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RESUMO

O meio ambiente ecologicamente equilibrado se constitui em um direito fundamental
de terceira geracdo garantido constitucionalmente. Trata-se da analise do dano
ambiental e a responsabilidade civil do Estado quando h& sua omissdo em preveni-
lo. Verifica-se que o principio da precaucao € o norteador da obrigacdo do Estado
em manter a qualidade de vida no meio ambiente para as presentes e futuras
geracdes, ndao bastando que haja um perigo concreto para que exerca devidamente
0 seu papel. O uso do Estudo de Impacto Ambiental e a obrigatoriedade de licencas
ambientais em atividades potencialmente danosas materializam este principio. A
existéncia de uma mera possibilidade de perigo de se degradar o meio ambiente ja
Ihe cumpre o dever de agir e tomar as devidas cautelas que visem tutelar a natureza.
Assim, passa-se pela importancia do procedimento administrativo do licenciamento
ambiental, visto que se caracteriza como o instrumento que efetivamente dispde o
Poder Publico para controlar ou limitar o exercicio de atividades que nutrem o
potencial de degradar os recursos naturais. Sustenta-se a teoria objetiva como a
mais adequada para o sistema administrativo-ambiental, analisando-se as normas
do ordenamento juridico nacional que regem a matéria. Desse modo, analisa-se a
aplicabilidade ou n&o das excludentes de responsabilidades do Estado em danos
ambientais, enfocando na responsabilizacdo pela concessdo de licencas e a
consequente conduta omissiva da administracdo publica no dever que lhe incube de
fiscalizar o desempenho das atividades impactantes ao meio ambientes previamente
licenciadas.

Palavras-chave: responsabilidade civil do estado; principio da precaucéo; teoria do
risco; licenciamento.
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1 INTRODUCAO

Os avancgos tecnologicos e o incremento das atividades industriais, impulsionados
pelo crescimento populacional e massificacdo do consumo, tém provocado 0s mais
variados efeitos ao meio ambiente. E inegavel que a industrializagio da sociedade
proporcionouavancos em todas as esferas de produgcdo humana através da
modernizacdo dos elementos necessarios a realizacao de bens e servi¢cos. Por outro
lado, tamanho desenvolvimento foi subsidiado pela degradacdo do ar e do solo,
contaminacdo das aguas epelo comprometimento de espécies da fauna e da flora, o
que trouxe 0 meio ambiente como foco de sérias preocupacdes para a sociedade

pos-moderna.

Organismos internacionais e nacionais, veiculos de comunicacdo e Orgaos
governamentais, vém advertindo cada vez mais sobre os rumos que Estado e
sociedade vem tomando em desfavor do ecossistema. A questdao envolvendo a
protecdo ambiental € um dos temas mais relevantes da atualidade e com grande

discussao cientifica.

A partir da promulgacéao da Constituicdo Federal de 1988 o meio ambiente passou a
ser considerado um direito fundamental de terceira geracdo que assiste de modo
subjetivamente indeterminado a todo o ser humano. H4, portanto, no nosso
ordenamento, tanto em nivel constitucional, como infraconstitucional, diversas
normas que regulam a responsabilizacdo do agente poluidor pelos danos ambientais
provocados, encontrando-se, inclusive, como uma das legislacdes mais avancadas
do mundo. Sdo as mais diversas areas do saber juridico que abarcam a
responsabilidade por danos ambientais, dentre eles pode-se destacar o direito

administrativo, civil e penal.

E no texto constitucional que se podem encontrar os preceitos fundamentais em prol
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado essencial a sadia qualidade de
vida, e nesse cenario de crise ambiental, cabe ao Poder Publico exercer o papel de

protagonista na tutela dos recursos naturais.

Responsabilizar o ofensor é, sem duvidas, o grande objetivo do direito ambiental

brasileiro e isto se reflete na sua prépria abrangéncia, demonstrando que a
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preocupacdo ambiental € um interesse eminentemente publico, e sua matéria

incessante de regulacao.

A Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente — Lei 6.938/81 — p6s em ordem 0s seus
fins e mecanismos, utilizando-se como fundamento o art. 23, VI e VII, bem como o
art. 235 da CF/88. Estabeleceu, assim, a responsabilizacdo civil e as condutas
lesivas a qualidade ambiental, reconhecida como bem juridico em si mesmo e,

portanto, meritorio de protecao.

Apesar de todo este avanco da teorizacdo e criagdo de um sistema juridico em que
se tutela o meio ambiente, criando meios e instrumentos técnico juridicos para

responsabilizar os agentes, até o momento ndo se atingiu o nivel adequado.

Afastando do presente trabalho a responsabilizacdo administrava e penal, € cedico
gue a responsabilidade civil do Estado por danos ambientais é um estudo tedrico de
suma importancia na tutela do meio ambiente. E a afirmacido do Estado pOs-
moderno, gestor e responsavel pelos atos feitos por si e, principalmente, atos os

quais deveria fiscalizar.

A responsabilidade civil do Poder Publico € objetiva nos casos de danos ambientais,
retirando-se, pois, a necessidade da presenca do elemento culpa. Este tratamento
diferenciado da responsabilidade civil manifesta claramente a preocupacgédo do
legislador em dar uma maior efetividade a penalizacdo ao agente poluidor.

O Estado, todavia, ndo sera responsavel somente por suas acdes predatorias, visto
gue também podera causar lesdo ao meio ambiente quando incorrer em falha no
seu dever de fiscaliza¢do — corolario do poder de policia administrativa. Tem-se que
este poder decorre principalmente do licenciamento ambiental no qual inclui a
obrigacdo exclusiva do Poder Publico de fiscalizar e controlar os exercicios das
atividades potencialmente poluidoras a serem desempenhadas no meio ambiente.
Estabelece, pois, condi¢cdes para estas praticas e consequentemente a necessidade

de exigir o seu cumprimento.

A falta de um ato, portanto, quando tinha a obrigacdo de fazé-lo, por parte da

administracdo publica também esta passivel de responsabilizacéo.

E por este motivo que o Principio da Precauc&o, constitucionalmente consagrado,

deve ser a base do Estado responsavel e disposto as causas ambientais. Os riscos
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devem ser administrados pelo Estado a fim de se proteger o meio ambiente e a
qualidade da vida humana, nao impedindo, evidentemente, as atividades

econbmicas e empreendedoras. Dever-se-a buscar um equilibrio.

Resta claro que a Administracao Publica, mediante seu poder de policia, tem o dever
de promover a preservacdo ambiental e repreensoes, fiscalizando a atuacao dos
cidadé@os com o objetivo de evitar a ocorréncia de danos ao meio ambiente, quer por

parte de particulares, quer por agentes publicos, pessoas fisicas ou juridicas.

O Poder Publico dispde de o6rgaos fiscalizatorios e instrumentos para tanto, a
destacar o procedimento administrativo do licenciamento ambiental, que além de ser
a materializacdo da fiscalizacdo que compete ao Estado, é também um meio de
controle essencial das atividades de riscos ao meio ambiente, enquanto que no
Estudo de Impacto Ambiental h4 uma instrumentalizacdo do tdo importante principio

da precaucao.

Assim, encontrando-se o Estado na situacdo de sujeito passivo da obrigacéo
ambiental em decorréncia da imputacdo de responsabilidade por ato omissivo,

cabera se questionar qual a teoria mais adequada.

