verificada quando
o Estado assume um papel de defensor de pessoa ou coisa, sendo que a referida
omissao presume um dever especial de agir do Estado, que, assim nao fazendo, a

omissao se torna causa direta subsequente de ndo se impedir o resultado danoso
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(CAVALIERI FILHO, 2019). J4 a omissao genérica € aquela em que nao se pode exigir
do Estado certa atuacdo, quando a Administracao, conforme Cavalieri Filho (2019, p.
345) tem:
[...] apenas o dever legal de agir em razdo, por exemplo, do seu poder de
policia (ou de fiscalizagéo), e por sua omissdo concorre para o resultado. Em
sintese, na omisséo especifica 0 dano provém diretamente de uma omissao
do Poder Publico; na omisséo genérica, o comportamento omissivo do Estado
s6 da ensejo a responsabilidade subjetiva quando for concausa do dano

juntamente com a forca maior (fatos da natureza), fato de terceiro ou da
prépria vitima.

A mesma definicdo é trazida por Castro (2000), classificando a omissdo em
especifica e genérica. Dessa forma, no momento em que o Estado d& causa a
degradacdo do meio ambiente, de forma direta, devera responder objetivamente.
Contudo, em relacdo as condutas omissivas, é importante realizar uma distin¢ao,
tendo em vista que a omissao pode violar um dever especifico ou genérico do Estado

(BAHIA, 2012).

Para Filho (2014, p. 1.342), “nos casos em que o direito estabelecer que a
omissao estatal € em si mesmo ilicita (omissdo prépria), o tratamento juridico sera

semelhante ao adotado para a atuacao estatal ativa”.

Por fim, o autor aduz que:

Essa concepg¢éo conduz a responsabilidade civil do Estado em questdes de
fiscalizagédo institucional e permanente, sempre que o exercicio ordinério das
competéncias de acompanhamento dos fatos permitir inferir a probabilidade
danoso a terceiro (FILHO, 2014, p. 1.342).

No mesmo sentido, Mello (2013, p. 1.030) ensina que [...] se o Estado, devendo
agir, por imposicao legal, ndo agiu ou fez deficientemente, comportando-se abaixo dos
padrbes legais que normalmente deveriam caracteriza-lo, responde por esta incuria,

negligéncia ou deficiéncia [...].

De acordo com Meirelles apud Cavalieri Filho (2019, p. 346), “o0 essencial é que
0 agente da Administracdo haja praticado o0 ato ou a omissao administrativa na
qualidade de agente publico. Nao se exige, pois, que tenha agido no exercicio de suas

funcdes, mas simplesmente na qualidade de agente publico”.
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Conforme entendimento doutrinario, podera a Administracéo Publica responder
civilmente em casos de omisséo, contudo, verifica-se que ainda ndo ha unanimidade

guanto a aplicacéo da responsabilidade na modalidade objetiva ou subjetiva.

Nas palavras de Mello (2013), a responsabilidade por atos omissivos € aplicada
com base na modalidade subjetiva:
[...] responsabilidade por comportamento ilicito. E, sendo responsabilidade
por ilicito, € necessariamente responsabilidade subjetiva, pois ndo ha conduta
ilicita do Estado (embora do particular possa haver) que néo seja proveniente
de negligéncia, imprudéncia e impericia (culpa), ou, entdo deliberado
propésito de violar a norma que o constituia em dada obrigagédo (dolo). Culpa

e dolo séo justamente as modalidades de responsabilidade objetiva (MELLO,
2013, p. 1.029).

Para Cavalieri Filho (2019, p. 346):

Em suma, no caso de omissdo é necessario estabelecer a distincdo entre
estar o Estado obrigado a praticar uma acdo, em razdo de especifico dever
de agir (esta na condicdo de garante ou de guardido da pessoa ou coisa), ou
ter apenas o dever genérico de evitar o resultado. Caso esteja obrigado a
agir, havera omissao especifica e a responsabilidade serd objetiva; sera
suficiente para a responsabilizacdo do Estado a demonstracdo de que o dano
decorreu da sua omisséao.

Inicialmente, ndo ha como definir um padréo legal para responsabilizacdo do
ente publico em casos de omissao, o que dependera de alguns fatores determinantes
gue devem ser apurados, analisando-se, especialmente, o contexto, e se o poder
publico tinha o dever de proteger o bem por determinacéo legal. Ainda, ndo € unanime
o entendimento de que o Estado respondera objetivamente em relacdo aos danos
causados por atos omissivos. Veja-se que, de acordo com o entendimento de Celso
Bandeira de Mello (2013), a responsabilidade civil do Estado por atos omissivos sera
subjetiva, na medida em que o Estado ndo agiu, ndo sendo, portanto, causador do
dano. J& para Cavalieri Filho (2019), toda vez que o Estado estiver juridicamente
obrigado a proteger o bem, devera responder objetivamente, isso porque esta
omissdo sera equivalente ao ato comissivo, uma vez que ha obrigacdo legal de

protecao.

Com efeito, é necessario estabelecer uma distingdo entre 0s atos omissivos,
isso porque h& hipéteses em que o direito impde ao Estado o dever de agir de modo
especifico e determinado. Ocorre que, ha casos em que o Estado dispbe de uma
competéncia genérica para atuar, ndo havendo determinacao juridica especifica para
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determinado ato (CAVALIERI FILHO, 2019). Na ultima hipo6tese, a atuacao do Estado
poderd gerar danos, o que dependera do contexto para determinar a

responsabilizacao civil do Estado.

No entendimento de Mello (2013, p. 1.032):

A responsabilidade estatal repontara apenas, consoante reiteradamente
vimos afirmando, se o Estado n&o agiu para impedir o dano, embora estivesse
juridicamente obrigado a obsta-lo, ou se, tendo agido, atuou
insuficientemente, portanto, abaixo dos padrfes a que estava, de direito,
compelido

A omissao classificada como especifica ou também denominada de ilicito
omissivo proprio acarreta em falha ou auséncia de funcionamento do servico do
Estado, que, possuindo conhecimento de uma situagao irregular, ndo busca meios
necessarios para sanar a referida irregularidade ou se priva de tomar medidas
compensatorias que a situacao requer. O intuito € obstar se a inoperancia do Estado
frente ao dever constitucional de preservacdo do meio ambiente causasse eventual
dano desarrazoado a coletividade (SILVA; THEODORO, 2016).

Acerca da responsabilidade civil ambiental por atos omissivos do Poder
Puablico, explica Milaré (2016, p. 223) que:

N&o se desconhece que a responsabilidade civil do Estado, na hipétese de

omissao, forte no comando do art. 37 da CF/1988, é em regra, subjetiva. Mas

nao se ignora, também, que esse regime comum é excepcionado - em se

tratando de tutela ambiental - por expressa previsao legal, em microssistema

especial, gue considera objetiva tal responsabilidade (art. 3°, IV c/c o0 art. 14,
§ 1°, da Lei 6.938/1981).

Na hipotese de omissdo de violacdo de um dever especifico, a
responsabilidade da Administracdo é direta, tendo em vista que a omissdo se
caracteriza como causa exclusiva, ou, ao menos, principal do dano causado. Sem
davida, o ponto enigmatico e que ainda envolve uma certa polémica diz respeito a
possibilidade de responsabilizacdo do Poder Publico pelas situacfes em que contribui
de maneira indireta para a geragcao dos danos ambientais, como, por exemplo, nos
casos em que descumpre o seu dever genérico de fiscalizar o meio ambiente (BAHIA,
2012).

Nas palavras de Bahia (2012, p. 107):
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A principal objecdo a essa responsabilizacdo seria a constatacdo de que
acionar o Estado solidariamente com o terceiro degradador, em razdo da
omisséo de seu fiscalizar e impedir a concretizagdo da lesdo ambiental,
implicaria, na pratica, na transferéncia para a prépria sociedade, vitima da
degradacéo, do dever de reparacdo. Em raz&o disso, inclinam-se os tribunais
e a doutrina brasileira pela exigéncia da presenca de culpa para a
responsabilizacao do Poder Publico nessas hipéteses.

Aduzem os defensores do entendimento referido que, caso a responsabilidade
do Estado fosse objetiva nesses casos, ele teria uma atuagdo como “segurador
universal” (BAHIA, 2012).

Em contrapartida desse entendimento, no ramo do direito ambiental, Mirra
(2004, p. 08 apud BAHIA, 2017) “sustenta que, apesar de aceitavel do ponto de vista
politico, a tese termina por contrariar frontalmente as previsées dos arts. 3°, IV e 14,
81° da Lei n ° 6.938/81, que consideram que o poluidor sempre responde
objetivamente pela degradagcao ambiental [...]", inobstante se tratar de pessoa de

direito publico ou privado.
Conforme ressalta Bahia (2012, p. 109):

Esse foi o caminho trilhado pela segunda turma do Superior Tribunal de
Justica no julgamento do Recurso Especial n © 604725/PR. Destacam-se 0s
seguintes trechos da ementa:

“ACAO CIVIL PUBLICA. DANO CAUSADO AO MEIO AMBIENTE.
LEGITIMIDADE PASSIVA DO ENTE ESTATAL. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA. RESPONSAVEL DIRETO E INDIRETO. SOLIDARIEDADE.
LITISCONSORCIO FACULTATIVO. ART. 267, IV DO CPC.
PREQUESTIONAMENTO. AUSENCIA. SUMULAS 282 E 356 DO STF. [...]
5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omissdo, é
subjetiva ou por culpa, regime comum ou geral esse que, assentado no art.
37 da Constituicdo Federal, enfrenta duas exceg¢bes principais. Primeiro,
guando a responsabilizacdo objetiva do ente publico decorrer de expressa
previsdo legal, em microssistema especial, como na protecdo do meio
ambiente (Lei 6.938/1981, art. 3°, IV, c/c o art. 14, § 1°). Segundo, quando as
circunstancias indicarem a presenca de um standard ou dever de 110 acéo
estatal mais rigoroso do que aquele que jorra, consoante a construcéo
doutrindria e jurisprudencial, do texto constitucional. 11. O conceito de
poluidor, no Direito Ambiental brasileiro, € amplissimo, confundindo-se, por
expressa disposicdo legal, com o de degradador da qualidade ambiental, isto
é, toda e qualquer “pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsével, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacgéo
ambiental” (art. 3°, 1V, da Lei 6.938/1981, grifo adicionado). 12. Para o fim de
apuracdo do nexo de causalidade no dano urbanistico-ambiental e de
eventual solidariedade passiva, equiparam-se quem faz, quem ndo faz
guando deveria fazer, quem ndo se importa que facam, quem cala quando
Ihe cabe denunciar, quem financia para que facam e quem se beneficia
quando outros fazem”.

Conforme o entendimento da Turma, encontram-se excecfes a regra da

responsabilidade subjetiva por atos omissivos do Estado, quais sejam, a ressalva
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contida no texto legal de microssistema especial e a previsdo de um dever estatal mais
rigoroso. Desse modo, o julgado traz a conclusédo no sentido de que 0 microssistema
de protecdo do meio ambiente configura normas especificas que obstam a ocorréncia
da responsabilidade civil subjetiva nas hipéteses de danos ambientais gerados por
omissdo estatal e, assim, a responsabilizacdo do Estado segue a regra da teoria
objetiva e da solidariedade (BAHIA, 2012).

Na sequéncia, Bahia (2012, p. 110) afirma que:

Em outra passagem, o acorddo determina que:

“13. A Administragao é solidaria, objetiva e ilimitadamente responsavel, nos
termos da Lei 6.938/1981, por danos urbanistico-ambientais decorrentes da
omissao do seu dever de controlar e fiscalizar, na medida em que contribua,
direta ou indiretamente, tanto para a degradagdo ambiental em si mesma,
como para 0 seu agravamento, consolidacdo ou perpetuacdo, tudo sem
prejuizo da adogéo, contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas
disciplinares, penais, civis e no campo da improbidade administrativa. 111 14.
No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizacdo, a responsabilidade
ambiental solidaria da Administracdo € de execucdo subsidiaria (ou com
ordem de preferéncia). 15. A responsabilidade solidaria e de execugéo
subsidiaria significa que o Estado integra o titulo executivo sob a condi¢éo
de, como devedor-reserva, s6 ser convocado a quitar a divida se o
degradador original, direto ou material (= devedor principal) ndo o fizer, seja
por total ou parcial exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por
impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de cumprimento da
prestacéo judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito de regresso
(art. 934 do Cddigo Civil), com a desconsideracéo da personalidade juridica
(art. 50 do Cédigo Civil). 16. Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e
técnica do crédito ambiental, ndo se insere entre as aspiracdes da
responsabilidade solidaria e de execuc¢do subsidiaria do Estado — sob pena
de onerar duplamente a sociedade, romper a equagéo do principio poluidor-
pagador e inviabilizar a internalizacdo das externalidades ambientais
negativas — substituir, mitigar, postergar ou dificultar o dever, a cargo do
degradador material ou principal, de recuperacéo integral do meio ambiente
afetado e de indenizagéo pelos prejuizos causados. 17. Como consequéncia
da solidariedade e por se tratar de litisconsércio facultativo, cabe ao autor da
Acao optar por incluir ou ndo o ente publico na peticao inicial”.

Observa-se neste trecho que o tribunal tenta superar as dificuldades
encontradas pela aplicagéo dos dispositivos da Lei n° 6.938/81, uma vez que, apesar
de solidaria, a responsabilidade do Poder Publico, no caso de ocorréncia do dano
ambiental, € também subsidiaria, de maneira que ele apenas integra as a¢des na

condicdo de devedor “reserva’, que € apenas acionado para reparar 0 dano na

hipétese do degradador principal se manter inerte (BAHIA, 2012).

Nesse sentido, tem-se entendido a possibilidade da responsabilizacéo objetiva
por atos omissivos, segundo o Colendo Superior Tribunal de Justica, o Estado tem:
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[...] o dever de preservar e fiscalizar a preservacdo do meio ambiente. Na
hipétese, o Estado, no seu dever de fiscalizacdo, deveria ter requerido o
Estudo de Impacto Ambiental e seu respectivo relatério, bem como a
realizacdo de audiéncias publicas acerca do tema, ou até mesmo a
paralisacdo da obra que causou o dano ambiental [...] (Resp. 604.735 STJ).

[...] A conclusdo exarada pelo Tribunal a quo alinha-se a jurisprudéncia deste
Superior Tribunal de Justica, orientada no sentido de reconhecer a
legitimidade passiva de pessoa juridica de direito publico para figurar em acéo
gue pretende a responsabilizacdo por danos causados ao meio ambiente em
decorréncia de sua conduta omissiva quanto ao dever de fiscalizar.
Igualmente, coaduna-se com o texto constitucional, que dispde, em seu art.
23, VI, a competéncia comum para a Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios no que se refere a protecdo do meio ambiente e combate a
poluicdo em qualquer de suas formas. E, ainda, o art. 225, caput, também da
CF, que prevé o direito de todos a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e imp8e ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo
e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes (AgRg no Ag 973.577/SP,
Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado
em 16/09/2008, DJe 19/12/2008).