Todavia, deve-se ter em vista que ha, em verdade, uma dignidade humana a ser
preservada e garantida para as presentes e futuras geracdes. A omissao, sem
davidas, pode acarretar em uma significante perda da qualidade vida. Isentar o
Estado de responsabilizacdo por ma utilizacao ou, até mesmo, ndo uso deste poder
que lhe é atribuido, é conceder a impunidade, ferindo, inclusive, principios basilares

do Direito, tal qual a isonomia.
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL

N&o ha que se negar que o instituto da responsabilidade civil € um instituto de
extrema relevancia também para o Direito Ambiental. Diz-se isto, pois este
instrumento legal promove a possibilidade de controlar os atos, acées e omissdes
negativas que possuem o condado de prejudicar a qualidade de vida dos cidadaos

brasileiros, reconhecidos como bem juridicos a serem tutelados pelo Estado.

Nos dias de hoje as preocupacdes com o rumo do meio ambiente sdo cada vez
maiores e mais relevantes, uma vez que as degradacbes ambientais se tornam

recorrentes, e 0s danos resultantes cada vez mais dificeis de serem reparados.

Nesse esteio, importante se faz a analise da responsabilidade civil e os seus

desdobramentos na seara ambiental.

2.1 ASPECTOS GERAIS

A responsabilidade civil € um importante pilar dentro do direito civil, e assim como os
demais ramos do direito, cumpre a sua funcao instrumental de controle social a fim
de possibilitar e proporcionar a vida pacifica em sociedade, visando restaurar o

equilibrio moral e patrimonial violado por um dano.

O principal ideal da busca da ordem juridica e da paz social é defender o licito e,
consequentemente, reprimir o ilicito. Busca a protecdo da atividade humana que

segue a risca as regras do Direito, oprimindo aqueles que o contrariam.

O instituto da responsabilidade civil é essencial a construcado do Estado Democratico
de Direito, pois a sua principal finalidade consiste em atingir o restabelecimento do
equilibrio que foi violado por um dano. E por esse motivo que 0 nosso ordenamento
juridico prevé a responsabilidade civil ndo somente pela pratica de ato ilicito, mas

também no que se refere ao ressarcimento de prejuizos causados
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independentemente da ocorréncia ou ndo de acdo ilicita pelo agente. Essa

reparacdo de forma ampla se garante pela teoria do risco?.

Desse modo, entende-se que a funcdo classica e primordial do instituto da
responsabilidade civil € reparar o dano que decorreu de ato ilicito e restaurar o
equilibrio juridico-econdmico que existia anteriormente entre o agente e a vitima. Isto
€, através do chamado principio da restitutio in integrum, visa restabelecer o statu
quo ante, seja por meio de uma indenizacdo, reparacdo (dano material) ou uma
compensacao (dano moral), conforme sera abordado mais adiante no presente

trabalho.

A aplicacao da responsabilidade civil no contexto ambiental se mostra cada vez mais
relevante e tido como o instituto juridico mais importante no direito ambiental, uma
vez gque obriga aquele que alterou as propriedades do meio ambiente, prejudicando
a saude e as condicbes de vida da populacdo, a restaurar o que foi degradado,
como também uma possivel indenizacdo pecuniaria de forma compensatdria aos

gue foram prejudicados pela degradacéao.

IHUPFFER, Maria Haide; NAIME, Roberto; ADOLFO, Luiz Gonzaga Silva; CORREA, lose Luciane
Machado. Responsabilidade Civil Do Estado Por Omissédo Estatal.Revista Direito GV. S&o Paulo:
jan./jun. 2012, p. 109-110.
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Para que se configure a responsabilidade civil ndo basta que tenha ocorrido um
prejuizo a outrem, € necessario também o preenchimento de alguns requisitos.
Desse modo, os pressupostos da responsabilidade civil sdo: conduta humana, dano,

nexo causal e culpa.

No que tange ao Direito Ambiental, sancionada pelo presidente Jodo Figueiredo no
més de agosto do ano de 1981, a Lei 6938, que institui a PNMA, é o marco inicial

para o estudo da responsabilidade ambiental e sua teorizacao.

A responsabilizacao na esfera civil ficou disposta no art. 14, 8 1°, afirmando que “(...)
€ o0 poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a indenizar ou
reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, efetuados por sua
atividade (...)".

Apesar de estar num patamar hierarquicamente superior, a norma constitucional do
art. 2252 veio posteriormente, por motivos de légica cronoldgica, reforcar o preceito

supracitado.

Conforme instrumento legal supracitado, em matéria de direito ambiental, para que
nasca a responsabilidade civil do agente causador do dano e sua consequente
obrigacdo de repara-lo, sera necessaria apenas a configuragdo do nexo de
causalidade entre o ato e o dano, ainda que decorra ele de ato licito ou de risco,
imputando-se a todos aqueles que direta ou indiretamente prejudique o0 meio
ambiente. Isso quer dizer que, mesmo que a atividade tenha sido licita e
devidamente autorizada pelo Poder Publico, ndo serd o agente exonerado de
ressarcir e reparar o prejuizo.

Esta € a teoria da responsabilidade civil objetiva que, segundo Carlos Roberto
Goncalves®, é a responsabilidade que pode ser entendida como aquela que
prescinde de culpa, de modo que nao se faz necessario provar a culpa do agente

para que se impute a este a reparacao do dano, pois, sera ela sempre irrelevante.

Desta forma, a teoria objetiva na imputacdo da responsabilidade ao causador de
uma atividade lesiva ao meio ambiente se afirma em razdo do carater de

irreversibilidade dos danos ambientais (via de regra), da multiplicacdo dos fatores

2Art. 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 geracoes.

SGONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. 62 Ed. Sdo Paulo:Saraiva, 1995.
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que originam o dano e também pela dificuldade de prova do elemento subjetivo - a

culpa.?

De fato, conforme afirma Antdnio Benjamin®, a adocédo da responsabilidade civil
ambiental subjetiva resultaria ha impunidade do poluidor, pois haveria o risco de ser
transferido para a sociedade o 6nus de suportar os prejuizos decorrentes do dano
ambiental, como também porque ela ndo dispde dos instrumentos necessarios para
inibir a ocorréncia de uma lesdo ao meio ambiente, seja em razdo da dificuldade

deprovar o nexo causal, seja pela dificuldade de acesso a justica.

Apesar da existéncia de algumas teorias que buscam justificar a existéncia da
responsabilidade civil objetiva, sendo a teoria do risco ja citada anteriormente a mais
importante e na qual sera tratada mais adiante no presente trabalho, sabe-se que,
acima de tudo, essa responsabilidade se justifica porque ela melhor se coaduna com
0 objetivo de defender a natureza e contribuir para a manutencéo das condi¢cdes de
vida.

2.2 BREVE HISTORICO

O meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida
vém, de longa data, sofrendo acéo indiscriminada do homem devido ao impacto das
suas atividades. Apesar de ser protegido ha muito pelo ordenamento juridico
brasileiro, somente ganhou forca de direito humano fundamental com o advento da
CF/88.

A Revolucdo Industrial também foi um fator que proporcionou o surgimento da
sociedade de massa, e como consequéncia, os conflitos de massa. A partir desse
novo cenario, impde-se ao Poder Publico a necessidade da criacdo de novos direitos
tendo em vista a garantia e harmonia da convivéncia dos individuos em ambito
coletivo. Surgem entdo, os direitos humanos de terceira geracdo/dimensao, os

considerados direitos coletivos e transindividuais.

4SUSTENTABILIDADE, Instituto Brasileiro. Atualizacdo em Politica Nacional do Meio
Ambiente.Disponivel em:
<http://www.inbs.com.br/ead/Arquivos%20Cursos/PNMA/RESPONSABILIDADE%20CIVIL%20NO%20DIREITO%
20AMBIENTAL.pdf>. Acesso em: 21 set. 2014

SBENJAMIN, Antonio Herman. O principio do poluidor-pagador, in Dano Ambiental, prevencao,
Reparacédo e repressdo. Sdo Paulo: Rrevista dos Tribunais, 1998.



http://www.inbs.com.br/ead/Arquivos%20Cursos/PNMA/RESPONSABILIDADE%20CIVIL%20NO%20DIREITO%20AMBIENTAL.pdf
http://www.inbs.com.br/ead/Arquivos%20Cursos/PNMA/RESPONSABILIDADE%20CIVIL%20NO%20DIREITO%20AMBIENTAL.pdf
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Para Manoel Gongalves Ferreira Filho os principais direitos de solidariedade sé&o:
direito a paz, direito ao desenvolvimento, direito ao meio ambiente e direito ao

patriménio comum da humanidade.®

O meio ambiente, de fato, carece de amparo especial. Através da protecdo da
integridade dos recursos naturais € que se pode pretender preservar e garantir a
evolugao da humanidade.

As Constituicdes de 1934, 1937, 1946 e 1947 ja tracavam alguns dispositivos como
reguladores da exploracdo do meio ambiente. Entretanto, vale ressaltar que tais
previsdes constitucionais ndo estavam de fato visando a preservagdo ambiental,
mas sim destinadas quanto ao aspecto econdmico em relacdo a exploragdo dos

meios naturais.

Diferentemente, o atual texto constitucional regula o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado com fulcro na Declaragdo de Estocolmo, em que 0s
ideais encontram origem na Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. Ao
contrario dos textos constitucionais anteriores, a CF/88 traz normas de direito

ambiental em consonancia com os principios preservacionistas.’

Insta destacar que o principio | da referida Declaracdo dispde:

O homem tem o direito fundamental a liberdade, a igualdade, e ao desfrute
de condicdes de vida adequadas em um meio cuja qualidade lhe permita
levar uma vida digna e gozar de bem-estar e tem a solene obrigacédo de
proteger e melhorar esse maio para as geragdes presentes e futuras.

Foi em junho de 1972 que a ONU organizou em Estocolmo, na Suécia, a 12
Conferéncia das Nacdes Unidas Sobre o Meio Ambiente. Sem duvidas, essa
Declaragdo foi primordial para que as legislagbes, inclusive a brasileira,

promulgassem normas ambientais mais protetivas, amplas e efetivas.

José Canotilho®? explica que a natureza de direito fundamental pode ser entendida
tanto no aspecto formal, pois o proprio legislador constituinte consagra esse direito
ao meio ambiente como fundamental, como no aspecto material enquanto parte

integrante da estrutura elementar do Estado.

SFERREIRA, Manoel Gongalves Filho. Direitos Humanos Fundamentais. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2000.

"PRADO, Alessando Martins; Batista, Claudia Karina Ladeia. A Responsabilidade Civil Do Estado
Por Dano Ambiental: Uma Andlise Da Teoria Do Risco Integral. Disponivel em:
<http://www.conpedi.org.br/manaus/arquivos/anais/brasilia/01 249.pdf>. Acesso em: 12 ago. 2014.
8CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estudos sobre Direitos Fundamentais.Coimbra: 22 ed. 2008.
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A protecdo ambiental, de fato, ganhou mais for¢a a partir da promulgacéo do vigente
texto constitucional, e a origem da sua protecdo, de acordo com Edis Milaré,® é
classificada em remota e proxima. Em relagcdo a preocupacédo ambiental em sua
origem proxima, a evolucéo legislativa data de pouco mais de um século, mesmo
tendo se tornado alvo de maior importancia em funcdo do desejo desenfreado de
crescimento no pés-guerra. Em sua origem remota, ja ha preocupac¢des ambientais

com proibicéo de corte de arvores em Deuterondmio°.

E possivel notar também evolucdo no cenario da responsabilidade civil. A adocéo da
responsabilidade civil objetiva na seara ambiental, ou seja, dever de reparar
independente de culpa, surgiu como meio de resposta aos novos interesses que
passaram a surgir na sociedade, principalmente, conforme anotado, apos a

Revolucao Industrial no final do século XVIII.

Basta, portanto, a comprovacdo da existéncia do prejuizo sofrido pela vitima e o
nexo de causalidade em virtude da conduta do agente para que surja a obrigacao de

indenizar.

A responsabilidade objetiva, em verdade, tem como fundamento a teoria do risco,
visto que nado importa verificar se o ofensor agiu com culpa ou dolo. E o art. 927, §
unico do CC que dispde sobre ela:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a repara-lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente
de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade
normalmentedesenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza,
risco para os direitos de outrem.

O decreto 79.347/77 que promulgou a Convencao Internacional sobre
Responsabilidade Civil por Poluicdo do Mar por Oleo foi o primeiro texto que
consagrou a responsabilidade objetiva nas hipéteses de dano ambiental. A Lei
6.938/81 veio estabelecer de forma mais abrangente, em seu art. 14, § 1° a

modalidade objetiva para todas as atividades danosas ao meio ecoldgico.

SMILARE, Edis. Direito do Ambiente: A gestdo ambiental em foco. 8 ed. S&o Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais. 2009.

10Deuterondmio 20:19 “Quando sitiares uma cidade por muitos dias, pelejando contra ela para a
tomar, ndo destruirds o seu arvoredo, metendo nele o machado, porque dele poderds comer; pelo
gue ndo o cortaras; porventura a arvore do campo € homem, para que seja sitiada por ti ?”
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2.3 O MEIO AMBIENTE E SUA DISCIPLINA CONSTITUCIONAL

Nos dias atuais, é facil perceber que desde os primdrdios a sobrevivéncia humana
no planeta sempre esteve ligada a interacdo com o meio ambiente. Historicamente,
essa percepcao nem sempre se deu dessa forma, pois foi ao longo das revolugdes
industriais e descobertas tecnoldgicas que o ser humano passa a compreender que
a manutencdo da vida na Terra esta diretamente ligada a necessidade de

preservacao do meio ambiente.

Além do avanco industrial e das novas descobertas, foi também apds o crescimento
populacional e as constantes catastrofes ambientais que o homem passou a
reconhecer que O0S recursos naturais ndo sao infinitos e inesgotaveis, e
principalmente e ndo menos importante, que sem a devida protecdo do meio

ambiente, o desenvolvimento econdmico e social se torna insustentavel.

O direito ao meio-ambiente € um direito de natureza coletiva. Direito esse que visa
proporcionar ao homem a melhor qualidade de vida possivel, em um meio

circundante ecologicamente equilibrado.

De fato, o Direito Ambiental se firmou como um importante ramo do Direito, visto
oferece embasamento doutrindrio e instrumentos processuais para que 0 meio

ambiente seja efetivamente preservado e reparado.

A problematica do meio ambiente insculpiu-se em nossa legislacdo — e ganhou
status constitucional — como decorréncia de sua inegavel crescente interferéncia no
habitat natural e em todo o planeta Terra, fruto de inevitavel atividade industrial e da
explosdo demografica.!!