Ainda, ressalta-se que o Superior Tribunal de Justica mantém o entendimento
sobre a possibilidade de responsabilizacéo solidaria do Estado por atos omissivos que

resultam na ocorréncia de danos ambientais:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
AMBIENTAL. A(;AO CIVIL PUBLICA. DANO AMBIENTAL E URBANISTICO.
CONSTRUCOES IRREGULARES. DEVER DE FISCALIZAGAO. OMISSAO.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. CARATER SOLIDARIO, MAS
DE EXECUGAO SUBSIDIARIA. PRECEDENTES.

1. Aresponsabilidade do Estado por dano ao meio ambiente decorrente
de sua omisséo no dever de fiscalizagcdo é de carater solidario, mas de
execucdo subsidiaria, na condigdo de devedor-reserva.

Precedentes.

2. Ha responsabilidade do Estado ainda que, por meios apenas
indiretos, contribua para a consolidacdo, agravamento ou perpetuacao
dos danos experimentados pela sociedade. HipGtese que ndo se
confunde com a situagdo de garantidor universal.

3. No caso dos autos, ainda que o acérdédo recorrido tenha entendido
pela inexisténcia de omissdo especifica, os fatos narrados apontam
para o nexo claro entre a conduta do Estado e o dano, constituido pela
edicdo de normativos e alvaras autorizando as constru¢des violadoras
do meio ambiente e ndo implementacdo das medidas repressivas as
obras irregulares especificadas em lei local.

Ressalte-se, os danos permanecem sendo experimentados pela comunidade
h& mais de duas décadas e foram declarados pelo proprio ente publico como
notarios.

4. O reconhecimento da responsabilizacéo solidaria de execuc¢édo subsidiaria
enseja que o Estado somente seja acionado para cumprimento da obrigacao
de demolicdo das construcdes irregulares apds a devida demonstracao de
absoluta impossibilidade ou incapacidade de cumprimento da medida pelos
demais réus, diretamente causadores dos danos, e, ainda, sem prejuizo de
acao regressiva contra 0s agentes publicos ou particulares responsaveis.

5. Agravo interno a que se nega provimento.

(Agint no REsp 1326903/DF, Rel. Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA
TURMA, julgado em 24/04/2018, DJe 30/04/2018) (grifo nosso).
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Ao analisar a omissao no dever de fiscalizagdo, bem como de licenciamento
das atividades degradadoras, € merecedor de destaque o fato de que a
responsabilizacdo do Estado por danos causados ao meio ambiente se apoia em dois
ramos do Direito e traz um inevitdvel confronto. Se, na seara do Direito Ambiental, h4
entendimento no sentido de que a responsabilidade por atos omissivos é objetiva, por
outro lado, h& aplicacdo da responsabilidade subjetiva no Direito Administrativo. Ha,
neste caso, uma incompatibilidade (THEODORO; SILVA, 2016). Neste sentido, sendo
o Direito Ambiental um direito constitucional garantido tanto para as presentes como
as futuras geracoes, € possivel afirmar que o modelo objetivo é 0 mais adequado em

casos de omissao.

Conforme Milaré (2016, p. 267) ressalta:

O Poder Publico podera sempre figurar no pélo passivo de qualquer demanda
dirigida a reparacao do meio ambiente, forte no preceptivo constitucional que
Ihe imp6s o dever de preserva-lo e defendé-lo para as presentes e futuras
geracdes. Se ele néo for responsavel por ter ocasionado.

No mesmo sentido entende o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul:

DIREITO PUBLICO. AGAO CIVIL PUBLICA - RESPONSABILIDADE POR
DANO AMBIENTAL - SOLIDARIEDADE DOS DEMANDADOS: EMPRESA
PRIVADA, ESTADO E MUNICIPIO. —Citizen Actionll. 1 — A ac&o civil pblica
pode ser proposta contra o responsavel direto, o responsavel indireto ou
contra ambos, pelos danos causados ao meio ambiente, por se tratar de
responsabilidade solidaria, a ensejar o litisconsoércio facultativo. —Citizen
Actionll proposta na forma da lei. 2 - A omisséo do Poder Publico no tocante
ao dever constitucional de assegurar protecdo ao meio ambiente ndo exclui
a responsabilidade dos particulares por suas condutas lesivas, bastando,
para tanto, a existéncia do dano e nexo com a fonte poluidora ou
degradadora. Auséncia de medidas concretas por parte do Estado do Rio
Grande do Sul e do municipio de Porto Alegre tendentes, por seus agentes,
a evitar a danosidade ambiental. Responsabilidades reconhecidas.
Responsabilidade objetiva e responsabilidade Ilin ommitendoll. Culpa.
Embargos acolhidos. (33FLS.) (Embargos Infringentes N° 70001620772,
Primeiro Grupo de Céamaras Civeis, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Carlos Roberto Lofego Canibal, Julgado em 01/06/2001).

Anténio Herman V. Benjamin, na condi¢do de Relator do Recurso Especial n°
1.071.741 (BRASIL, Superior Tribunal de Justica, 2009), entendeu que a
responsabilidade do Estado, em casos de omisséo, €, habitualmente, subjetiva ou por
culpa, e que o referido comando suporta pelo menos duas excec¢des principais.
Primeiro, quando se tratar de hipétese em que a responsabilizacdo objetiva para

omissdo do Estado decorrer de determinacédo legal, em microssistema especifico,
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como na protecao do meio ambiente, conforme exposto na redacao do artigo 3°, inciso
IV e o artigo 14, § 1° da Lei n° 6.938/81. A segunda excegdo consagra as
circunstancias que demonstrem a presenca de um dever estatal (mais rigido), aquele
que advém do texto constitucional (SILVA; THEODORO, 2016).

Dessa forma, pode-se concluir que ha possibilidade de responsabilizagéo por
condutas omissivas do poder publico em caso de dano ambiental, com base na teoria
objetiva da responsabilidade civil, sendo desnecessaria a comprovacédo de culpa. E
certo que, em regra, a responsabilidade civil do Estado por omissdo € subjetiva, forte
no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988. Contudo, a responsabilidade civil por atos
omissivos em sede de tutela ambiental, conforme previséo na legislacédo especial, qual
seja, Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, € objetiva, sendo dever legal do
Estado a protecdo e preservacdo ambiental. Ressalta-se que, mesmo no sistema
objetivo de responsabilizacéo, € preciso provar o nexo causal entre a conduta (nesse

caso, a omissao do Estado) e o dano subsequente.

No momento em que o Estado possui conhecimento da degradacdo ambiental,
€ essencial uma resposta por meio de 6rgdo ambiental. Em caso de inércia, € coerente
gue a omisséo estatal esteja fundada no descumprimento de dever legal sobre os
fatos que sédo levados ao seu conhecimento, restando configurado nexo causal com o
dano ambiental. Neste sentido, essa argumentacdo € acertada, isso porque é
verificada a omissdo na promoc¢ao das exigéncias legais para o licenciamento
ambiental (SILVA; THEODORO, 2016).

Portanto, verifica-se que os tribunais estdo constantemente decidindo no
sentido de que a responsabilizacéo civil do Estado por atos omissivos, que resultem

em dano ambiental, é verificada na modalidade objetiva.

3.2.1 Estudo da configuracdo do nexo de causalidade entre a conduta omissiva

e 0 dano ambiental

Feitas algumas consideracdes e conceituacdes sobre a responsabilizacao civil
e as espécies de dano ambiental, passa-se a tratar dos critérios que demonstram o

nexo de causalidade entre a conduta e o dano ambiental, pois, conforme exposto
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anteriormente, a responsabilidade civil do Estado em decorréncia de danos
ambientais é objetiva, ou seja, independente de culpa, e, com base na teoria do risco
integral. Isso tudo esta embasado na redacdo dos artigos 37, § 6° e 225, da
Constituicao Federal e no artigo 3°, 1V, Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei
n° 6.938/81).

Nesse sentido, para a configuracdo da responsabilizacdo do Estado é
necessaria a comprovacao do nexo de causalidade entre a omissdo do Estado e o
dano decorrente. Outrossim, sabe-se que na responsabilidade civil subjetiva as
principais questdes recaem sobre o aspecto da culpa, e, na responsabilidade objetiva,
estes se orientam com base na existéncia ou ndo do nexo de causalidade. Ressalta
Milaré (2016, p. 209) que “em matéria ambiental, a Lei 6.938/81, como dito, ao adotar
0 regime de responsabilidade civil objetiva, afasta a investigacédo e a discusséo do

elemento interno (dolo ou culpa), mas néo prescinde do nexo causal [...]".

A prova do nexo de causalidade entre a conduta e dano é o aspecto mais
importante da responsabilidade civil por danos ambientais, ja que a referida

responsabilizacdo é atribuida independente de dolo ou culpa.

Ensina Steigleder (2004, p. 196) que “O nexo de causalidade € o fator
aglutinante que permite que o risco se integre na unidade do ato que é fonte da
obrigacao de indenizar. E um elemento objetivo, pois alude a um vinculo externo entre

o dano e o fato da pessoa [...]".

s

Portanto, além da existéncia de prejuizo ao meio ambiente, é necessario
estabelecer familiaridade entre a sua ocorréncia e a fonte degradadora. Todavia,
considerando a complexidade dos danos ambientais, a prova do nexo de causalidade

se torna uma tarefa ardua.

Dito isso, importante ressaltar que uma das consequéncias diretas da formacgao
da sociedade industrial diz respeito ao surgimento dos danos de exposicao em massa,
nos quais a concentracdo de varios atores e causas contribui para o acontecimento
dos danos e, com isso, fortalecem a complexidade da determinacdo das relacbes
causais e de consequéncia entre determinada atividade e o dano ambiental. Dessa
forma, os danos ambientais sdo, seguidamente, produtos de varias causas

simultaneas e sucessivas, ndo se apresentando de forma linear. De igual forma, a
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propria complexidade inerente ao meio ambiente e as interagbes entre os bens
ambientais e seus elementos, faz com que a incerteza cientifica seja considerada um

dos grandes inconvenientes da prova do nexo causal (CARVALHO, 2008).

No mesmo sentido, aduz Benjamin (1998, p. 44), ao mencionar que “o dano
ambiental, como de resto em outros dominios, pode ser resultado de véarias causas

concorrentes, simultdneas ou sucessivas, dificilmente tendo uma unica e linear fonte”.

Carvalho e Damacena (2013, p. 128) apud Tonenilo (2019), observam que:

[...] as teorias tradicionais de interpretacéo e configuracdo subjuntiva do nexo
causal, apresentam-se, na maioria dos casos, inadequadas para o tratamento
de situagbes de danos ambientais, em razdo da sua complexidade,
enfatizando que sé&o insuficientes para respaldo da responsabilizacdo diante
da ocorréncia de alguns desastres.

Ainda, sobre a dificuldade na comprovacdo do nexo causal na ocorréncia de
dano ambiental, explica Bahia (2012, p. 2.017) que:
No campo ambiental, os problemas para a sua identificacdo sdo ainda mais
aquilatados, por conta da complexidade ambiental, das constantes incertezas
cientificas que cercam a demonstragdo da relacdo de causa e efeito entre

conduta e dano e em razdo da gravidade e da globalidade destas lesdes e
ameagas.

Conforme aduz Carvalho (2008, p. 113):

As principais dificuldades para a prova do nexo causal sdo a distancia (a
separacdo espacial existente entre a fonte e o0s danos ambientais
ocasionados por aquela), a multiplicidade de fontes (frequentemente, o
resultado lesivo é fruto da concorréncia de diferentes focos de emisséo), o
tempo (o fato de um dano ndo se manifestar até que tenha passado um
determinado tempo também pode dificultar a prova do nexo causal) e a
davida cientifica (os conhecimentos cientificos em matéria ambiental séo
incompletos, contraditrios e imprecisos em muitos aspectos).

E certo que o nexo de causalidade na responsabilidade civil ambiental se
mostra distinto dos danos em geral, uma vez que é comum, conforme explicado por
Carvalho (2008), a existéncia de separacao espacial, multiplicidade de fontes, o tempo
entre a ocorréncia do dano até o seu aparecimento, e, por fim, a davida cientifica
acerca da matéria ambiental, especialmente sob o aspecto dos conhecimentos

cientificos.

Acerca do tema, Vianna (2004, p. 104) ressalta, ainda, que:
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Como é cedico, as causas dos danos ao meio ambiente podem resultar das
mais variadas condutas. Podem decorrer de varias agdes conjuntas,
dissociadas no tempo e no espago, prejudicando sobremaneira a avaliacdo
do nexo causal, entendido como o liame que liga conduta lesiva a resultado
danoso. Na mesma esteira, dificil serd a propria identificacdo do sujeito
causador do dano ambiental [...].

Em razdo das dificuldades apontadas para a comprovacdo do nexo de
causalidade, algumas teorias foram analisadas com o intuito de facilitar e identificar
qual a causa do dano. Steigleder (2004, p. 172) apud Toninelo (2019, p. 173) explica

as seguintes teorias:

As teorias da equivaléncia das condi¢cdes, causalidade adequada,
causalidade direta e imediata sdo opc¢des valorativas que o Direito produz
para a identificagdo do que seja a causa de um dano. Para a teoria da
causalidade adequada, por exemplo, ha selecéo, entre as diversas possiveis
causas, daquela que se apresente idoneidade lesiva para a produgédo do
dano. Essa avaliagdo da idoneidade lesiva € feita a partir de um juizo de
adequacdo social da suposta causa (condicdo), percebendo-se se, em
abstrato, aquela suposta causa tem aptiddo para produzir o dano. Ja para a
teoria da equivaléncia das condic¢des, o liame causal é aferido sempre que a
condicao tiver concorrido para 0 dano, mesmo que n&o seja a causa direta
deste. Na hipétese de responsabilidade subjetiva, a culpabilidade do agente
opera como um fator de limitacdo, impedindo-se que a busca da condi¢cdo
seja infinita. No contexto da responsabilidade objetiva, a limitagdo é feita
através da periculosidade da atividade ou da omissao, aferindo-se se ha
conexao entre a atividade de risco e o dano.

Para a mitigacao da prova do nexo causal, ao longo do tempo foram criadas
algumas teorias, como a da causalidade adequada ou da equivaléncia, que se
mostraram, conforme Catald apud Carvalho (2008, p. 113) “ineficientes para a
problematica ambiental, pois, por estarem fundadas dos elementos eminentemente

faticos, dificultam a prova do nexo causal [...]".

Tendo em vista a “causalidade complexa” inerente ao dano ambiental e
considerando a inadequacdo das teorias tradicionais para a matéria ambiental,
semelhantes teorias tém sido ultrapassadas por uma atenuacao do relevo do nexo
causal (CARVALHO, 2008). A este respeito, Silva (2009, p. 318) discorre nos

seguintes termos:

Nem sempre é facil determinar ou identificar o responsavel. Sendo apenas
um foco emissor a identificagcdo é simples. Se houver multiplicidade de focos
ja é mais dificil, mas é precisamente por isso que se justifica a regra da
atenuacao do relevo do nexo causal, bastando que a atividade do agente seja
potencialmente degradante para sua implicagdo nas malhas da
responsabilidade.
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Nas palavras de Benjamin (1998, p. 46), “em complementacdo a esses
esquemas apontados, o Direito Ambiental flexibiliza o rigor das teorias da causalidade
adequada e da causalidade imediata (esta, segundo a doutrina nacional, adotada pelo

Cddigo Civil brasileiro), aproximando-se do critério da equivaléncia das condigdes”.