Diante de tal perspectiva, se pode conceber que o0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado é uma garantia disposta no art. 225 da CF/88. Ou seja, foi diante do
cenario de preocupacdo com a escassez dos recursos naturais e do crescimento
populacional, que a atual Carta Magna foi a primeira a dedicar um capitulo exclusivo
para o0 meio ambiente, previsto no artigo supracitado, e que se configura, pois, como
um dos direitos fundamentais de terceira geracéo, direito-dever de dimenséo erga

omnes e incluso no titulo da Ordem Social.

HUBROWN, Lester R. State of the world. New York (N.Y): WW. Norton & Co., Cap. |, Nature’s limits,
1995, p. 7.
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Erigir um meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito de toda
coletividade releva um grande avanco na construcdo de um sistema de garantia da

qualidade de vida dos cidadaos.
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A Lei da PNMA concebeu o conceito de meio ambiente dentro do Direito brasileiro,
na qual considera “o conjunto de condigdes, leis, influéncias e interacbes de ordem
fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga e rege a vida em todas as suas

formas”.

No entender de Paulo Affonso Leme Machado'?, a referida lei definiu o meio
ambiente da forma mais ampla possivel, fazendo com que este se estendesse a

natureza como um todo de um modo interativo e integrativo.

Apesar do conceito legal de meio ambiente ser importante, pois caracteriza o objeto
do Direito Ambiental fornecendo contornos mais precisos a expressao, 0 meio
ambiente possui um contetdo mais facilmente intuido do que propriamente definivel,
sendo, portanto, alvo de controvérsia doutrinaria. Decorre que em razao da riqgueza e
complexidade do que se encara, ndo ha acordo entre os especialistas sobre o que

seja de fato meio ambiente.

Na visdo do renomado jurista francés Michel Prieur'?, a nocdo de meio ambiente é

uma nogao “camaledo”. Ele afirma:
Meio ambiente € uma palavra que, antes do mais, exprime paixdes,
esperancas, incompreensdes. Segundo o contexto em que € utilizado, meio
ambiente sera entendido como um modismo, um luxo de paises ricos, um
mito, um tema de contestacao brotado das ideias hippies dos anos 60, um
retorno a mentira, um novo terror do ano 1000 ligado a imprevisibilidade das
catastrofes ecolégicas, flores e passarinhos, um grito de alarme de
economistas e filosofos sobre os limites do crescimento, o andncio do
esgotamento dos recursos naturais, um novo mercado de antipoluicdo, uma
utopia contraditéria com o mito do crescimento. Mas, o meio ambiente
tornou-se, com a nogao de desenvolvimento sustentavel, uma preocupacao

maior ndo somente dos paises ricos mas, igualmente, dos paises pobres.

2MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 132 ed. Sao Paulo: Editora
Malheiros, 2005.
BPRIEUR, Michel. Droit de | ‘environnement. Paris: Dalloz, 1984.
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Em uma abordagem mais técnica, o meio ambiente seria aquele constituido pelas
relagbes e interagdes entre os seres bibticos e abidticos. Em um sentido juridico,

podem-se distinguir duas principais perspectivas: uma estrita e outra ampla.

Conforme diferencia Edis Milaré'4, a visdo estrita traduz um meio ambiente que
resulta da expressédo do patrimonio natural e as relagbes com e entre 0s seres Vvivos,
desprezando tudo aquilo que nao diga respeito aos recursos naturais. Numa
concepcao ampla, o meio ambiente abrange toda a natureza original (natural), como
o solo, a agua, o ar, a energia, a fauna e a flora, e 0 meio ambiente artificial (ou
humano), constituido pelas edificacdes, equipamentos e alteracdes produzidos pelo
homem, assim como os bens culturais correlatos, indo além, portanto, dos meros

limites estreitos fixados pela Ecologia tradicional.

Em resumo, apesar da complexidade que rodeia a questdo ambiental, entende-se
que o meio ambiente consiste no conjunto dos elementos abidticos e bidticos que se
encontram em diferentes ecossistemas naturais e sociais em que se insere 0
homem, individual e socialmente, num processo de interacdo que atenda ao
desenvolvimento das atividades humanas, a preservacdo dos recursos naturais e
das caracteristicas essenciais do entorno, dentro das leis da natureza e de padrbes
de qualidade definidos.®

Norberto Bobbio'® ao se referir ao problema dos direitos humanos de terceira gera-
cdo, afirmou que o mais importante deles é o reivindicado pelos movimentos

ecologicos: o direito de viver num ambiente ndo poluido.

O meio ambiente €, portanto, um dos bens mais preciosos da humanidade, direito
fundamental que concretiza a dignidade da pessoa humana, e cabe principalmente
ao Estado o poder dever de garantir a sociedade um meio ambiente ecologicamente

equilibrado, digno para todos.

2.4 PRESSUPOSTOS DA RESPONSABILIDADE CIVIL

14MILARE, op. cit., p.135.

15|bidem, p. 136

16BOBBIO, Norberto. Trad. de Carlos Nelson Coutinho. A Era dos Direitos. Rio de Janeiro: Campus,
1992,
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Conforme dito alhures, necessario se faz o preenchimento de alguns requisitos
para que se possa imputar a outrem o dever de reparar a lesdo causada. S&o

chamados, pois, de pressupostos da responsabilidade civil.

Em se tratando de responsabilidade na seara ambiental, insta ressaltar que ndo se
faz necesséria a demonstracdo da intencdo culposa para 0 ensejo da
responsabilizacdo, pois a modalidade objetiva prescinde do pressuposto culpa.

2.4.1 Conduta Humana

A conduta humana, seja ela comissa ou omissiva, € 0 ato voluntario que causa

dano ou prejuizo a outrem capaz de produzir consequéncias juridicas.

Verifica-se que o cerne da nocdo de conduta humana gira em torno da
voluntariedade, que decorre da liberdade de escolha do sujeito imputavel e do
discernimento indispensavel para que ele possa ter consciéncia dos atos que

pratica.

A forma mais comum de exteriorizacdo da conduta é através da acao, e fora do
ambito contratual, é cedico que as pessoas encontram-se obrigadas a abster-se de
praticas de atos capazes de gerarem lesdo ao préximo, de modo que a violacdo
desse dever geral de abstencao residird em um fazer. A acdo consiste, entdo, em
um movimento corporeo comissivo, um comportamento positivo e assim por diante.
J4 a omissdo é uma forma de comportamento menos comum e decorre de uma

inatividade, ou seja, de abstencéo de uma conduta que era devida.’

Nesse contexto, classifica-se como conduta positiva aquela que adota um
comportamento ativo, como por exemplo, uma construtora que desmata uma
floresta para construir um empreendimento sem qualquer licengca ambiental, ja a
conduta negativa esta relacionada com a omisséo, ou seja, € a nao pratica de um
ato que causa repercussao juridica. Neste caso, o0 agente possuia o dever legal de
agir e ndo agiu, como a nao fiscalizagdo por parte do Poder Publico em

empreendimentos que ocasionem impactos ao meio ambiente.

7"CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil, 102 Ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012,
p. 25.
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Portanto, pela prépria descricdo do ato como humano, cumpre salientar que se
exclui, em alguns casos, o fendbmeno natural como conduta imputavel de
responsabilizacdo, bem como o0s atos inconscientes ou sob coacdo absoluta e

demais atos que tornem o ato nulo ou anulavel.

2.4.2 Nexo de causalidade

O nexo de causalidade € um pressuposto da responsabilidade civil de bastante
importancia, haja vista que, a principio, € necesséria a existéncia de um liame que

conecta o autor da conduta ao dano causado.