Segundo tal entendimento, a mera probabilidade que a atividade desenvolvida
ocasione determinado dano ambiental deve ser suficiente para a responsabilizacéo

do empreendedor, com a condicdo de que essa probabilidade seja determinante.

Para Canotilho apud Carvalho (2008, p. 116):

SO existe responsabilidade civil se houver provada a existéncia de uma
relagdo causa-efeito entre o fato e o dano. Esta relagdo de causalidade n&o
tem que ser deterministica, como uma relacdo mecéanica, mas deve ser uma
causa probabilistica. Considera-se que um determinado fato foi a causa de
um determinado dano se, de acordo com as regras da experiéncia normal,
aquele tipo de fatos for adequado a causar aquele tipo de danos.

Dessa forma, o nexo de causalidade é mensurado através de uma avaliacédo
juridica da probabilidade/improbabilidade de certa atividade ter ocasionado o dano.
Essa avaliacdo passa pela perquiricdo juridica do diagnéstico cientifico (laudos
periciais), determinando um reconhecimento da analise cientifica para a probabilidade
juridica, conferindo, ou ndo, a imputacdo objetiva com base na causalidade
probabilistica entre a conduta e o dano ambiental (CARVALHO, 2008).

Diante de cada caso especifico, o operador do direito devera analisar e
interpretar a melhor teoria a ser aplicada para o adequado tratamento das situacdes
adversas, sobretudo em relacdo aos danos ambientais [...] (TONINELO, 2019) e,
especialmente, em tempos de ocorréncia de desastres ambientais de grande
magnitude, resultante de atos omissivos do Poder Publico.

Conforme entendimento empregado pelo Superior Tribunal de Justica - STJ,
em julgado no qual o Min. Herman Benjamin foi relator, acerca do nexo de
causalidade, para fins de responsabilizacao civil pelo dano ambiental, este assim se
manifestou: “[...] equiparam-se quem faz, quem nao faz quando deveria fazer, quem
deixa fazer, quem nao se importa que facam, quem financia para que fagcam, e quem
se beneficia quando outros fazem” (BENJAMIN apud MIRRA, 2019, p. 56).



48

Dessa forma, estendem-se diversas possibilidades de responsabilizacéo de
condutas, tanto comissivas, como omissivas, bem como de atividades degradadoras,
com a ampliacdo do rol dos sujeitos responsaveis pelas degradacdes ambientais.
Conforme aduz Mirra (2019, p. 56):

Exemplos expressivos a esse respeito sdo: a) a possibilidade da
responsabilizagdo civil do adquirente de determinado bem imével ou de
determinado  estabelecimento comercial pelo passivo ambiental,
independentemente de ter sido ele o causador ou ndo do dano ao meio
ambiente. E o caso, recorrente na préatica, do adquirente de imovel rural
destituido de reserva florestal legal ou de areas de preservacéo permanente,
gue fica obrigado a recompor a vegetacdo no local, independentemente de
ter sido o responsavel direto pelo desmatamento, dada, inclusive, a natureza
propter rem da obrigagdo em causa, conforme orientacdo jurisprudencial
firmada pelo STJ.34 b) a possibilidade da responsabilizacdo de determinadas
atividades geradoras de residuos que, mesmo apoés a utilizagdo do produto
pelo destinatério final, ainda permanecem responséveis pelos danos
ambientais causados pelo descarte e pela destinagcédo final desse mesmo
produto — a denominada responsabilidade civil ambiental pés-consumo. E o
gue se da com os agrotoxicos (Lei n. 7.802/1989), os pneus (Res. Conama n.
416/2009), as pilhas e baterias de telefone celular (Res. Conama n.
401/2008), as embalagens tipo “pet”,35 os residuos solidos em geral (Lei n.
12.305/2010).36 c) a possibilidade da responsabilizag&o civil das instituicbes
financeiras que concedem crédito ou financiamento para atividades efetiva
ou potencialmente lesivas ao meio ambiente. d) a possibilidade de
responsabilizagéo civil do Poder Publico pela omissao no dever de controle e
fiscalizac&o das atividades degradadoras.

Sobre a responsabilidade civil do Estado por atos omissivos e a formacao do

nexo de causalidade, Fensterseifer (2011, p. 336) explica:

Os niveis alarmantes de desmatamento nas regides da Floresta Amazénica
e do Pantanal Mato-Grossense — ambos tidos como patriménio nacional pelo
art. 225, § 4°, da nossa Lei Fundamental —, com queimadas constantes e o
avanco desenfreado das fronteiras agricola e pecuaria sobre o seus
territérios, bem como aumento galopante da frota de veiculos automotores
(grandes emissores de gases responsaveis pelo aquecimento global),
especialmente na Regido Sudeste do pais, sem que meios alternativos (e
limpos) de transporte coletivo (por exemplo, sistema ferroviario) sejam
criados de modo significativo pelo Estado, déo indicios fortes da omisséo
estatal no tocante ao seu dever constitucional de tutelar o ambiente,
contribuindo, mesmo que indiretamente, com o aquecimento global e o
aumento de ocorréncia de episédios climaticos extremos. Soma-se a isso
tudo a flagrante omisséo em termos de politicas publicas — federais, estaduais
€ municipais — voltadas ao combate efetivo das causas do aquecimento
global, sendo certo que, conforme disp6e a prépria norma constitucional,
trata-se de competéncia material comum a todos os entes federativos
“proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas
formas” (art. 23, VI), e, portanto, a responsabilidade deve ser solidaria entre
eles diante da ocorréncia de dano ambiental atrelado as mudancas
climaticas. A relagdo causal, mesmo que indireta — ocasionada pela omissdo
estatal —, atua no sentido de afastar a excludente da forca maior, de modo a
caracterizar a responsabilidade do Estado no tocante a indenizacdo das
vitimas de desastres ambientais relacionados aos efeitos das mudancas
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climaticas, especialmente quando os danos sofridos por tais pessoas agridam
os seus direitos fundamentais e dignidade

A prova do nexo causal no ambito da responsabilidade civil por dano ambiental
se mostra complexa e, para tanto, criaram-se teorias para a facilitacdo da sua
configuracdo. Dito isso, cabe ao operador do direito analisar o caso concreto e a
melhor forma de aplicacdo da teoria, com o intuito de possibilitar a busca do
responsavel pela degradacdo ambiental e a efetivacdo da sua recuperacao.

3.2.2 Amplitude da responsabilizagéo

A responsabilizacdo civil ambiental, na maioria das vezes, apresenta mais de

um causador, o que ensejara a responsabilizacdo solidaria.

A lei ndo determina a responsabilidade solidaria passiva de forma arbitraria.
Diante disso, responsabilizar de forma solidaria depende de imposicéo de obrigacéo,
e, para isso, tem que haver causa juridica. A lei impde a responsabilidade passiva
solidaria como resultado do comportamento que infringe sua clausula (CAVALIERI
FILHO, 2019).

Existem dois tipos de solidariedade previstos no ordenamento juridico patrio, a
primeira solidariedade € a existéncia de vinculo juridico entre duas ou mais pessoas,
como no caso de comodato, artigo 585; do mandato, artigo 680; da fianca, artigo 829;
da sociedade, artigo 1.009; da gestdo de negdcios, artigo 867; etc., todos do Codigo

Civil brasileiro.

A segunda solidariedade legal é a participacdo em ato ilicito. E o que se verifica
da leitura do artigo 942 do Cadigo Civil, que diz o seguinte “...] e, se a ofensa
tiver mais de um autor, todos responderdo solidariamente pela reparacdo”. De igual
forma, o seu paragrafo Unico: “S&o solidariamente responsaveis com os autores
os coautores [...]” (CAVALIERI FILHO, 2009).

Explica Cavalieri Filho (2019, p. 84) que:

Portanto, em se tratando de solidariedade passiva decorrente de ato ilicito, o
texto legal (art. 942 do CC 2002) acima transcrito é de absoluta clareza ao
estabelecer que ela decorre da participacdo em ato ilicito: “se a ofensa
tiver mais de um autor”. O termo autor indica quem pratica a acdo ou
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omissdo necessaria para a realizagdo do ato ilicito. No mesmo sentido o seu
paragrafo Unico: “S&o solidariamente responsaveis com o0s autores
0s coautores e as pessoas designadas no art. 932”. E assim é desde longa
data; para ndo regredirmos demasiadamente, basta lembrar que o art. 942
do Cadigo Civil vigente é reproducéo fiel do ar. 1.518 do Cédigo de 1916.

Ainda, em relacdo a responsabilidade solidaria em casos de dano ambiental,
observa-se o disposto no artigo 3°, inciso IV, da Lei n° 6.938/1981 (Politica Nacional
do Meio Ambiente), que, conforme sua redagao, aduz: “considera-se poluidor toda a
pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou
indiretamente, por atividade causadora de degradacao ambiental” (BRASIL, 1981,
texto digital). Dito isto, todos aqueles que de alguma forma contribuirem para a

ocorréncia do dano ambiental, devem responder integralmente por ele.

Ademais, Barcessat apud Toninelo (2019, p. 183):

[...] a solidariedade, que excepciona a regra de que ao devedor ndo incumbe
pagar nada mais do que deve em razdo de sua a¢do ou omissao individual,
abre caminho para a comunicabilidade plena entre todos os copoluidores, que
direta ou indiretamente tenham contribuido para o dano, fazendo com que a
reparacao seja mais rapida e eficaz.

Ressalta-se que a solidariedade em casos de responsabilizacdo por dano
ambiental possui um papel de grande relevancia, uma vez que possibilita uma melhor
e mais efetiva reparacéo, contribuindo para uma efetiva aplicabilidade do instituto da

responsabilizacao civil por danos ambientais.

Ainda, entende Benjamin (1998, p. 38) que a aplicagao da “solidariedade, no
caso, € nao s6 decorréncia de atributos particulares dos sujeitos responsaveis e da
modalidade de atividade, mas também da prépria indivisibilidade do dano,

consequéncia de ser o meio ambiente uma unidade infragmentavel’”.

Colaciona-se o julgamento do Resp. 1799578/SP (2019/0020670-6) de
relatoria do Min. Herman Benjamin acerca da responsabilizacdo solidaria em matéria

ambiental:

AMBIENTAL E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA. GRAVE
DANO AMBIENTAL. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DAS
EMPRESAS. INEXISTENCIA DE OMISSAO, ART. 535, I, DO CPC. FALTA
PARCIAL DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 211 DO STJ. 1. A parte
recorrente sustenta que o art. 535, Il do CPC foi violado, mas deixa de
apontar, de forma clara, o vicio em que teria incorrido o acérdédo impugnado.
Assim, é inviavel o conhecimento do Recurso Especial nesse ponto, ante
0 Obice da Sumula 284/STF. 2. A indicada afronta aos arts. 3°, 267, 295,
301, 329 e 330 do CPC de 1973 néo pode ser analisada, pois o Tribunal de
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origem n&o emitiu juizo de valor sobre esses dispositivos legais. O Superior
Tribunal de Justica entende ser invidvel o conhecimento do Recurso Especial
guando os artigos tidos por violados ndo foram apreciados pelo Tribunal a
guo, a despeito da oposicdo de Embargos de Declaracdo, haja vista a
auséncia do requisito do prequestionamento. Incide, na espécie, a SUmula
211/STJ [...].

Ainda, sobre o entendimento acerca da responsabilizacdo solidaria
decorrente de danos ambientais, o Resp. 1221019/SP de Relatoria do Min. Francisco
Falcao:

AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC/73.
ALEGACOES GENERICAS. SUMULA N. 284/STF. DANOS AMBIENTAIS.
CONSTRUCAO IRREGULAR. CITACAO DOS POSSUIDORES E
PROPRIETARIOS. LITISCONSORCIO PASSIVO  FACULTATIVO.
RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DOS POLUIDORES DIRETOS E
INDIRETOS. PRECEDENTES.

| - Na origem, cuida-se de acéo civil publica ajuizada pelo Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo em desfavor do Estado de S&o Paulo e do Municipio
de Mairipora objetivando a regularizacdo do empreendimento (loteamento), a
recuperacdo de danos ambientais e reparacdo de eventuais danos aos
adquirentes dos lotes.

Il - Invidvel o conhecimento da alegada violacdo do art. 535 do CPC/1973
guando o recorrente, apesar de anunciar que o acorddo recorrido foi omisso,
contraditério ou obscuro, apresenta arrazoado genérico, sem desenvolver
argumentos para demonstrar especificamente a suposta macula. Incide na
espécie o enunciado n. 284 da Sumula n.

do STF.

Il - Acérddo regional recorrido esta em desconformidade com a
jurisprudéncia do STJ no sentido de que "[0] autor pode demandar qualquer
um dos poluidores, isoladamente, ou em conjunto pelo todo, de modo que
ndo ha obrigatoriedade de se formar o litisconsorcio passivo necessario com
os adquirentes e possuidores dos lotes" (REsp n. 1.708.271/SP, Rel. Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em 11/9/2018, DJe 16/11/2018).
Outros precedentes: REsp n.

1.694.032/SC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
19/4/2018, DJe 21/11/2018; REsp n. 1.358.112/SC, Rel. Ministro Humberto
Martins, Segunda Turma, julgado em 20/6/2013, DJe 28/6/2013; REsp n.
1.328.874/SP, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em
25/6/2013, DJe 5/8/2013; e REsp n.

884.150/MT, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 19/6/2008,
DJe 7/8/2008.

IV - Agravo interno provido para dar provimento ao recurso especial.

(Agint no AREsp 1221019/SP, Rel. Ministto FRANCISCO FALCAO,
SEGUNDA TURMA, julgado em 19/02/2019, DJe 26/02/2019).

Assim, em decorréncia dessa solidariedade, € possivel a responsabilizacao de
toda a cadeia produtiva que contribuiu, mesmo que indiretamente, para a ocorréncia
do dano ambiental (TONINELO apud STEIGLEDER, 2019). Além disso, aquele que
adquire uma area degradada, independentemente de ser o causador do dano, assume

o dever de manter a integridade do ecossistema, tornando-se responsavel, a partir da
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obrigacao propter rem, decorrente do direito real exercicio sobre a &rea, sem prejuizo

da responsabilizacdo solidaria entre os causadores do dano (TONINELO, 2019).

Nesse viés, € 0 entendimento do Superior Tribunal de Justica, através do Min.

Herman Benjamin:

ADMINISTRATIVO. DIREITO AMBIENTAL. AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE - APP. RIO SANTO ANTONIO. LIMITACAO
ADMINISTRATIVA. INEXISTENCIA DE DIREITO A INDENIZACAO. DANOS
AMBIENTAIS. OBRIGACAO PROPTER REM.

PRAZO PRESCRICIONAL. VACATIO LEGIS NAO SE PRESUME.

1. Restricdo de uso decorrente da legislacdo ambiental € simples limitacao
administrativa, e ndo se confunde com o desapossamento tipico da
desapropriacdo indireta. Dessa forma ndo enseja ao proprietario direito a
indenizacdo, mais ainda quando o imoével foi adquirido apés a entrada em
vigéncia da norma de protecdo do meio ambiente, o que afasta qualquer
pretenséo de boa-fé objetiva do atual titular do dominio: AgRg nos EDcl no
REsp 1.417.632/MG, Rel.

Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 11.2.2014; AgRg
nos EDcl no REsp 1.334.228/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, DJe 11.12.2013, e REsp 1.394.025/MS, Rel. Ministra Eliana
Calmon, Segunda Turma, DJe 18.10.2013.

2. A obrigacao de reparacdo dos danos ambientais é propter rem, sem
prejuizo da solidariedade entre os varios causadores do dano,
descabendo falar em direito adquirido a degradacdo. O novo
proprietario assume o 6nus de manter a integridade do ecossistema
protegido, tornando-se responsavel pela recuperacdao, mesmo que nao
tenha contribuido para o desmatamento ou destruicdo: AgRg no REsp
1.367.968/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
12.3.2014, e REsp 1.251.697/PR, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
Segunda Turma, DJe 17.4.2012[...]

(REsp 1241630/PR, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 23/06/2015, DJe 19/04/2017) (grifo nosso).

Ainda, de relatoria do Min. Herman Benjamin, acerca da possibilidade de

responsabilizacéo solidaria do proprietario de area de preservacdo permanente:

AMBIENTAL. LIMITAGAO ADMINISTRATIVA. FUNGAO ECOLOGICA DA
PROPRIEDADE. AREA DE PRESERVAGCAO PERMANENTE. MINIMO
ECOLOGICO. DEVER DE REFLORESTAMENTO. OBRIGAQAO PROPTER
REM. ART. 18, § 1°, DO CODIGO FLORESTAL de 1965. REGRA DE
TRANSICAO.

1. Inexiste direito ilimitado ou absoluto de utilizacdo das potencialidades
econbmicas de imdvel, pois antes até "da promulgacdo da Constituicdo
vigente, o legislador ja cuidava de impor algumas restrigbes ao uso da
propriedade com o escopo de preservar o meio ambiente" (EREsp
628.588/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, Primeira Se¢éo, DJe 9.2.2009), tarefa
essa que, no regime constitucional de 1988, fundamenta-se na funcdo
ecoldgica do dominio e posse.

2. Pressupostos internos do direito de propriedade no Brasil, as Areas de
Preservacdo Permanente e a Reserva Legal visam a assegurar o minimo
ecolégico do imédvel, sob o manto da inafastavel garantia constitucional dos
"processos ecolégicos essenciais" e da “diversidade biolégica".
Componentes genéticos e inafastaveis, por se fundirem com o texto da
Constituicdo, exteriorizam-se na forma de limitagdo administrativa, técnica
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juridica de intervencéo estatal, em favor do interesse publico, nas atividades
humanas, na propriedade e na ordem econémica, com o intuito de disciplina-
las, organizéa-las, circunscrevé-las, adequa-las, condiciona-las, controla-las e
fiscaliza-las. Sem configurar desapossamento ou desapropriacao indireta, a
limitacdo administrativa opera por meio da imposicdo de obrigacdes de néo
fazer (non facere), de fazer (facere) e de suportar (pati), e caracteriza-se,
normalmente, pela generalidade da previsdo primaria, interesse publico,
imperatividade, unilateralidade e gratuidade. Precedentes do STJ.

3. "A obrigacao de reparacdo dos danos ambientais é propter rem" (REsp
1.090.968/SP, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 3.8.2010), sem
prejuizo da solidariedade entre os varios causadores do dano, descabendo
falar em direito adquirido a degradagédo. O "novo proprietario assume o 6nus
de manter a preservacao, tornando-se responsavel pela reposicdo, mesmo
que nado tenha contribuido para o desmatamento. Precedentes" (REsp
926.750/MG, Rel. Min. Castro Meira, Segunda Turma, DJ 4.10.2007; em igual
sentido, entre outros, REsp 343.741/PR, Rel. Min. Franciulli Netto, Segunda
Turma, DJ 7.10.2002; REsp 843.036/PR, Rel. Min. José Delgado, Primeira
Turma, DJ 9.11.2006; EDcl no Ag 1.224.056/SP, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, Segunda Turma, DJe 6.8.2010; AgRg no REsp 1.206.484/SP, Rel.
Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe 29.3.2011; AgRg nos EDcl no
REsp 1.203.101/SP, Rel. Min. Hamilton Carvalhido, Primeira Turma, DJe
18.2.2011). Logo, a obrigacéo de reflorestamento com espécies nativas pode
"ser imediatamente exigivel do proprietario atual, independentemente de
gualgquer indagacéo a respeito de boa-fé do adquirente ou de outro nexo
causal que ndo o que se estabelece pela titularidade do dominio" (REsp
1.179.316/SP, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, DJe
29.6.2010) [...]

(REsp 1240122/PR, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 28/06/2011, DJe 11/09/2012).

Nesse sentido, verifica-se que quando varios agentes tiverem contribuido para
a ocorréncia do dano ambiental, estes seréo solidariamente responséveis pelos danos
praticados, isso com base nos artigos 3°, inciso IV, da Lei n°® 6.938/1981, combinado
com o art. 942, do Cédigo Civil brasileiro (Lei n°® 10.406/2002), de acordo com

entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais.
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4 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
E OS DESASTRES AMBIENTAIS

Neste capitulo pretende-se estudar a ocorréncia dos desastres ambientais no
Brasil nos ultimos anos e os métodos de compensagéo, perpassando pela andlise e
conceituacdo da responsabilidade civil do Poder Publico em relagdo aos desastres
ambientais. Além disso, ressaltar-se-a a possibilidade de responsabilizacéo solidaria
do Estado por atos omissivos decorrentes de suas omissdes. Por ultimo, analisar-se-
a a efetivacdo dos principios da precaucdo e da prevengdo como instrumentos de

prevencéo do Estado em caso de desastres ambientais.



55

4.1 A ocorréncia dos desastres ambientais e o0 método de compensacédo, com

énfase na obrigacéo legal do Estado de amparo pos-desastre

Com a exploséo tecnoldgica e cientifica verificada nas ultimas décadas e do
seu emprego econémico, sobrevieram novas modalidades pds-industriais de perigos
e riscos. Esses riscos e perigos sdao demonstrados pela sua maior complexidade
probatéria, que engloba sua existéncia e eventuais consequéncias nocivas. As
referidas atividades e produtos, que advém de uma ciéncia pos-industrial, mostram-
se como um elemento de uma explosdo desenvolvida da ciéncia que nao foi amparada
em uma compreensao cientifica segura das consequéncias danosas de sua utilizacao
indiscriminada (CARVALHO, 2008).

O crescimento e desenvolvimento da sociedade nao trouxeram somente
beneficios, mas também a producédo de ameacas advindas da modernidade. Com o
inicio da sociedade industrial e do capitalismo, observou-se, de forma marcante, o uso
indiscriminado dos recursos naturais, sem qualquer zelo acerca das consequéncias

deste ato.

Diante disso, conforme ensina Carvalho (2008, p. 66):

[...] a passagem de uma forma industrial mecanicista para uma formatagéo
tecnologicamente potencializada (pés-industrial) € capaz de exercer
profundas irritagbes e ressonéncias no direito, inclusive com a
institucionaliza¢do do direito ambiental, para lidar com os danos e riscos
ecolégicos produzidos por essa sociedade (através da denominacao riscos
ambientais).

Os riscos perpassam a evolucdo humana, visto como fatores inerentes a busca
pelo acréscimo econdbmico e social, baseados nas multiplicidades de relagbes e
exposicoes derivadas dos avangos tecnolégicos, cientificos e industriais ocorridos nas
Ultimas décadas (BELCHIOR; BRAGA; THEMUDO, 2017).

A partir disso, cria-se a sociedade de risco, que, nas palavras do
fildsofo/sociélogo aleméo Ulrich Beck (2016), é aquela onde, em razdo das condi¢cdes
econdmicas, tecnoldgicas e industriais, a sociedade passa a ser submetida a sérios
riscos. Esses riscos se traduzem na probabilidade de ocorréncia de uma catéstrofe,

um desastre, ou um dano a sociedade.
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No mesmo sentido, Carvalho (2008) ressalta que a sociedade atual se
posiciona em uma situagao de “autodestruicdo”, sendo que as ameacgas decorrentes
da sociedade industrial possuem natureza tecnologica, politica e ecolégica. Ao mesmo
tempo em que na sociedade industrial se verifica uma certa previsibilidade dos
resultados negativos dos processos produtivos que advém do capitalismo, na
denominada sociedade de risco, que ndo deixa de ser uma sociedade industrial,
contudo, € potencializada pelo desenvolvimento técnico e cientifico, “ha um
incremento no grau de incerteza quanto as consequéncias das atividades e

tecnologias empregadas nos processos econdmicos” (CARVALHO, 2008, p. 14).

Conforme ensina Carvalho (2008, p. 68):

Os riscos ecolégicos gerados pelas novas tecnologias tratam-se, na maioria
das vezes, de riscos abstratos, e seu contexto de incerteza cientifica tem
grande conexdo com a principal caracteristica dos problemas ecoldgicos, ou
seja, a complexidade. Este se trata de problemas de uma nova formatacéo,
pois consistem em questfes que ndo dizem respeito apenas a relagbes ou
interferéncias entre sistemas sociais (direito, economia e politica), mas sao
dotados de uma complexidade potencializada, por decorrerem das relagbes
tidas entre a sociedade (comunica¢éo) e seu ambiente (extra comunicagao).

Na sociedade moderna e pds-industrial, em que pese toda a evolucao
tecnoldgica e cientifica desenvolvida, cada vez mais € possivel verificar a intervencéo
humana que recai sobre o0 meio ambiente, fazendo com que os desastres ndo sejam
somente naturais (TONINELO, 2019).

Conforme Carvalho e Damacena apud Toninelo (2019, p. 91):

Desta forma, a no¢éo de desastres foi mudando com o passar do tempo, e,
apesar das dificuldades, para fins didaticos, os desastres sdo constantemente
descritos e classificados segundo as suas causas, como naturais (natural
disasters), antropogénicos (man-made disasters).

Normalmente, os desastres humanos (ou antropogénicos) sao aqueles
provocados por agcdes ou omissdes humanas. Sao produzidos por fatores de origem
interna, relacionando-se com o préprio ser humano, como autor ou vitimas dos
desastres (BARCESSAT apud TONINELO, 2019, p. 91).

E possivel verificar que, ao longo dos anos, a sociedade passou por
transformacdes que implicaram no aumento dos riscos ambientais, sendo grande
parte deles advindos de atividades e produtos com pouca pesquisa cientifica acerca

dos seus resultados. Os grandes desastres ambientais tém trazido ao ordenamento
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juridico pétrio importantes questionamentos, notadamente pela Otica da
responsabilizacdo civil do Estado, isso porque, conforme ja exposto, é dever
constitucional do Estado a defesa e preservacdo do meio ambiente, para as atuais e

futuras geracoes.

Dito isso, conforme o disposto no Decreto n° 7.257, que trata do Sistema
Nacional de Defesa Civil - SINDEC, desastre, segundo o artigo 2°, Il, € o “resultado
de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem sobre um ecossistema
vulneravel, causando danos humanos, materiais ou ambientais e consequentes

prejuizos econémicos e sociais” (BRASIL, 2010, texto digital).

Verifica-se, lato sensu, que o desastre ambiental possui consequéncias que
nao finalizam com o evento em si. Os seus impactos se prolongam no tempo e
bifurcam-se como uma reacdo em cadeia, que inicia desde o prejuizo imediato da
empresa em responder civilmente pelos danos até os resultados que outras empresas
sofrerdo por conta da relacdo de dependéncia, além do 6nus de reconstrucdo do

ecossistema eventualmente destruido, entre outros (CASSALI, 2017).

Ainda, a Lei n° 12.608, que trata da gestdo dos desastres, é composta pela
prevencado, mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperagao. O artigo 2°, § 2° da
referida lei aduz que a incerteza quanto ao risco de desastre ndo deve representar

Obice para que medidas de prevencéo e mitigacao sejam adotadas (CASSALI, 2017).

Os riscos ambientais possuem mais algumas caracteristicas como, por
exemplo, a invisibilidade, que decorre da auséncia de conhecimento cientifico, de uma
parcela significativa da populacéo, e da falta de percepcao dos sentidos humanos; a
globalidade, assim considerada, na medida em que 0s riscos ambientais sdo amplos,
muitas vezes nao possuindo limites territoriais; e, por fim, a transtemporalidade, que
consiste na relacdo direta entre o risco abstrato e o controle e a descricdo do futuro
(CARVALHO, 2008).

Outro aspecto que merece destaque é a compensacgéo do risco ambiental, que,
nas palavras de Carvalho apud Cassali (2017, p. 115) se constitui em uma: “das fases
do desastre, cuja gestdo deve compreender também prevencao, mitigacao, resposta

de emergéncia e reconstrucao”.
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Ainda, 0 mesmo autor ressalta que:

A fase de compensacéao consiste em uma fase pos-desastre, com o escopo
de auxilio financeiro as vitimas, as propriedades atingidas e ao meio ambiente
afetado (em seus bens e servicos). Esta fase geralmente toma a forma de
seguro privado, assisténcia governamental ou sistema de responsabilizacéo
civil via agéo jurisdicional. Contudo, apesar de tratar-se de uma forma de
atuacgdo e de estratégias pos-desastre, esta fase apresenta uma fungéo de
grande relevo no circulo de gerenciamento do risco, ou seja, podendo mitigar
as consequéncias negativas do evento em questdo bem como prevenir
futuros eventos catastréficos (CASSALI, 2017, p. 115).

O destaque desta etapa, em que pese ocorrer apos o desastre, € verificado nao
somente na tentativa de amenizar os danos e prejuizos averiguados, mas,
especialmente, em evitar que permanecam as condicbes que favoreceram a
ocorréncia do desastre, a exemplo das vulnerabilidades socioambientais
eventualmente existentes. Por este motivo, 0 autor citado contempla esta fase como
relevante em meio ao processo e gestdo do risco, uma vez que, através dela, é
possivel mitigar os resultados negativos do evento e também prevenir futuros

desastres (CASSALI, 2017).

Dessa forma, Leite e Belchior apud Cechet (2016), acerca da atuacdo do
Estado, ressaltam que:
A fim de evitar tal fendmeno, o Estado deve atuar de forma proativa, criando
uma gestao de suas a¢bes ambientais, com a devida fiscalizacao de riscos,
visando a prevenir ou, a0 menos, a amenizar danos, conduzindo a correta
responsabilizacédo dos responsaveis. Ressalte-se que o Direito, como ciéncia,
deve aproveitar seu papel para trazer a tona a discussao a respeito de novas
formas de sociabilidade, buscando a criacdo de instrumentos juridicos
eficazes no gerenciamento preventivo de riscos, assentando-se nos

principios da prevencéo e da precaucdo, bem como da responsabilizacédo e
da solidariedade (CECHET, 2016, p. 10).

E necessario que o Estado possua uma melhor organizacdo e facilitacdo ao
acesso de canais de participacdo, gestdo e decisdo das demandas e impactos
resultantes da irresponsabilidade politica no controle de processos econdémicos de
exploracdo inconsequente dos recursos naturais em escala planetaria (CANOTILHO
apud CECHET, 2016).