Nesse esteio, funda-se o nexo de causalidade na relacdo causa e efeito entre a
conduta praticada pelo ofensor e o dano suportado pela vitima, ou seja, na ligacao

entre um determinado comportamento e um evento.

Conforme ensinamento de Sérgio Cavalieri Filho®® traduz-se no elemento referencial
entre a conduta e o resultado, pois é através dele que se torna possivel concluir

quem foi o causador do dano. E o vinculo, entdo, entre prejuizo e acao.

Carlos Roberto Gongalves!® complementa, ainda, que nexo de causalidade é “uma
relacdo necessaria entre o fato incriminado e o prejuizo. E necessario que se torne

absolutamente certo que, sem esse fato, o prejuizo ndo poderia ter lugar”.

Apesar de ser, a primeira vista, adquirente de uma nocao simples e facil, da, na
pratica, ensejo a algumas perplexidades. E o pressuposto da responsabilidade civil
ambiental que gera maior discussdo doutrindria no que diz respeito a teoria a ser

adotada, quando abordados o dano ambiental e o risco da atividade.

Aponta-se a existéncia de duas teorias da responsabilidade civil objetiva. Sdo elas
gue regulam as causas do dano ambiental, denominadas de teoria do risco criado

(ou risco assumido) e do risco integral (inadmite excludente).

O risco ocorre quando o empreendedor de atividade visa obtencdo de lucro com o
exercicio da atividade de risco para o0 meio ambiente e, por consequéncia, para a

qualidade da saude e da vida. Desse modo, ser-lhe-4 imputada sanc¢éo civel pelos

18pidem.
I GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil, 52 Ed. Sdo Paulo:Saraiva, 2010.
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prejuizos, desde que devidamente provado o nexo causal direto com o prejuizo,

independentemente de culpa.

Com relacdo aos fatos imprevisiveis, como forca maior e caso fortuito, fato de
terceiro e culpa exclusiva da vitima, sera tratada mais adiante a possibilidade de se

aplicar tais institutos nas hipoteses de ocorréncia de dano ambiental.

Adianta-se que a adocdo da teoria do risco criado é apontada por autores, como
Toshio Mukai?®, sendo aquela que admite as excludentes da culpa da vitima ou
terceiros, da forca maior e do caso fortuito na responsabilidade civil objetiva por
danos ambientais. Por seu entendimento, ficaria o agente poluidor livre de
imputacédo civel no caso de culpa exclusiva de terceiro, por exemplo, ou até mesmo

em decorréncia de fatos imprevisiveis.

Todavia, encontra-se como doutrina dominante a que aponta como uso da teoria do
risco integral a que mais se coaduna com a realidade do direito ambiental, e como
bem aponta Ari Alves de Oliveira Filho?!, o caso fortuito, a forca maior, e o fato de
terceiro ndo excluem a responsabilidade do agente causador do dano, sendo eles
irrelevantes, e possui como seguidores grandes nomes da doutrina ambiental, como

Edis Milaré, José Afonso da Silva e Sebastido Valdir Gomes, dentre outros.

Coloca-se como adepto aos supramencionados autores, ao afirmar, ainda, que a
posicdo mais adequada € a de que, embora a legislacdo néo traga expressamente,
ela contempla a teoria do risco integral, pois o que se visa é proporcionar um

ambiente adequado as atividades de desenvolvimento do ser humano.??

Sérgio Ferraz?® destaca que:

A teoria objetiva na imputacéo da responsabilidade ao causador dos danos
ao meio ambiente se concretiza porque: em termos de dano ecoldgico, ndo
se pode pensar em outra adocdo que ndo seja a do risco integral. Nao se
pode pensar em outra malha que ndo seja malha realmente bem apertada
gue possa, ha primeira jogada da rede, colher todo e qualquer possivel
responsavel pelo prejuizo ambiental. E importante que, pelo simples fato de
ter havido omissdo, ja seja possivel enredar agente administrativo e
particulares, todos aqueles que de alguma maneira possam ser imputados
ao prejuizo provocado para a coletividade.

20OMUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado.5% Ed.Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2005.

210LVEIRA FILHO, Ari Alves de. Responsabilidade civil em face dos danos ambientais. Rio de
Janeiro: Forense, 2009, p. 127.

22|bidem.

2FERRAZ, Sérgio.Responsabilidade civil por dano ecolégico.Revista de Direito Publico, Sdo Paulo,
v.49,n.50, 2000, pag. 58.



26

A consequéncia da aplicacdo dos preceitos da teoria do risco integral, desse modo,
€ a desconsideracdo da licitude do ato poluidor e a irrelevancia da intencao danosa,
com o objetivo de ser assegurado o devido ressarcimento dos prejuizos causados ao
meio ambiente, atendendo a preocupacdo de ser estabelecido um sistema rigoroso

e eficiente frente as degradacdes cada vez mais recorrentes.

Lauricio Alves Carvalho Pedrosa?* aponta que somente havera exclusdo de
responsabilidade do empreendedor poluidor quando a atividade desempenhada néo
tiver representado uma condicéo essencial para a ocorréncia do dano, utilizando-se
a teoria condicao sine qua non. O seu uso possibilitaria responsabilizar todas as
causas, diretas e indiretas, ligadas ao exercicio de uma atividade econdmica, se

imputado, assim, ao agente.

Desse modo, 0 nexo causal, o qual analisa todas as hipéteses que causaram o
dano, sera delimitado pela teoria conditio sine qua non nos danos ambientais
causados positivamente e negativamente, ou seja, por atos comissivos e omissivos,
respectivamente, pelo agente poluidor. Diferentemente do que ocorre na teoria da
causalidade adequada, em que se avalia dentre as possiveis causas que podem ter
causado o dano, qual aquela que, sob uma avaliagdo de normalidade e adequacé&o
social, apresenta maiores probabilidades de ter criado o risco socialmente
inaceitavel, a teoria conditio sine qua non, também denominada como teoria da
equivaléncia das condi¢cbes, conduzira na responsabilizacdo sem haver uma
distincdo entre causa principal e secundaria, pois a propria existéncia da atividade é

reputada causa do evento lesivo.

Ou seja, “toda e qualquer circunstancia que haja concorrido para produzir o dano é
considerada uma causa. A sua equivaléncia resulta de que, suprimidas uma delas, o

dano n&o se verificaria”.?®

Da-se assim, sem duvidas, a oportunidade de responsabilizar mais efetivamente os
gue danificam o meio ambiente e interferem direta e indiretamente na qualidade de

vida da sociedade.

Reafirma-se, portanto, que para a causalidade adequada, diante o concurso de

condicbes, nem todas serdo consideradas causas, mas apenas aquela que for

2APEDROSA, Lauricio Alves Carvalho. Breve andlise acerca do nexo causal na responsabilidade
civil ambiental. Revista 2007.1 — 14 — Prof. Edvaldo Brito, p.314
25 GONCALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil. 14 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012
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considerada a mais determinante. O grande problema dessa teoria, em verdade, é
que ndo h& um critério objetivo para determinar qual € a condicdo concorrente mais

adequada, de modo que seré avaliado diante o caso concreto.?®

A adocéo, por exemplo, da responsabilizagao por danos “p6s-consumo® pelo sistema
juridico brasileiro, impostas a determinadas fontes geradoras, em virtude do fator de
risco intrinseco ao produto demonstra que a teoria do risco integral e,
concomitantemente a teoria sine qua non, estéa realmente presente. Nesses casos,
apos a utilizacdo do produto pelo consumidor, reputado destinatario final, impde-se a
fonte geradora do residuo a responsabilidade pela sua destinacdo final.
Indubitavelmente é a concretizagdo normativa da teoria da equivaléncia das
condicBes, haja vista que apesar do depdsito do residuo em local inapropriado néao
ter sido ocasionado diretamente pela empresa que o fabricou, e sim por um terceiro,
€ ela a responsavel por se tratar de atividade onde o risco é inerente, e por ter sido,

ademais, condicao para o dano ambiental.