A partir disso, salienta-se que a sociedade necessita, com urgéncia, criar
instrumentos que se adaptem ao cenario atual, pois seu desenvolvimento nao
observou as necessidades de implementacao de planos de contingéncia (CECHET,
2016).
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Conforme j& explicitado, na sociedade moderna e pds-industrial se observa,
cada vez mais, a intervencdo humana recaindo sobre o meio ambiente e, como
consequéncia, a producao de desastres ocasionados homens. Os referidos desastres
ambientais sdo denominados antropogénicos, pois sdo aqueles provocados através
de agbes ou omissdes humanas. No Brasil, destacam-se trés grandes desastres
ambientais, dois decorrentes de rompimento de barragens de mineracao, ocorridos
no Estado de Minas Gerais, entre os anos de 2015 e 2019 e o mais recente que se
trata da ocorréncia de vazamento de 6leo no litoral nordestino, que iniciou no més de

agosto do corrente ano.

No dia 05 de novembro de 2015 ocorreu o rompimento da barragem de Fundéo,
da mineradora Samarco S/A, no municipio de Mariana/MG, com consequente
lancamento de 45 milhBes de metros cubicos de rejeito no meio ambiente. A extensao
territorial atingida foi assustadoramente grande, ultrapassando a barragem de
Santarém, percorrendo 55 quildmetros pelo rio Gualaxo do Norte até o rio do Carmo,
e outros 22 quildmetros até o rio Doce. A onda de rejeitos que assolou o subdistrito
de Bento Rodrigues era composto especialmente de 6xido de ferro e silica, deixando
um rastro de destruicao até o litoral do Estado do Espirito Santo, percorrendo 663,2
quildmetros de cursos de agua (AZEVEDO, 2015).

A tragédia ocorrida em Mariana/MG é considerada, historicamente, um dos
maiores acidentes em volume de material despejado por barragens de rejeitos de
mineracao (AZEVEDO, 2015).

O Laudo Técnico Preliminar, elaborado pelo Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e concluido em 26 de
novembro de 2015, apurou que o nivel de impacto na regiao foi profundo de tal forma
ao longo de diversos estratos ecoldgicos que € impossivel determinar um prazo de
retorno da fauna ao local. O desastre resultou na destruicdo de 1.469 hectares,
incluindo Areas de Preservacdo Permanente (APP). Ainda, ao longo do trecho
atingido, foram identificados indmeros danos socioambientais, quais sejam:
isolamento de areas habitadas; fragmentacédo de habitats; destruicdo de vegetacao
nativa; mortandade de animais domeésticos, silvestres e de producdo; alteracdo na
qualidade e quantidade de &gua; e sensacdo de desamparo e perigo da populacéo
(IBAMA, 2015, texto digital).
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Considerando sua magnitude, o desastre ocorrido pode ser definido como um
dos mais notaveis envolvendo barragens de rejeitos de mineracao, especialmente em
decorréncia dos danos ambientais gerados para os meios fisicos, bibtico e
socioecondmico, alterando radicalmente a bacia do rio Doce e de outras vias fluviais
atingidas (BARROS; CARVALHO; COTA; FACURY:; JUNIOR, 2019).

A empresa Samarco S/A possui como atividade a extracdo de minério de ferro
na regido de Mariana, em Minas Gerais, faz o seu transporte até Anchieta, no Espirito
Santo. Neste local, o produto é transformado em pelotas de minério e sao
encaminhadas em porto proprio para serem vendidas ao exterior (PEREIRA, 2019).

Desde entdo, diversas medidas judiciais e extrajudiciais estdo sendo tomadas
pelo poder publico, visando responsabilizar a Samarco S/A, que € uma empresa
controlada por duas sociedades empresarias, a Vale S/A e BHP Billiton Brasil LTDA.,
bem como com o objetivo de reparar os prejuizos causados pelo rompimento da
barragem como, por exemplo, a assinatura de Termo de Compromisso Preliminar
entre a companhia, o Ministério Publico de Minas Gerais e o Ministério Publico
Federal, com a prestacdo de caucao para a tutela ambiental emergencial e da
instauracdo de inquéritos civis e criminais e, por ultimo, do ajuizamento de ac¢des civis
publicas (BELCHIOR; PRIMO, 2016).

Ademais, outra obrigacdo contemplada no Termo de Ajustamento de Conduta
diz respeito ao reflorestamento de 10 mil hectares, além da regeneracdo ambiental de
outros 30 mil hectares. Ressalta-se que no referido termo foram delimitadas as

seguintes questdes:

O referido termo foi delimitado pelos seguintes capitulos: 1) Clausulas Gerais;
2) Programas Socioecondmicos (Organizacdo Social, Infraestrutura,
Educacao/Cultura/Lazer, Saude, Inovagdo, Economia, Gerenciamento do
Plano de Ac¢des); 3) Programas Socioambientais (Gestdo dos Rejeitos e
Recuperacio da Qualidade da Agua, Restauracéo Florestal e Producéo de
Agua, Conversdo da Biodiversidade, Seguranca Hidrica e Qualidade da
Agua, Educacio/Comunicacio/Informacdo, Preservacdo e Seguranca
Ambiental, Gestéo e Uso Sustentavel da Terra, Gerenciamento do Plano de
AcgOes); 4) Regras Gerais Aplicaveis aos Programas Socioambientais e
Socioecondbmicos  (Possibilidade de Contratacdo de  Empresas
Especializadas, Planejamento e Fiscalizacdo, Auditoria Independente,
Revisdo dos Programas, Medidas Emergenciais, Outras Disposi¢cdes); 5)
Gestora e Executora dos Programas Socioeconémicos e Socioambientais
(Fundacéo de Direito Privado, Comité Interfederativo, Painel Consultivo de
Especialistas, Penalidades); 6) Clausulas Finais, Regras Transitérias
(PENNA; REZENDE, 2018, p. 17).



61

Inobstante a ocorréncia do grande desastre ambiental em Minas Gerais, no ano
de 2015, novamente, em janeiro de 2019, ocorreu novo prejuizo ambiental e humano,
ocasionado pela industria de mineracdo no Estado de Minas Gerais. Nas adjacéncias
do municipio de Brumadinho, uma enorme area foi atingida por lama de rejeitos de
minérios oriundos de uma barragem desativada — Barragem da Mina do Corrego do
Feijdo —, que esta sob responsabilidade da empresa brasileira Vale S/A (ALVES,
2019).

De acordo com os dados da Defesa Civil, em decorréncia do rompimento da
barragem da mineradora Vale S/A, contabilizou-se 228 mortes, sendo que ainda
existem 49 pessoas desaparecidas (AGENCIA BRASIL, 2019, texto digital). Ademais,
os rejeitos de minério de ferro se dissiparam por diversas propriedades vizinhas e
atingiram o Rio Paraopeba, responsavel pelo abastecimento de &gua potavel da
regido e afluente do Rio S&o Francisco. Contudo, ainda n&o existem estudos precisos
sobre os danos ambientais ocasionados na regido e sobre os impactos decorrentes
nao imediatamente identificaveis. Ainda, os estudos realizados no Rio Paraopeba,
indicam a presenca de metais como chumbo, mercurio, cadmio e zinco, que
contaminam a agua e o leito do rio (FORMENTI; PEREIRA, 2019).

O fatidico evento de Brumadinho/MG demonstrou, novamente, ndo sO o
despreparo da empresa responsavel, mas igualmente do Poder Publico, em agir de
forma célere em momentos de crise, de ocorréncias de eventos danosos,
notadamente nos desastres ambientais relacionados ao meio ambiente (TONINELO,
2019).

Recentemente, o litoral do nordeste tem presenciado, desde o dia 30 de
setembro de 2019, outro desastre ambiental, que consiste no vazamento de 6leo nas
praias de todos os nove estados do Nordeste, que, ao longo de mais de 2.000
quildmetros, vém sendo contaminadas por um vazamento de petrdleo cru cuja origem
ainda néo foi identificada (VEJA, 2019, texto digital). As analises feitas pela Marinha
e pela Petrobras dao conta de que se trata de petrdleo cru, substancia denominada
de hidrocarboneto, conhecido como piche, e é a mesma em todos 0s pontos
analisados. As investigacOes efetuadas até 0 momento apontam que o 0leo possui

“assinatura” da Venezuela. Contudo, ainda nao se sabe a origem do petréleo, tendo
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as investigacbes se concentrado em cerca de 23 embarcacdes suspeitas
(CORDEIRO, 2019).

O que esta sendo presenciado no Nordeste do Brasil € uma catastrofe
ambiental de grandes propor¢des, uma vez que os residuos do petréleo e as manchas
de oOleos alcancaram, até o momento, 170 praias de nove estados da regido, atingindo
mais de 2.100 quildmetros da costa brasileira, 12 unidades de conservacao, com a
consequente perda de muitos animais da fauna aquatica marinha, além da perda de
biodiversidade, bercarios de tartarugas e bens ecoldgicos, contaminagdo dos
oceanos e rios, entre outros bens naturais. Certamente, esses danos ambientais
verificados no Nordeste brasileiro estdo afetando atividades como o turismo, bem
como pescadores da regido e toda a sociedade de forma difusa (MORATO LEITE;
AYALA, 2019, texto digital).

Ainda, importante ressaltar, a preocupacao da poluicdo da Foz do Rio Sao
Francisco, no municipio de Piacabucu, sendo que ja foram detectadas manchas de
Oleo neste local. A foz do Rio S&o Francisco, maior rio inteiramente brasileiro, localiza-
se na divisa entre Alagoas e Sergipe. Por ora, o vazamento de 6leo ficou restrito a foz,
ndo chegando a invadir o rio, sendo que o abastecimento de &gua nao ficou
prejudicado. Salienta-se que é possivel afirmar o risco a fauna, pois o espalhamento
de 6leo ameaca tartarugas, aves e o peixe-boi marinho, o mamifero do oceano com
maior risco de extin¢ao no Brasil (CORDEIRO, 2019). Constata-se, assim, que o Brasil
vive, novamente, um episddio de desastre ambiental, que causa e continuara

causando destruicdo da fauna e da flora.

Diante do que estad ocorrendo, procuradores federais de nove estados do
Nordeste ingressaram com uma Ac¢éo Civil Publica em desfavor do Governo Federal
para obriga-lo a acionar, em 24 horas, o Plano Nacional de Contingéncia para
Incidentes de Poluicéo por Oleo em Aguas sob Jurisdi¢cdo Nacional em toda costa. O
documento elaborado pelo Ministério Publico Federal descreve a responsabilidade do
Ente Publico em minimizar danos ambientais e preservar a saude publica (VEJA,
2019, texto digital).

O Ministério Publico Federal entende que a Unido estd sendo omissa, pois

ressalta a conduta de protelar medidas de protecdo e de nao atuar de forma
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estruturada em toda a regido, tendo em vista a magnitude do acidente e dos danos ja
causados ao meio ambiente. De acordo com o procurador da Republica Ramiro
Rockenbach, “tudo que se apurou é que a Unido ndo estd adotando as medidas
adequadas em relacéo a esse desastre ambiental que ja chegou a 2,1 mil quildmetros
nos nove estados da regido, e é considerado o maior da histéria no litoral brasileiro
em termos de extensao” (VEJA, 2019, texto digital). O Ministério Publico Federal
afirma que “néo obstante a extrema gravidade do desastre ambiental, com todos os
dados e impactos demonstrados, e ainda a decretacdo de emergéncia pelos estados
de Sergipe e da Bahia, fato € que a Unido se mantém omissa, inerte, ineficiente e
ineficaz. Nao ha, pois, razdo plausivel minima para néo se implementar, de imediato,
o Plano Nacional de Contingéncia para Incidentes de Poluicdo por Oleo em Aguas
sob Jurisdicdo Nacional. E, pela legislacéo e pelos fatos reais, medida que se impde”
(VEJA, 2019, texto digital).

Diante da morosidade da acéo integrada e preventiva do Poder Publico no
tratamento dessa catastrofe, o Juiz Federal Fabio Cordeiro de Lima determinou que
o governo federal e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA) implantem, no
prazo de 48 horas, barreira de protecdo em cinco rios de Sergipe para obstar a
entrada de manchas de 6leo que afetam praias do Nordeste. A referida decisdo se
baseia em um pedido do Ministério Publico Federal em Sergipe. A decisdo determina
gue a Unido instale barreiras nos rios Sdo Francisco, Japaratuba, Sergipe, Vaza
Barris e Real. Diante da urgéncia do caso, a justica dispensou o governo federal de
fazer licitacao para comprar equipamentos. Em caso de descumprimento, a multa é
de R$ 100 mil por dia.

Os procuradores postulam, ainda, a justica a fixacdo de multa de 1 milh&do de
reais por dia ao governo federal em caso de descumprimento de decisdo. Ainda nao
ha decisao judicial. O governo ndo se pronunciou. Ressalta-se, ainda, que ha muito
gue descobrir sobre o desastre ocorrido em 2019 no municipio de Brumadinho/MG e
0 vazamento de 6leo que permanece ocorrendo no litoral do Nordeste brasileiro, cujos

riscos, novamente, foram negligenciados.
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4.2 A responsabilidade objetiva do Estado em casos de danos ambientais de

grande magnitude

Conforme narrado anteriormente, vive-se em uma sociedade de risco,
marcada, dentre outras coisas, pela exploracéo dos recursos de forma irresponséavel.
A ocorréncia de rompimentos de barragens em Minas Gerais, entre 2015 e 2019,
trouxe a tona novamente a preocupacao social com a ocorréncia de danos ambientais
de grande impacto. Além disso, em Brumadinho, Minas Gerais, registrou-se um
namero elevado de mortes. Essas ocorréncias sdo grandes exemplos de desastres
ambientais que possuem influéncia do homem, os denominados desastres humanos
ou antropogénicos. Ainda, recentemente, estd sendo acompanhada a ocorréncia de
vazamento de residuos de petréleo e 6leo no litoral nordestino, outro desastre

ambiental.

E importante ressaltar, conforme Toninelo (2019), que, em ambos 0s casos, 0S
impactos sociais e ambientais ocorridos sao incalculaveis, pois, além do significativo
namero de mortes e de pessoas desaparecidas, nos dois desastres foram apontados

diversos danos socioambientais ao longo dos territorios atingidos.

Neste momento, importante pontuar que, conforme visto no capitulo anterior, a
responsabilidade civil ambiental do Estado por atos omissivos tem sido considerada
como objetiva, quando existe uma omissao especifica, tendo o poder publico o dever
de agir de uma maneira determinada. Tudo isso com base no microssistema da Lei n°
6. 938/81 que aduz a possibilidade de responsabilizacdo do ente publico, bem como
prevé a responsabilidade civil objetiva, o que também encontra apoio nos artigos 37,
8 6° e 225, 88 2° e 3°, ambos da Constituicdo Federal de 1988.

Desta forma, conforme refere Carvalho e Damacena apud Toninelo (2019, p.
189), “[...] a responsabilidade civil ambiental, em face dos desastres, requer uma
releitura do tradicional instituto, o que parte da flexibilizagdo os seus elementos, como,
a busca da tradicional e certo nexo de causalidade, ligando uma acdo ou omisséo, a

um dano”.