Nesse contexto, menos possibilidades de excludentes de responsabilidade civil no
nexo causal sdo admitidas na teoria do risco integral, ficando o empreendedor em
dificil situacdo de se eximir de reparar o dano causado por meio de sua atividade.
Restar-se-ia, como defesa, apenas demonstrar que o risco ndo foi criado, o dano
nao existiu ou que o dano ndo guarda relacdo de causalidade com aquele que criou

0 risco.

Nota-se que sobre o tema ha uma grande polémica, entretanto posiciona-se como
simpatizante a teoria do risco integral, por ser aquela que melhor responde a
necessidade de prevenir e reparar os danos ambientais pela sua potencialidade de
superar o problema da causalidade difusa, tipica da lesdo decorrente no meio
ambiental. Como consequéncia, adota-se também a teoria da conditio sine qua non
na imputacao civel objetiva ao agente poluidor, cujo mérito € a potencialidade de
atenuar o rigorismo do nexo de causalidade, substituindo-se o liame entre uma
atividade adequada e seu resultado lesivo pelo liame entre a existéncia de risco
inerente a determinada atividade e o dano ambiental, fundada em juizo de

probabilidades.

26CAVALIERI FILHO, op. cit,, p. 49.
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Esse seria, entdo, o tratamento mais adequado frente ao preceito constitucional do
caput do art. 225, bem como o principio da precaucédo, o qual sera abordado mais
adiante. O que se busca, em verdade, € a tutela e preservacdo do meio ambiente,
responsabilizando aqueles que utilizam de atividades econbmicas de riscos
inerentes, 0os quais o prejuizo resta evidente. Afinal, na ocorréncia de conflito de
interesses, ndo ha duvidas de que o que deve prevalecer sdo os interesses da

coletividade e a qualidade de vida.

2.4.3 O Dano

Um dos pressupostos da responsabilidade civil € o dano, no qual se configura por
ser a propria consequéncia do ato comissivo ou omisso do agente ou de terceiro por
gquem o Iimputado responde, gerando prejuizo de ordem patrimonial ou

extrapatrimonial.

N&o ha que se cogitar em responsabilidade civil sem verificar a ocorréncia do dano a
alguém. O dano sera uma lesdo a um bem juridicamente protegido, seja tutelado na
esfera material ou moral. Portanto, afirma-se que nem todos os danos que o ser
humano eventualmente possa ter serdo cabiveis de reparacdo, ou mesmo
compativeis com o principio da restitutio in integrum, haja vista que devera haver
uma previsdo no ordenamento juridico brasileiro a fim de proteger esse direito,

conjeturado a possibilidade juridica do pedido.
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De acordo com o ensinamento de Sérgio Cavalieri Filho?’, embora possa haver
responsabilidade penal, ndo h& que se falar em responsabilidade civil sem dano.
Indenizacdo sem dano, pois, ensejaria em um enriquecimento ilicito, enriquecimento
sem causa para quem a recebesse e pena para quem a pagasse, uma vez que a
indenizacdo possui como objetivo a reparacdo do prejuizo sofrido pela vitima
reintegrando ao estado em que se encontrava antes da ocorréncia do ato ilicito.
Desse modo, se ndo ha prejuizo, ndo ha o que ser ressarcido, dai porque é possivel
afirmar que o dano é ndo somente o fato constitutivo mas, também, fator

determinante do dever de indenizar.

A degradacdo ambiental estd ligada diretamente ao desequilibrio ecolégico do meio
ambiente, desequilibrio este que causa um impacto negativo sobre um bem
especifico, qual seja, o0 meio ambiente. O meio ambiente, &, de fato, bem de uso
comum do povo indispensavel a boa qualidade de vida. E essa alteracdo que pode
desencadear prejuizo a outrem, sendo passivel, portanto, de reparacéo.

Conforme visto, o dano, de maneira geral, pode ser caracterizado como um prejuizo
imposto a outrem. Embora esse conceito ja esteja bem sedimentado no ambito do
Direito Civil, no que tange o Direito Ambiental, deve-se levar em consideragéo o
enfoque especial sobre o bem juridico tutelado que é o meio ambiente.

Em linhas gerais, haja vista que o dano ambiental sera mais bem desenvolvido mais
adiante, a doutrina tende a classificar o dano em duas espécies: o dano material,
comumente denominado de patrimonial, e o dano moral, o qual é direito fundamental

previsto no art. 5°, incisos V e X?8.

O dano material seria a lesao indenizavel decorrente de ablacdo ou diminuicdo do
patriménio da vitima, perdendo ou deteriorando total ou parcialmente os bens
economicamente avaliaveis, ou seja, lesdo a bens ou direitos que possuam valor
econdmico. Ja o moral ou extrapatrimonial, consiste nas violagdes de natureza nao
econdmica, ou seja, corresponde as lesbes sofridas aos direitos da personalidade da

pessoa humana, como a honra, imagem, ofensa a liberdade, intimidade etc.

2’Ibidem, p. 77

28V - ¢é assegurado o direito de resposta, proporcional ao agravo, além da indenizagdo por dano
material, moral ou a imagem;

X - sdo inviolaveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das pessoas, assegurado o
direito a indenizacdo pelo dano material ou moral decorrente de sua violacao;
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2.5 EXCLUDENTES DE RESPONSABILIDADE NA RESPONSABILIDADE CIVIL
AMBIENTAL

As causas excludentes da responsabilidade civil estdo relacionadas a aquelas
situagcdes ou circunstancias que atacam diretamente um dos pressupostos da
responsabilidade civil, e como consequéncia rompe o0 nexo de causalidade a fim de

fulminar qualquer pretenséo indenizatéria.?®

Em se tratando de responsabilidade civil objetiva, jA& se sabe que ndo ha
necessidade de avaliar a conduta culposa para que se configure a
responsabilizacdo, e desse modo, pode-se afirmar que as causas excludentes irdo

recair sempre sobre o nexo causal.

Passa-se agora, a andlise da aplicabilidade dos institutos excludentes da
responsabilidade civil em sede de matéria ambiental.

2.5.1 Caso fortuito ou forca maior

O art. 393 do CC traz o seguinte texto:

Art. 393. O devedor ndo responde pelos prejuizos resultantes de caso
fortuito ou forca maior, se expressamente ndo se houver por eles
responsabilizado.

Paragrafo Unico. O caso fortuito ou de forca maior verifica-se no fato
necessario, cujos efeitos ndo era possivel evitar ou impedir

Anota-se a existéncia de um entrave doutrindrio acerca da conceituacdo dos
institutos caso fortuito e forca maior, de modo que parte da doutrina defende que
ambos sdo sindnimos, enquanto que outra parcela entende pela diferenca.

Passamos a analise.