Outrossim, Carvalho e Damacena apud Toninelo (2019) ressaltam a
divergéncia acerca da aplicabilidade do instituto da responsabilidade civil ambiental
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em relacdo aos desastres, ndo havendo consenso na doutrina e nem por parte da

jurisprudéncia:
Indubitavelmente, a maior dificuldade parece quando a caracterizacdo da
responsabilidade civil em caso de omissdo. Nessa linha, as opinibes
divergentes alternam entendimento entre os que defendem a aplicabilidade
do art. 37, 86°, da Constituicdo, tanto para a acéo quanto para a omissao do
poder publico; e os que entendem que, em caso de omissédo, caberia a
adocdo da teoria da responsabilidade subjetiva, na modalidade da culpa
administrativa. Apesar de observar-se que em ambas geram, ao fim, o dever
de indenizar, a interseccdo entre o dever da Administra¢@o de indenizar por
dano causado em decorréncia de desastre nasce sob o sol das mesmas

inquietagBes da responsabilidade civil em geral (CARVALHO; DAMACENA
apud TONINELO, 2019, p. 190).

Aduz Fensterseifer (2011, p. 334) que:

A omissédo do Estado em fiscalizar e impedir a ocorréncia do dano ambiental
€ ainda mais grave, do ponto de vista constitucional, em razéo da imposicao
e forca normativa dos principios da prevencéo e da precaucao (art. 225, § 1°,
IV, da Constituicdo Federal, e art. 1°, caput, da Lei de Biosseguranca — Lei
11.105/05), os quais modulam a atuacdo do Estado, impondo cautela e
prevencdo ao seu agir, de modo a antecipar e evitar que o dano ambiental

ocorra.

De acordo com esse entendimento e com base no principio da prevencéo,
“quando o mal for conhecido, devem-se tomar as medidas aptas a evita-lo, sob pena
de omisséo objetivamente causadora (ndo mera condic&do) de dano injusto, a vista da

inoperancia estatal (insuficiéncia do agir exigivel)” (FREITAS, 2005, p. 34).

Portanto, quando os poderes publicos forem omissos, deixando de alertar os
moradores de locais inundados, deverdo ser responsabilizados; quando houver
deslizamentos e os poderes publicos ndo tenham realizado a evacuacao das vitimas
e por esta omissdo tenham decorrido danos pessoais ou materiais, € irrefutavel a
responsabilidade civil do Estado, conforme redacgéo dos artigos 37, 8 6° e 225, 8§ 3°
da Constituicdo Federal de 1988, bem como dos artigos 3°, inciso IV e 14, § 1°, ambos
da Lei n° 6.938/1981 (TONINELO, 2019). Ainda, outro ponto que merece destaque é
0 da possibilidade de exclusdo de responsabilizacdo do degradador. Para Sirvinskas
(2018, p. 276), “ndo se admite qualquer causa que possa eximir a responsabilidade

do causador do dano [...]".

No mesmo sentido, Leite apud Toninelo (2019, p. 191) “assevera nao aceitar a

tese de caso fortuito e de forga maior como excludentes de responsabilidade, em se
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tratando de interesses difusos e meio ambiente, pois fogem da concepcao classica do

direito intersubjetivo”.

Em sentido contrario, Cavalieri Filho (2019, p. 339) entende que:

[...] as causas que excluem o nexo causal (forca maior, caso fortuito, fato
exclusivo da vitima e de terceiro) excluirdo também a responsabilidade
objetiva do Estado, com o temperamento acima exposto. Nao responde o
Estado objetivamente por fendmenos da natureza — chuvas torrenciais,
tempestades, inundacbes (forca maior) —, porque tais eventos nao séo
causados por sua atividade; [...].

Inobstante a auséncia de consenso doutrinario acerca da diferenca entre caso
fortuito ou forca maior, entende-se que, para obstar uma relacdo de causalidade, a
forca maior necessita da multiplicidade de eventos estranhos a atividade
administrativa e ao andamento dos servi¢os publicos. Sao caracteristicas conceituais,
portanto, a imprevisibilidade, a irresistibilidade e a exterioridade. O critério capaz de
distinguir a forca maior e o caso fortuito (interno ao servico ou atividade publica) é o
da exterioridade (CARVALHO; DAMACENA apud TONINELO, 2019, p. 192). Isso
porque, de acordo com Carvalho e Damacena apud Toninelo (2019, p. 192) o caso
fortuito:

[...] até pode caracterizar-se pela imprevisibilidade ou inevitabilidade, mas
ndo pela externalidade. Se por um lado se pode dizer que os riscos
imprevisiveis sdo, por definicdo, ingovernaveis, por outro, ha que ter em
mente que a imprevisibilidade como fator determinante de existéncia de forga
maior é relativa no tempo e no espaco, pois 0 avango tecnoldgico torna quase
remota a hip6tese da imprevisibilidade absoluta. Hoje, raros eventos séo
absolutamente imprevisiveis. A partir desta leitura, h4 uma limitacdo da

exclusdo de responsabilidade por for¢ca maior, que, para sua caracterizacao,
requer que o fato seja imprevisivel ou, se previsivel, inevitavel.

Neste viés, para a andlise da responsabilidade civil do Estado, € de suma
importancia uma interpretacdo mais apurada e detalhada sobre o caso concreto, a fim

de evitar agravamento do dano ambiental.

Em acdo relacionada a uma possivel omisséo do Estado decorrente da falta de
manutencao de um arroio, o Egrégio Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do
Sul entendeu por condenar o Estado por atos omissivos, tendo em vista que deixou
de realizar obras que poderiam evitar inunda¢des ou pelos menos atenua-las,
aplicando a responsabilidade subjetiva, como se vé a seguir:

APELACAO CIVEL. RESPONSABILIDADE CIVIL. ACAO DE INDENIZACAO
POR DANOS MATERIAIS E MORAIS. ALAGAMENTO DE RESIDENCIA.
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ENCHENTE. ARROIO FEIJO. OMISSAO DO ESTADO. FAUTE DU
SERVICE. RESPONSABILIDADE SUBJETIVA. Em se tratando de ato
imputado ao ente publico por omissédo, a presenca do dever de indenizar é
de ser analisada sob o prisma da teoria subjetiva, sendo imprescindivel a
demonstracdo de uma conduta dolosa ou culposa por parte do agente
publico, do dano suportado pela vitima e do respectivo nexo de causalidade.
DEVER DE INDENIZAR. CULPA CONFIGURADA. OMISSAO DO PUBLICO
NA MANUTENCAO DO ARROIO. Hipétese em que restou evidenciada a
omissao do Estado na manutencéo das aguas publicas, deixando de realizar
obras tendentes a evitar a inundacédo do arroio, ou a atenuar seus efeitos.
N&o configuragdo de caso fortuito ou for¢ga maior como excludentes da
responsabilidade. Previsibilidade de intempéries do tempo, cabendo a
Administracao Publica a ado¢ao de medidas capazes de minimizar os efeitos
decorrentes da acdo das chuvas. Auséncia de limpezas, drenagens ou
desassoreamento que foi determinante para o alagamento das residéncias
proximas. Precedentes desta Corte. DANOS MORAIS. OCORRENCIA. S&o
evidentes o0s transtornos decorrentes do alagamento, em grandes
proporcdes, de uma residéncia, estando caracterizado o danum in re ipsa, 0
gual se presume, conforme as mais elementares regras da experiéncia
comum, prescindindo de prova quanto ao prejuizo concreto. [...] APELACAO
DESPROVIDA. (Apelacéo Civel, N° 70078946258, Décima Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Paulo Roberto Lessa Franz, Julgado em:
13-12-2018).

Jéa as Turmas Recursais da Fazenda Publica do Tribunal de Justica do Rio

Grande do Sul adotam a teoria da responsabilidade objetiva do Estado, prevista no

art. 37, 8 6° da Constituicdo Federal, quando do tratamento de situacdo similar, nos

seguintes termos:

RECURSO INOMINADO. ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
E MUNICIPIO DE PORTO ALEGRE. AGAO INDENIZATORIA. DANOS
MORAIS EM RAZAO DE ALAGAMENTO. ARROIO
FEIJO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO. ART. 37, § 6°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. DANOS MORAIS CONFIGURADOS.
MAJORACAO. CORRECAO MONETARIA E JUROS. ADEQUACAO. A acéo
busca o reconhecimento dos danos morais sofridos pela parte autora, em
razao do alagamento ocorrido em sua residéncia no ano de 2017, causados
pelas enchentes do Arroio Feijé. Quanto a responsabilidade do ente publico,
no caso em tela, é objetiva, prescindindo da prova da culpa pelo evento
ocorrido, nos termos do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal e do art. 43 do
CC/2002. Essaresponsabilidade tdo somente poderia ser elidida na
hip6tese de culpa exclusiva da vitima, caso fortuito ou for¢a maior, o que ndo
foi comprovado nos autos, dnus que incumbia a Administragdo Publica. A
prova carreada aos autos demonstra que a omissao do Estado na realizacao
de obras de contenc¢éo, ocasionou 0 alagamento das residéncias proximas
ao Arroio Feij6, em razdo de seu transbordamento, resultando, assim, em
prejuizos para os autores. Destarte, verifica-se o cumprimento de todos os
elementos necessarios para a responsabilizacdo objetivado Estado,
devendo, portanto, ser mantida a sentenca ao reconhecer a
sua responsabilidade no evento danoso. Por sua vez, para que se configure
0 prejuizo de ordem moral, € necessario que o ato ilicito, uma vez
demonstrado, cause abalo psiquico, vexame, dor ou humilhacéo e que esses
sejam amplamente comprovados no curso da instrugcdo processual. No caso,
levando em consideracao a extenséo dos prejuizos sofridos, que ultrapassam
o0 mero aborrecimento, denota-se que houve lesdo aos direitos de
personalidade dos autores, razédo pela qual se extrai o direito ao dano moral
indenizavel. RECURSO INOMINADO PARCIALMENTE PROVIDO. (Recurso
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Civel, N° 71007199540, Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica,
Turmas Recursais, Relator: José Ricardo Coutinho Silva, Julgado em: 06-08-
2019).

Ainda, cumpre mencionar que h4, nas Turmas Recursais do Tribunal de Justica

do Rio Grande do Sul, o Incidente de Uniformizacdo de jurisprudéncia sob o n°

71008591331, que visa unificar o entendimento em relacdo ao tipo de

responsabilidade do ente publico nos casos de omissdo em situacdes de alagamento.

Veja-se:

EMBARGOS DE DECLARACAO. INDENIZACAO. ALAGAMENTO
MUNICIPIO DE SAO LEOPOLDO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO
ENTE PUBLICO. Trata-se de processo onde se discute o direito da parte
autora ao pagamento de indenizag&o por responsabilidade civil estatal em
face de omissdo do ente publico. Entretanto, foi admitido Incidente de
Uniformizacdo de Jurisprudéncia n°® 71008591331, sendo a questdo
submetida a julgamento a definicdo do tipo de responsabilidade do ente
publico nos casos de omissdo, se subjetiva ou objetiva. Determinada a
suspensdo dos processos pendentes e de todos 0S recursos que versam
sobre a matéria, inclusive, embargos de declaragdo EMBARGOS DE
DECLARACAO SUSPENSOS (Embargos de Declaragdo Civel, N°
71008771297, Terceira Turma Recursal da Fazenda Publica, Turmas
Recursais, Relator: José Ricardo Coutinho Silva, Julgado em: 01-10-2019).

Veja-se 0 entendimento do Superior Tribunal de Justica na relatoria do Min.

Herman Benjamin:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. AGCAO CIVIL PUBLICA,
LOTEAMENTO CLANDESTINO. AREA DE PRESERVACAO
PERMANENTE. DEVER DE FISCALIZACAO DO ESTADO. OMISSAO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA E SOLIDARIA. REEXAME DOS
ELEMENTOS DE COGNICAO DOS AUTOS. DESCABIMENTO. SUMULA
7/STJ. 1.

Cuida-se, na origem, de Agéo Civil Publica ajuizada pelo Ministério Publico
do Estado de S&o Paulo contra Antonio Cardoso da Rosa, Estado de S&o
Paulo, Municipio de Sao Bento do Sapucai e diversas pessoas fisicas, em
razao de loteamento clandestino efetuado por Antonio Cardoso da Rosa, que
alienou lotes, para os outros corréus, de imovel situado em Area de
Preservagdo Permanente, sem prévia anuéncia dos 6rgaos competentes [...]
3. O Tribunal a quo manteve a sentenca integralmente, sob os seguintes
fundamentos (fls. 971-979, e-STJ): "De inicio, ndo merece prevalecer a
preliminar de ilegitimidade passiva da Fazenda do Estado de S&o Paulo,
pois foi corretamente colocada nesse polo da demanda em razéo de
falha da prestacdo do servico publico pelo Estado, bem como pelo
Municipio, os quais, em razdo de omisséo, tornaram possivel a
implantacdo do loteamento clandestino. (...) Desse modo, diante de tudo
guanto fora exposto, tenho que legitima a participacdo da Fazenda do Estado
de S&o Paulo no polo passivo desta acéo. (...) A par das consideracdes acima
mencionadas, verifica-se, no caso entelado, que a prova pericial demonstrou,
de forma satisfativa, que o correu Antdnio Cardoso da Rosa executou um
loteamento clandestino na localidade e que existem varias pessoas no
loteamento, além dos corréus apontados na inicial, sendo que ha imoveis com
construgdes inseridos totalmente em APP, outros parcialmente incluidos e
alguns com 'intervencdo nos cursos d'agua com lancamentos 'in natura' de
esgotos sanitarios. (...) In casu, ficou fora de duvida que houve ilegal
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ocupacdo de zona de vida silvestre - ZVS. com supressdo de vegetacao
nativa, decorrente implantacdo de loteamento clandestino, ja que néo se
subsume a ressalva normativa de eliminacao de mata nativa para realizagéo
de obras, empreendimentos e atividades de utilidade publica ou de interesse
social para fins de saude publica, que, comprovadamente.

ndo possam localizar-se em outra area. (...) O loteador Anténio Cardoso da
Rosa deve ser responsavel pela recuperacdo ambiental de toda a area,
inclusive os lotes vendidos. (...) Assim, os pedidos de demolicdes de
edificacbes e recomposicdo de vegetacdo nativa, situados em APP, séo
medidas que ndo podem ser dispensadas e que deveréo ser realizadas pelo
respectivo compromissado comprador e, de forma solidaria, pelo coréu
Antonio Cardoso da Rosa. Municipio da Estancia Climatica de Sdo Bento do
Sapucai e o Estado de Sao Paulo.

O pedido de obrigacdo de fazer, para que as Fazendas e o corréu Anténio
Cardoso da Rosa restaurem as condig8es primitivas do imovel, recuperando-
o dos danos ambientais, € medida que se imp8e, dada a responsabilidade
solidaria deles em recuperar toda a area do loteamento clandestino. (...) Vale
ressaltar, além do ja mencionado nar. senten¢a quanto ao laudo pericial (fls.
592/601), ter a prova técnica esclarecido que o loteamento 'encontra-se
localizado em regido ondulada, e apresenta uma substancial rede de recursos
hidricos'. Ademais, o jurisperito observou que 'o conjunto implantado de
moradias, de arruamento no referido Loteamento, ndo obedece nenhum
planejamento técnico de disponibilizacdo de uso e ocupac¢édo do solo. Em
consequéncia acaba potencializando a degradagdo do meio ambiente, e
ainda se constituindo um continuo gerador de poluigdo de recursos hidricos™.
4. O Superior Tribunal de Justica firmou o entendimento de que o ente
federado tem o dever de fiscalizar e preservar o meio ambiente e
combater a poluicdo (Constituicdo Federal, art. 23, VI, e art. 3° da Lei
6.938/1981), podendo sua omisséo ser interpretada como causa indireta
do dano (poluidor indireto), o que enseja sua responsabilidade objetiva.
Precedentes: AgRg no REsp 1.286.142/SC, Rel. Ministro Mauro Campbell
Margues, Segunda Turma, DJe 28/2/2013;

AgRg no Ag 822.764/MG, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma,
DJ 2/8/2007; REsp 604.725/PR, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda
Turma, DJ 22/8/2005.