Para Sérgio Cavalieri Filho, de acordo com o dispositivo supracitado, caso fortuito e
forca maior podem ser tratados como sinbnimos, correspondendo a todo fato

necessario de efeitos inevitaveis. Ha, entretanto, uma peculiaridade entre os dois. O

29 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil:
Responsabilidade Civil. 10 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012, p. 143
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caso fortuito deve ser entendido como todo evento marcado pela imprevisibilidade
relacionado a um fato concreto, j& o motivo de forga maior, por sua vez, € marcado

pela inevitabilidade, ainda que resulte de uma situacéo relativamente previsivel.3°

Em matéria de direito ambiental, necessaria se faz o entendimento da divergéncia
doutrinéria existente acerca da aplicacdo do instituto no caso concreto, relacionada

diretamente com as teorias relativas ao nexo causal.

Os adeptos da teoria do risco integral defendem que ndo ha que se falar em causa
excludente de responsabilidade, haja vista que o dever de indenizar surgiria
simplesmente com a mera realizacdo de atividade potencialmente poluidora capaz

de gerar dano.3!

Nelson Nery Junior®? complementa no mesmo sentido, afirmando que a indenizacéo
€ devida independentemente de culpa, e pela simples razao de existir a atividade da
qual adveio o prejuizo, demonstra condicdo suficiente para imputar a
responsabilidade ao agente causador do dano. O titular que veio a promover a

atividade assume todos os riscos dela resultante. O Autor exemplifica:
Ainda que a industria tenha tomado todas as precaucdes para evitar
acidentes danosos ao meio ambiente, se explode um reator controlador da
emissao de agentes quimicos poluidores (caso fortuito), subsiste o dever de
indenizar (...) se por um fato da natureza ocorrer derramamento de
substéancia téxica existente no depoésito de uma industria (forca maior), pelo

simples fato de existir a atividade ha o dever de indenizar.

Para José Rubens Morato Leite e Patryck de Araljo Ayala®3, a teoria do risco
integral na seara ambiental brasileira se coaduna com o principio da equidade, pois,
conforme explicado alhures, aquele que com o desenvolvimento de uma atividade
obteve proveitos, sera responsavel pelos riscos ou prejuizos que eventualmente dela

se desencadearem. O posicionamento e adogcao dessa teoria se justificam pelo fato

S0CAVALIERI FILHO, op.cit., p. 49.

SIMELO, Rafaele Monteiro. O dano extrapatrimonial coletivo ambiental. Jus Navigandi, Teresina,n.
3189, 25 mar. 2012. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/21350>. Acesso em: 13 out. 2014.
32NERY JUNIOR, Nélson. Responsabilidade civil por dano ecolégico e a acado civil publica. In
Revista Justitia n° 126. S&o Paulo, jul./set., 1984, p. 168/189.

33 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Aradjo. Dano Ambiental: do individual ao coletivo
extrapatrimonial — Teoria e Pratica. 5 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 198.



http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/3/25
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/3/25
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/3/25
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012/3
http://jus.com.br/revista/edicoes/2012
http://jus.com.br/revista/texto/21350/o-dano-extrapatrimonial-coletivo-ambiental
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de que a CF/88 e a Lei 6.938/81 néo citarem qualquer causa que afaste ou exclua a
obrigacao de reparar a lesdo ao meio ambiente.

Contrapondo-se aos preceitos da teoria do risco integral, para a teoria do risco
criado é possivel a responsabilizacédo objetiva apenas com relacdo as atividades que
possuem potencial de gerar lesdo ao meio. Portanto, nesse caso, para a atividade
que ndo venha a gerar elevado risco de dano, possivel se faz a aplicacdo das

excludentes de reponsabilidade.

Mario Moacyr Porto3* é adepto da teoria do risco criado. Para ele, o que configura o
motivo de forca maior € a imprevisibilidade, irresistibilidade ou exterioridade, e nesse
sentido, se a ocorréncia do dano tiver sido ocasionada por um evento natural, a
exemplo de uma tempestade, a forca maior de fato excluiria 0 nexo de causalidade
entre 0 dano e a conduta comissiva ou omissiva do agente que promoveu a
atividade. Nessa visdo, mesmo em se tratando de responsabilidade objetiva por
dano ambiental, diante a ocorréncia de um caso fortuito ou de forga maior, admitida

seria a hipbétese que afasta a incidéncia da responsabilidade.

Vale dizer, que, como a teoria do risco criado esta ligada a responsabilidade civil
objetiva, devemos indicar a teoria da condicdo adequada como sendo aquela que
melhor se encaixa aquela. Em outras palavras, diferente do que ocorre com a teoria
do risco integral, que resolve os problemas do nexo causal pela teoria da
equivaléncia das condi¢des, usa-se a teoria da condi¢do adequada na teoria do risco

presumido.3®

Annelise Monteiro Steigleder3® apresenta um entendimento no sentido de que
apenas a forca maior seria capaz de excluir a responsabilidade do agente causador
de atividade lesiva. Pode-se dizer que a for¢ca maior, em verdade, consiste em um
fato externo, alheio ao homem, que nada tem a ver com 0s riscos proprios inerentes
a atividade praticada. Mas caberad ao agente, todavia, a prova de que o fato foi
externo, irresistivel e imprevisivel. Noutra via, justifica-se a nédo inclusdo do caso

fortuito em hip6tese de exclusédo da responsabilidade por se tratar de riscos que séo

34PORTO, Mario Moacyr. Pluralidade de causas do dano e redugdo da indenizagéo: forca maior e
dano ao meio ambiente. Revista Forense. Rio de Janeiro: Forense, v. 305, jan./mar. 1989, p. 73-75
35STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Consideracdes sobre o nexo de causalidade na responsabilidade
civil por dano ao meio ambiente. Revista de Direito Ambiental, n° 32, p. 90.

%6 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade civil Ambiental: as dimensdes do dano
ambiental no direito brasileiro. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Ed., 2011, p. 182/183.



33

bY

intrinsecos a atividade, como também pela moderna e acertada perspectiva de

valorizagcédo da ampla reparagéo aos danos no meio ambiente.

Para consubstanciar o entendimento, Ayala e Leite3’ dispde que a questdo das
excludentes de responsabilidade envolvendo danos ambientais, calcada na teoria do
risco integral, € tormentosa, pois doutrina e jurisprudéncia se divide. A tendéncia
doutrinaria, todavia, é de ndo aceitar caso fortuito e nem forga maior como
excludentes de responsabilidade, sob a justificativa de que, em se tratando de
direitos difusos e de meio ambiente, pois estes fogem da concepc¢éo classica de
direito intersubjetivo. A Constituicdo brasileira e a Lei da PNMA, sem duvidas,
estabelecem um regime especial de responsabilidade do degradador ambiental e
nado prevéem acerca de qualquer exclusdo da obrigacdo de reparar o dano

ecologico.

Insta salientar que, para os autores que coadunam com o entendimento acima, a
responsabilidade civil na seara ambiental ndo pode ser flexibilizada, vez que seria
uma porta aberta para que os infratores ambientais pudessem de alguma forma
justificar e se eximir de reparar as lesdes causadas ao meio ambiente em razéo de
suas atividades. A sociedade, mesmo sem ter desfrutado de algum proveito, é quem
iria acabar por arcar com todos os 6nus da atividade danosa. Da-se, assim, a
oportunidade de responsabilizar mais efetivamente os que danificam 0 meio

ambiente e interferem indireta e diretamente na qualidade de vida dos cidadaos.

No entanto, deve-se anotar o posicionamento de José Alfredo de Oliveira Baracho

Junior®®, para quem:
Admitir as excludentes de responsabilidade seria fundamental. Isso porque
o instituto da responsabilidade civil por dano ao meio ambiente ndo pode
pretender absorver o mundo da vida, dinAmico e sempre mais rico do que o

mundo do discurso por definigao.