6. Recurso Especial conhecido parcialmente e, nessa parte, ndo provido.
(REsp 1666027/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 19/10/2017, DJe 01/02/2018).

A partir da andlise das jurisprudéncias colacionadas, é possivel perceber que
ndo ha um entendimento fixado acerca da modalidade de responsabilidade civil do

Estado em casos omissivos que resultem em danos ao meio ambiente.

Carvalho e Damacena apud Toninelo (2019, p. 196):

Por certo, em que pese a Constituicdo de 1988 tenha adotado, para fins de
responsabilidade do ente estatal objetiva, a teoria do risco administrativo,
essa nao pode significar risco integral. Nao parece aceitavel que a relagédo
desastre X responsabilidade civil do Estado por desastre (individual ou
coletivo) deva partir da absoluta presuncéo de culpa de qualquer das partes.
Por outro lado, a responsabilidade civil envolvendo desastres requer
uma releitura do tradicional instituto, o que parte da flexibilizacdo dos
seus elementos como, por exemplo, a busca do tradicional e certo nexo
causal, ligando uma ac&o ou omissédo a um dano. (grifo nosso)
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Neste sentido, diante do exposto, € mister elaborar algumas propostas
envolvendo o instituto da responsabilidade civil para abranger a visdo mais recente
sobre os desastres, notadamente voltada para as acdes de prevencao, de precaucao
e de resiliéncia, com o fim de protecdo ao meio ambiente, de acordo com os direitos
humanos fundamentais (TONINELO, 2019).

E possivel aferir que a responsabilizacdo do Estado por atos omissivos que
resultem em desastres ambientais podera ser aplicada com base na teoria do risco
administrativo, contudo, deve-se observar que a responsabilidade civil envolvendo
desastres ambientais necessita de uma nova visao, devendo ocorrer uma
flexibilizacdo, por exemplo, no que diz respeito a busca da prova de nexo causal,

ligando uma omisséo ao dano ocorrido.

4.2.2 Daresponsabilidade civil solidaria

E possivel afirmar que os danos ao meio ambiente jamais serdo absolutamente
obstados, também é certo que os custos deles resultantes devem ser suportados, em
tese, pelo degradador, ou por aquele que tenha contribuido para causar ou agravar a
danosidade. Em suma, aquele que contribui de alguma forma para a degradacéo
ambiental (causador exclusivo ou cocausador) possui o dever de indenizar e a
consequente responsabilidade solidaria, que decorre da redacédo do artigo 942, caput,
2° parte do Cddigo Civil “se a ofensa tiver mais de um autor, todos responderao

solidariamente pela reparagéo” (MILARE, 2016).

Um tratamento diferente é dado sob o enfoque do microssistema da
responsabilidade ambiental que, com base na Lei n° 6.938/81, autoriza convocar para
a composicao do dano, inclusive, terceiro indiretamente relacionado com a atividade
poluidora, a facilitar, no ambito processual, como regra geral, o litisconsorcio
facultativo entre eles (MILARE, 2016).

Nesse sentido, quando o Estado se omite no seu dever constitucional de
proteger e preservar o0 meio ambiente, isso. através dos mecanismos de concessao

de licenca ambiental, por exemplo, contribuindo para a geracdo de um dano
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ambiental, sera responsabilizado juntamente com o poluidor direito. Assim explica
Milaré (2016, p. 224):
[...] o Estado pode ser solidariamente responsabilizado pelos danos
ambientais provocados por terceiros, ja que é seu dever controlar e impedir
gue acontecam. Esta posicdo mais se reforca com a clausula constitucional
gue impOs ao Poder Publico, em todas as suas facetas e niveis, e a

coletividade o dever genérico de defender o meio ambiente e preserva-lo para
as presentes e futuras geracoes.

Assim, se houver omissdo do Estado em exercer de forma adequada o
poder/dever de fiscalizacdo, e resultante deste ato surgirem danos ambientais, o
Estado serd o responsavel indireto pela atividade causadora de degradacéo
ambiental, devendo responder de forma solidaria, ressalvado os casos em que sejam
constatadas excludentes (SILVA, THEODORO, 2016).

A responsabilidade solidaria do Estado por a¢des provocadas por terceiros tera
por fundamento sua omissédo em fiscalizar e adotar politicas publicas ambientais no
controle de atividades poluidoras. A omissdo do ente estatal em atender a previsao
constitucional e obstar a continuidade de determinada prética poluidora levada ao
cabo por terceiro podera ensejar sua responsabilidade solidaria pelo dano ambiental
(FENSTERSEIFER, 2011).

Nesse teor, quando ha a responsabilizacdo do Estado juntamente com o
particular, é verificada a responsabilizacao civil solidaria.

A inclusédo do Estado, como responsavel solidario nas demandas judiciais, por
qualquer dos seus entes da federacéo (Unido, Estados e municipios), possui base no
artigo 225, caput, da Constituicdo Federal de 1988, isso porque, conforme sua
redacdo, é dever do poder publico e da coletividade, proteger e prevenir o meio

ambiente para as presentes e futuras geracgoes.

Cumpre ressaltar aqui, que a jurisprudéncia mantém o entendimento no sentido
de litisconsorcio facultativo, sendo possivel, portanto, a interposicado de acédo apenas

contra o responsavel direto, contra o responsavel indireto ou contra ambos.

Menciona Milaré (2016, p. 222) que:

Destarte, inelutavel que a concluséo de que o dano ambiental marcado pela
responsabilidade objetiva e solidaria, da ensejo, como regra, no ambito
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processual, ao litisconsorcio facultativo, salvo naqueles casos de afetacao da
esfera juridico-patrimonial de terceiros [...].

Conforme elucida o Rel. Min. Herman Benjamin, com o julgado no ambito do
REsp. 1.071.741/SP, 23 T., j. 24.04.2009, Dje 16.12.2010:

Danos ambientais. Responsabilidade solidaria. A questdo em causa diz
respeito a responsabilizacdo do Estado por danos ambientais causados pela
invasdo e construcdo por particular, em unidade de conservacao (parque
estadual). A Turma entendeu haver responsabilidade solidaria do Estado
guando, devem do agir para evitar o dano ambiental, mantém-se inerte
ou atua de forma deficiente. A responsabilizagcdo decorre da omissao
ilicita, a exemplo a falta de fiscalizagdo e de adocéo de outras medidas
preventivas inerentes ao poder de policia, as quais, ao menos
indiretamente, contribuem para provocar o dano, até porque o poder de
policia ambiental ndo se exaure com o embargo a obra, como ocorreu
no caso. Ha que ponderar, entretanto, que essa clausula de solidariedade
ndo pode implicar beneficio para o particular que causou degradagdo
ambiental com a sua acdo, em detrimento ao erario. Assim, sem prejuizo da
responsabilidade solidaria, deve o Estado - que ndo provocou diretamente o
dano nem obteve proveito com sua omissédo- buscar o ressarcimento dos
valores despendidos do responsavel direto, evitando, com isso, injusta
onerac¢do da sociedade (grifos nossos).

Ainda, no mesmo sentido, o Resp. 1.539.210 - SC (2019/0199621-9), do qual

foi Relator o Ministro Mauro Campbell Marques:

4. Confere-se, ao Municipio de Palhoc¢a e a Fundag&o Municipal do Meio
Ambiente de Palhocga, a responsabilidade solidaria pelos danos
ambientais identificados, uma vez que era sua responsabilidade
fiscalizar e impedir que tais danos ocorressem. 5. Restando evidenciado
pela pericia que ndo hd saneamento béasico no local, existindo fossa nas
residéncias, sem a certeza de ocorrer ou ndo o despejo de efluentes no que
sobrou do manguezal, é de ser parcialmente reformada a sentenca, para
afastar a ordem demolitéria, mas condenando-se os requeridos a arcarem
com a instalagcéo de estacéo de tratamento de esgotos individual residencial
(ETE), sob a orientagdo dos técnicos municipais e aprovado pelo 6rgao
ambiental. Os réus Municipio de Palhoca e Fundacdo Cambirela restam
condenados a cercar e assinalar toda a area de preservacdo permanente
(manguezal) e &rea remanescente, alertando sobre a proibigdo de ocupagéo,
bem como impedida a municipalidade de conceder novos Alvaras de
construcédo e instalagdo de equipamentos de agua, luz (grifos nossos).

Com a responsabilizacdo solidaria, surgem algumas criticas no sentido de que
a propria sociedade estaria arcando com o 6nus dos prejuizos sofridos por ela mesma,

isso se da em decorréncia da sociedade pagar as contas publicas.

Sobre este aspecto, Milaré (2016, p. 227) ressalta que:

A responsabilidade solidaria e de execuc¢édo subsidiaria significa que o Estado
integra o titulo executivo sob a condi¢do de, como devedor reserva, s6 ser
chamado quando o degradador ndo quitar a divida, seja por total ou parcial
exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou
incapacidade, por qualquer razdo, inclusive técnica, de cumprimento da
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prestacéo judicialmente imposta, assegurando sempre o direito de regresso
(art. 934 do CC/2002) [...].Se por um lado é certo que, na sua origem, a
responsabilidade estatal por omissdo de dever-poder de implementacéo
ambiental deriva da elevagéo do Estado, no ambito Constitucional, & posicédo
de guardiao-maior do meio ambiente ecologicamente equilibrado, também
inequivoco que aos cofres publicos ndo se impinge a funcao de garante ou
segurador universal dos poluidores- seria um disparate. O compromisso do
legislador é com as vitimas, ndo com os degradadores.

Sobre o mesmo aspecto, entende Ferstenseifer (2011, p. 338):

Em que pese o argumento contrario a responsabilidade civil do Estado
levantado pela doutrina e jurisprudéncia para a hipétese de responsabilidade
solidaria entre o ente estatal e atores privados, uma vez que “quem” arcara
com o 6nus de eventual responsabilizacdo estatal sera a propria sociedade,
parece-nos que, apesar de tal afirmativa ser correta de certa maneira, a
responsabilizacao do Estado, especialmente quando tal implicar a reparagéo
de area degradada ou a adocdo de medidas protetivas do ambiente, terd uma
feicAo de ajustar a conduta do ente estatal ao rol de prioridades
constitucionais, o que serd sempre benéfico para o conjunto da sociedade. E,
além do mais, sempre havera a possibilidade de acdo regressiva em face do
agente privado poluidor. No entanto, para ndo fazer recair o 6nus da
reparagao injustamente sobre a prépria “vitima” do dano ambiental, qual seja,
a sociedade, é pertinente o acionamento de modo apenas subsidiario do ente
estatal em tais situacdes, ou seja, apenas quando ndo for possivel o
acionamento direto do agente privado causador do dano ambiental.

O entendimento da responsabilidade solidaria em execucdo subsidiaria
proporciona ao Estado uma limitacdo juntamente com a responsabilizacdo do
particular, sendo que o poder publico integra o titulo executivo, mas somente sera
acionado para quitacdo efetiva da divida ou reparacdo nos casos de insolvéncia,
auséncia de patrimdnio, incapacidade ou impossibilidade de cumprimento. De acordo
com o referido entendimento, procura-se atenuar a injusta possibilidade de punicdo
da prépria sociedade quando se transfere a esta o 6nus de reparacao de um dano
causado pela omissdo do ente. Veja-se o0 julgamento do Resp 1.071.741/SP, de
relatoria do Ministro Herman Benjamin:

No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizagc&o, a responsabilidade
ambiental solidaria da Administragdo € de execucgdo subsidiaria (ou com
ordem de preferéncia). (...) A responsabilidade solidaria e de execugédo
subsidiaria significa que o Estado integra o titulo executivo sob a condigéo
de, como devedor-reserva, s6 ser convocado a quitar a divida se o
degradador original, direto ou material (= devedor principal) ndo o fizer, seja
por total ou parcial exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por
impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de cumprimento da
prestacao judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito de regresso

(art. 934 do Cddigo Civil), com a desconsideragéo da personalidade juridica
(art. 50 do Cddigo Civil).

A responsabilidade do Estado pode ser acionada pela sociedade civil, através

de organizacbes ndo-governamentais de protecdo ambiental, ou por instituicbes
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estatais encarregadas de tutelar o meio ambiente e 0s interesses das pessoas
atingidas por desastres ambientais, como o caso do Ministério Publico e da Defensoria
Publica (FENSTERSEIFER, 2011).

4.3 Os desastres anunciados e a importancia da acdo do Estado a luz dos
principios da prevencéo e precaucéo

Os recentes desastres ambientais ocorridos no Brasil, citam-se neste sentido
0S ja mencionados casos das barragens de Mariana e Brumadinho e pode-se referir
ainda o vazamento de 6leo que vem atingindo o litoral nordestino desde o més de
agosto de 2019, demonstram o aumento de omissbes do proprio Poder Publico,
especialmente no que tange a concessao de licencas ambientais e ao exercicio de

fiscalizacdo destas decorrentes.

A ciéncia climatica confirma que os danos ambientais nesta época geoldgica, o
denominado antropoceno, resultam de uma irresponsabilidade organizada da
humanidade, tendo como base um modelo de apropriacdo e dominagao dos bens da
natureza e do planeta, isso tudo, conforme Morato Leite e Ayala (2019, texto digital),
‘combinado com pulverizacdo difusa das externalidades negativas no processo
produtivo, cujo objeto é o lucro e a prioridade sédo os valores econdmicos do capital”.
Assim, conforme ja exposto nesta monografia, trata-se de uma sociedade de risco,

produtora de riscos globais.

Ressaltam Morato Leite e Ayala (2019, texto digital) que:

A prevencdo e a precau¢do ganham cada vez mais for¢ca no Antropoceno
porgue a ciéncia é capaz de demonstrar neste momento que a humanidade
se aproxima perigosamente de limites planetarios, cuja superacdo pode
conduzir processos ecoldgicos e sistemas naturais a um ponto de néo
retorno. Para o ndo retorno, a restauracdo, a reparacdo e a compensacao
podem ndo estar disponiveis como solugBes Uteis no interesse dos bens
protegidos.
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E certo que, de acordo com o que exaustivamente ja foi afirmado nesta
monografia, o artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988 impbs ao Poder Publico o
dever de assegurar o direito ao ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, sendo que “esse artigo
consolida a opcao do Brasil de ser uma democracia socioambiental” (HUPFFER,;
ADOLFO; CORREA; NAIME, 2012, p. 112).

O autor Hans Jonas enfrenta a responsabilidade do Estado na seguinte
afirmativa: “o exercicio do poder sem a observagao do dever €, entdo, ‘irresponsavel’.
A reflexdo de Jonas € no sentido de que o ndo cumprimento, pelo Estado, do dever
de assegurar a permanéncia de uma auténtica vida humana sobre a terra que
‘representa uma quebra da relacdo de confianga presente na responsabilidade”
(JONAS, 2014, p. 168).

Seguindo na mesma reflexao, diferentemente do imperativo categérico do Kant,
Jonas, sob um viés da biologia filosoéfica, traz um novo imperativo, que € o centro de
sua ética da responsabilidade, voltado para um novo tipo de sujeito mais atuante na
sociedade. Esse imperativo, para Jonas (2014, p. 47), deveria ser: “Aja de modo que
os efeitos de tua acdo nao sejam destrutivos para a possibilidade futura de uma

auténtica vida humana sobre a terra”.

O imperativo formulado por Jonas (2014) pode ser concebido no contexto das
omissdes do Estado em matéria ambiental e nas consequéncias de tais acoes,
aguelas que poderiam ser evitadas, em casos de degradacdo ou desastres
ambientais, intervindo com base no principio da prevencdo e pelo principio da
precaucdo (HUPFFER; ADOLFO; CORREA; NAIME, 2012).

Os referidos principios possuem uma importante tarefa no que diz respeito a
possibilidade de prevencédo ou atenuacédo dos desastres ambientais registrados no
Brasil nos ultimos anos. Sabe-se que a Administracéo Publica dispde de mecanismos
capazes de obstar a ocorréncia total ou parcial de desastres ambientais. Com base
no principio da prevencéo, por exemplo, é que o poder publico exige o licenciamento
ambiental, agindo de forma a evitar, minimizar e mitigar os danos que, eventualmente,
seriam causados por determinada atividade, caso ndo fosse obrigado ao

licenciamento ambiental.
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No mesmo sentido, o principio da precau¢do possui um relevante alcance, uma
vez que é o principio aplicado anterior ao da prevencao, quando o Estado devera
orientar sua atuacao na légica de impedir a existéncia do risco abstrato, mesmo que

ocorram dificuldades na sua visualizacdo e previséo.

Os principios da prevencdo e da precaugdo mostram-se como fundamentos
basilares para a administracdo da sociedade de risco. Dessa forma, a garantia do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, no momento atual, depende da efetivacao
dos instrumentos a partir dos principios referidos (GASPAR; PRADO, 2018).

Nas palavras de Gaspar e Prado (2018, p. 63), “em suma, a gestao dos riscos
da sociedade contemporéanea pelo Estado e pela coletividade relaciona-se com a
execucao, concreta e satisfatoria, dos instrumentos de efetivacdo dos principios da

prevencao e da precaugao’.
Por fim, elucidam Hupffer, Adolfo, Corréa e Naime (2012, p, 172) que:

A responsabilidade por omisséo estatal se tornara parte das preocupacgdes
das administracdes em ndo lesar duplamente o cidaddo. O Estado
Socioambiental de Direito, fruto da luta ambiental em favor do equilibrio
ambiental e da sadia qualidade de vida, certamente serd um dos principais
pontos dos programas de governo.

Nesse sentido, € dever da coletividade e, especialmente, do Estado, a
administracdo dos riscos ambientais, tendo em vista que este dispde de ferramentas
mais eficazes para a garantia do meio ambiente ecologicamente equilibrado. Além
disso, a grandiosidade e a irreversibilidade dos desastres ambientais da sociedade de
risco e a onerosidade da reparacdo destes danos, nos levam para o caminho da
necessidade de priorizacdo de medidas que visem atender aos principios da
prevencdo e da precaucdo (GASPAR; PRADO, 2018). Deste modo, para ao fim de
possibilitar a concreta protecdo ambiental e a mitigacdo de possiveis riscos, €
necessario a utilizacdo de instrumentos derivados dos relevantes principios da

prevencao e da precaucao.

Ainda, sobre o vazamento de 6leo que permanece ocorrendo no litoral
nordestino, é possivel aferir, a partir dos fatos divulgados a sociedade, que o poder
publico tem agido de forma morosa e insatisfatéria, com poucas acgdes preventivas,

minima transparéncia e preocupante inércia, isso porque nao foram deflagradas as
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acOes do Plano Nacional de Contingéncia (PNC) para Incidentes de Polui¢cdo por
Oleo em Aguas sob Jurisdicdo Nacional (Decreto n° 8.127/2013), além de ter sido
ignorada a Lei n° 9.966/2000, cujo teor do artigo 28 atribuiu ao Ministério do Meio
Ambiente responsabilidade no sentido de identificacdo, localizac&o e definicdo dos
limites das &reas ecologicamente delicadas com relacdo a poluicdo causado por
derramamento de 6leo em aguas sob jurisdicdo nacional. De igual forma, menciona-
se que € sua responsabilidade a coordenacdo e consolidacdo do referido Plano
Nacional de Contingéncia (artigo 8°, paragrafo Unico, da Lein® 9.966/2000)
(MORATO LEITE, AYALA, 2019, texto digital).

Conforme Morato Leite e Ayala (2019, texto digital):

Esses séo os marcos regulatérios que deveriam orientar as acdes do Poder
Pablico no caso de danos por vazamento, como os que estdo ilustrados
neste texto. Seus efeitos demandam a deflagracdo de acdes inseridas em
um sistema de prevencdo, de controle e de combate a poluicdo, além
daquelas que se encontram reguladas no Plano Nacional de Contingéncia.
Esse conjunto de instrumentos deveria ser capaz de garantir uma acgao
coordenada de érgdos da Administracdo Publica e de entidades publicas e
privadas, visando ampliar a capacidade de resposta em incidentes de
poluicao por 6leo.

Evidentemente, € possivel afirmar que essa recente catastrofe ecoldgica esta
longe de uma solucdo e surgirdo diversas demandas judiciais, tratando do dano
ambiental no sistema de responsabilidade civil, do individual ao coletivo
extrapatrimonial, sendo certo que a reparacdo dos danos nunca sera integral,
especialmente pelas perdas dos bens ecolégicos e difusos, bem como os
transtemporais e pretéritos da contaminagdo. Além dos danos mencionados, ainda
existirdo os danos pessoas e seus interesses envolvidos, notadamente dos
pescadores que ficardo privados de trabalhar e ganhar dinheiro (MORATO LEITE,
AYALA, 2019, texto digital).

N&ao ha obice em afirmar que se esta diante de um dos maiores desastres
ambientas por derramamento de petréleo na costa brasileira, tanto pelos bens
ecologicos atingidos como pela extensdo dos danos e € preocupante que tal situacéo
se agregue, provavelmente, a um contexto ainda mais alarmante, de catastrofes
ocorridas recentemente no Brasil e que tem forte ligagdo com a auséncia (omissao)
ou a incapacidade da acao do poder publico na prevencao e na gestao dos riscos
de atividades poluidoras (MORATO LEITE, AYALA, 2019, texto digital).
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Ressaltam Morato Leite e Ayala (2019, texto digital) que “o quadro ainda se
apresentara mais grave se o causador néao for localizado, pois quem deve indenizar

€ o Poder Publico, por meio do uso dos impostos dos contribuintes brasileiros”.

Depreende-se, portanto, a necessidade de modernizagdo e adequacgao do
instituto da responsabilidade civil, uma vez que, em se tratando de dano ambiental,
ha uma grande dificuldade na constatacdo e apuracdo dos seus efeitos,
especialmente pelo decurso do tempo até o seu aparecimento. Passa-se a notar a
necessidade de uma compreensao do dano ambiental futuro como um risco abstrato,
nao havendo espago para a responsabilidade civil com o instituto apenas de
reparacdo do dano, devendo ser visto como um instrumento de gestdo do risco,

assumindo um carater preventivo, especialmente por se tratar de um direito coletivo.

Além disso, o cenario descrito ao longo deste titulo expde a fragilidade das
politicas publicas ambientais no Brasil, que deveriam ser capazes de assegurar
respostas preventivas perante os desastres ambientais. Ainda, Morato Leite e Ayala
(2019, texto digital) explicam que a responsabilidade civil nos casos de desastre
precisa ser reformulada, quando ressaltam:

[...] arelevancia de que se considere que a responsabilidade civil — embora
nao proponha o modelo de resposta preferencial para a prote¢éo dos bens
ambientais — somente pode continuar a ter seu lugar neste mundo em
metamorfose, se também for capaz de oferecer estratégias de respostas
adequadas para os novos danos. Nessas estratégias, deverdo estar
incluidas técnicas de facilitacdo da reparagéo e abordagens preventivas e
precaucionais, no interior dos sistemas de responsabilidade civil, para que

sejam alcangcados os danos provaveis, os danos futuros e os danos
presumidos (MORATO LEITE; AYALA, 2019, texto digital).

Essa analise deve partir, notadamente, com base nos principios da prevencéo
e precaucdo, devendo a responsabilidade civil servir para além da reparacdo e
indenizacdo do dano ja causado. Isto quer dizer que, o instituto da responsabilidade
civil deve assumir um papel ndo somente indenizatério perante os danos ja causados,

mas, deve ser pensado pela 6tica da previsao sobre os danos futuros decorrentes.

Além do que ja foi narrado, o poder publico devera manter esfor¢cos no sentido
de prezar, principalmente, pela prevencdo dos desastres ambientais, através de
politicas publicas e fiscalizacdes, utilizando-se de ferramentas necessarias para tanto.

E certo que a produc&o de risco ambientais em longa escala dificulta a sua prevencao,
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contudo, isto ndo deve se colocar como um Obice para o cumprimento do dever

constitucional do Estado de preservacdo do meio ambiente.

Por fim, destaca-se que a postura acima € extremamente relevante, na medida
em que somente a responsabiliza¢éo civil ndo devolver4 ao meio ambiente o seu
status quo ante, sendo que, em resumo, a flora e a fauna degradadas em desastres
ambientais, como os ocorridos no ano de 2015 e 2019 no Estado de Minas Gerais e

0 que vem ocorrendo no litoral nordestino, dificilmente serdo recuperadas totalmente.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho de conclusao foi elaborado com o intuito de apurar os
requisitos caracterizadores da responsabilidade civil do Estado por atos omissivos que
resultam em desastres ambientais, isso a partir do dever constitucional do Estado,
conferido através do art. 225, § 1°, que determina uma seérie de obrigacbes que
competem ao Poder Publico. Verifica-se que, nos ultimos anos, tém sido relevantes
0s numeros de desastres ambientais ocorridos no Brasil que demonstram o aumento
de omissdes do préprio Poder Publico, especialmente no que tange a concessao de

licencas ambientais e ao exercicio de fiscalizacdo decorrente destas.

N&o ha 6bice em afirmar que a responsabilidade civil por dano ambiental € um
tema que possui diversas controvérsias, especialmente no que tange aos atos
omissivos da Administracdo Publica e suas consequéncias. Além disso, a
complexidade do dano ambiental resulta em uma grande dificuldade na constatacéo
da responsabilizacédo do degradador, notadamente sob a configuracdo do nexo de

causalidade entre a conduta comissivo ou omissiva e o dano ambiental.

Respondendo ao problema de pesquisa, observou-se que ndo ha unanimidade
na jurisprudéncia e na doutrina acerca da modalidade a ser aplicada na

responsabilidade civil do Estado em caso de atos omissivos que resultam em
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desastres ambientais. Ressalta-se que, em que pese a controvérsia que paira sobre
o tema da presente monografia, € importante dizer que se trata de um dever
constitucionalmente conferido ao ente publico, o qual, através de fiscaliza¢cdes,
licenciamentos e autorizacdes, € capaz de prevenir a ocorréncia dos desastres
ambientais ou mitigar suas consequéncias. Ainda, importa destacar que o
microssistema da Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente determina que, inclusive,
o poluidor indireto devera responder objetivamente. Nesse viés, destacam-se as
possibilidades de aplicacdo de responsabilidade civil e suas modalidades: a
responsabilidade civil objetiva e a subjetiva.

Assim, em caso de aplicacdo da responsabilidade subjetiva ao Estado, sera
necessaria a comprovacao da culpa (imprudéncia, negligéncia ou impericia) ou dolo,
e do nexo de causalidade entre a conduta omissiva e o dano ambiental. Dito isso,
dependera de uma analise concreta do caso pelo operador do direito, que devera ter
como base a relevancia do direito ambiental, e da necessidade da constatacdo da

omissao do Estado, sendo genérica ou especifica.

Ja no caso de responsabilidade civil objetiva, é fundamental a prova do nexo
de causalidade entre a conduta omissiva e o dano ambiental. Destaque-se que ha
entendimento jurisprudencial no sentido de que somente a omissédo especifica deve
ser analisada sob a oOtica da responsabilidade objetiva, uma vez que a referida
omissao diz respeito a um dever especial de agir do Estado, que, quando nao é
realizado, torna a omissao causa direta do dano ambiental. Contudo, ressalta-se que
ha uma tendéncia forte do Superior Tribunal de Justica no sentido de aplicacdo da
responsabilidade civil objetiva do Estado em caso de omisséo no dever de fiscalizar e
preservar o meio ambiente, forte nos artigos art. 23, VI da Constituicdo Federal e art.
3° da Lei 6.938/1981, pois a referida omissdo podera ser interpretada como causa

indireta do dano.

Ainda, caso preenchidos o0s requisitos para a caracterizagdo da
responsabilidade civil, o Estado, como poluidor indireto, respondera solidariamente
para a compensacao dos danos causados e na indeniza¢do pecuniaria as vitimas. A
solidariedade referida é de execucgao subsidiaria, conforme amplamente entendido na
jurisprudéncia e doutrina, como devedor-reserva, sendo que somente sera acionado

caso o degradador direto ndo o fizer, seja por auséncia de patrimonio ou pela
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impossibilidade ou incapacidade técnica de cumprimento da obrigacdo imposta

judicialmente.

Além disso, ndo ha entendimento no sentido de qual teoria sera utilizada para
a responsabilizagdo civil do Estado por atos omissivos, sendo que se debate a
utiizacdo da teoria do risco administrativo, que comporta excludentes de
responsabilidade. A outra teoria, qual seja, do risco integral, ndo admite a referida
exclusdo de responsabilidade e é defendida por autores como Tiago Fensterseifer,

José Rubens Morato Leite e Anténio Herman Benjamin.

Mencionados 0s requisitos caracterizadores da responsabilidade civil do
Estado por atos omissivos, destaque-se que, em caso de desastres ambientais, a
prova do nexo de causalidade se torna complexa, uma vez que o dano pode decorrer
de varias a¢fes simultaneas, separadas no tempo e no espaco, prejudicando a prova
do nexo causal. Dessa forma, é importante uma nova visdo do instituto da
responsabilidade civil, a partir da flexibilizacdo dos seus elementos, notadamente pela
busca do tradicional nexo de causalidade, ligando a omissdo a um dano. No mesmo
viés, é necessaria que a responsabilidade civil, em caso de desastres ambientais, ndo
possua a funcdo apenas reparatoria, caracteristica da responsabilidade civil em geral,
devendo o Poder Publico agir no sentido de mitigar o dano ambiental e prevenir nova
ocorréncia do mesmo desastre ambiental, baseando-se no principio da prevencéo e

da precaucao.

Por fim, fica evidenciado que a responsabilidade civil ambiental deve ser
adotada somente quando os demais institutos tiverem falhado. A acdo do Poder
Publico deve se pautar pelos principios da prevencéo e da precaucédo, como forma de
se atuar antes da ocorréncia do dano e isto porque a restauracao, a reparacao e a
compensacao, relacionadas ao ambiente degradado, em especial quando se tratar de
grandes desastres, nunca serdo capazes de estabelecer o status quo oferecido antes

da intervencéo.
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