E bem verdade que a pequena quantidade de hipéteses de possibilidades de
excludentes é taxada e qualificada por alguns doutrinadores e intérpretes do direito,

como absurdamente infima, beirando, inclusive, o impossivel. Todavia, a situacao

STLEITE; AYALA, op.cit.
38BARACHO JUNIOR, José Alfredo de Oliveira. Responsabilidade civil por dano ao meio
ambiente. Belo Horizonte: Del Rey, 2000, p 340.
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fatica do meio ambiente nos impossibilita de almejarmos mais possibilidade de
excludentes. Desculpar e ndo responsabilizar os culpados por mais danos ao meio
ambiente, levar-nos-a a inevitdvel e temerosa degradacdo em massa do meio
ambiente, bem como, a impossibilidade de convivio humano, e talvez da propria vida
em nosso planeta. Medidas e teorias ditas extremas devem ditar as regras da
responsabilidade civil, haja vista foi dado a livre iniciativa privada que, mediante seus
grandes empreendimentos, tiveram demasiado espaco cronoldgico na histéria do

nosso planeta para explorarem e degradarem as riquezas naturais.

Assim, acreditando na possibilidade de se utilizar os bens oriundos do meio
ambiente de maneira responsavel e sem agredi-lo, a teoria do risco integral deve ser
a mais bem amparada no direito ambiental, e consequentemente, na adocdo da
teoria da equivaléncia das condi¢Bes na imputacao civel objetiva ao agente poluidor,
por entender que ndao ha mais tempo, pois, para excluir suas responsabilidades dos

empreendimentos poluidores.

2.5.2 Fato de terceiro

O fato de terceiro € também instituto que visa afastar o nexo causal. Configura
quando o dano é gerado exclusivamente por ato de terceiro. Entende-se como
terceiro qualquer pessoa além da vitima e o responsavel, ou seja, alguém que néo
tem nenhuma ligacdo com o causador aparente do dano e o lesado, visto que, ndo
raro, € o0 ato de terceiro a causa exclusiva do evento, afastando qualquer relacéo de

causalidade entre a conduta do autor aparente e a vitima.°

E necesséaria, portanto, a culpa exclusiva, pois de diferente modo haveria, em

verdade, a concorréncia de culpas.

Existira, todavia, um dever de se comprovar que o dano foi completamente estranho
ao empreendimento do sujeito poluidor, ja que foi provocado exclusivamente por
causa desta terceira pessoa, ndo existindo colaboracéo da atividade de risco na
producdo do dano. Ou seja, ha de existir total independéncia no nexo causal entre

as duas atividades: a do terceiro e do empreendedor.

39CAVALIERI FILHO, op. cit., p. 69.
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O fato de terceiro € equiparado ao instituto da forca maior por grande parcela da

doutrina.

Em verdade, por possuir o condado de promover a ruptura do nexo de causalidade, a
depender da teoria adotada, incorreria na possivel aplicabilidade em se tratando de
dano ambiental. A degradacdo ambiental é gerada exclusivamente por conduta de
terceira pessoa, aludindo o fato de terceiro a uma negativa de autoria, uma vez queo

referido é completamente estranho ao empreendimento do hipotético poluidor.*°

Todavia, apesar disso, a jurisprudéncia, em razao da aplicacdo da teoria do risco
integral ndo vem se aceitando a hipétese de fato de terceiro como excludente da

responsabilizacao civil ambiental. Para ilustrar o que foi dito, verifca-se o julgado:

RESPONSABILIDADE CIVIL. ACIDENTE AMBIENTAL. COLISAO DE
NAVIO. VAZAMENTO DE NAFTA NO MAR. PROIBICAO DA PESCA.
FATO DE TERCEIRO COMO EXCLUDENTE DE RESPONSABILIDADE
AFASTADA. RESPONSABILIDADE OBJETIVA. TEORIA DO RISCO
INTEGRAL. DANO MATERIAL CARACTERIZADO. SUCUMBENCIA
RECIPROCA  RECONHECIDA. HONORARIOS  ADVOCATICIOS
MANTIDOS. APELACAO PARCIALMENTE PROVIDA. (TJ-PR 8491965 PR
849196-5 (Acérdao), Relator: Nilson Mizuta. Data de Julgamento:
10/05/2012, 102 Camara Civel). (grifos nossos).

Resta demonostrado, portanto, que diante o exercicio de atividade na qual se
pretende fruir um beneficio, tera que se arcar com os riscos dos eventuais prejuizos
causados ao meio natural garantindo o ressarcimento das lesoes,
independentemente de culpa e independentemente se o fato foi causado por

terceiro.

2.5.3 Fato exclusivo da vitima

4STEIGLEDER, op.cit.,p. 183.



36

A terceira e ultima hipétese que tem o condao de excluir a responsabilidade civil é o

fato exclusivo da vitima.

E inegavel a ruptura do nexo de causalidade entre a conduta e o prejuizo causado
guando o dano é ocasionado em virtude de uma atuacéo exclusiva da propria vitima,
ou seja, nesse caso, ndo ha que se falar em responsabilidade do aparente agente
causador do dano.*

Nas ultimas décadas do século XX, houve uma preocupacdo crescente a fim de
firmar os direitos difusos e efetivar a garantia de dignidade humana. E cedico que
com o atual texto constitucional nasceu os interesses que ultrapassam a esfera
individual de um Unico sujeito. Os chamados direitos transindividuais decorrem de
uma evolucdo da sociedade em que o legislador passou a tutelar os bens de
natureza coletiva. Pertence a todos e a ninguém em particular, nem de pessoa

privada, nem de pessoa publica.

Os interesses coletivos sao aqueles que podem ser entendidos como comuns a uma
coletividade de sujeitos através de um vinculo juridico comum entre seus membros,
em que seus titulares sdo delimitaveis. Ja os interesses difusos sao identificados por
sua indeterminacdo, pela falta de existéncia de vinculo juridico entre 0s seus

titulares.42

O professor Marcelo Abelha*? explica:
O interesse difuso é assim entendido porque, objetivamente estrutura-se
como interesse pertencente a todos e a cada um dos componentes da
pluralidade indeterminada de que se trate. Ndo é um simples interesse
individual, reconhecedor de uma esfera pessoal e prépria, exclusiva de
dominio. O interesse difuso é o interesse de todos e de cada um ou, por
outras palavras, é o interesse que cada individuo possui pelo fato de

pertencer a pluralidade de sujeitos a que se refere a norma em questao.

“GAGLIANO, op. cit., p. 143.

“MELO, Melissa Ely. Restauracdo Ambiental: do dever juridico as técnicas reparatorias. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 46.

“ABELHA, Marcelo. Ac¢do Civil Publica e Meio Ambiente. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 2004.
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Nesse passo, tendo em vista que a CF/88, em seu art. 225, caput, estabelece que
todos, inclusive os futuros habitantes do planeta, tém direito de viver em um meio
ambiente ecologicamente equilibrado, afirma-se que toda a sociedade é titular desse
direito de terceira geracdo. O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado

foi, pois, erigido a condicdo de direito fundamental pela Carta Magna.

A partir dessa abordagem, néo seria condizente aceitar a culpa exclusiva da vitima
como excludente da responsabilidade civil em ambito ambiental. Alias, em havendo
concurso entre a vitima e terceiros, restara estabelecida a solidariedade entre eles
quanto a obrigatoriedade de reparar a lesdo. Todavia, em que pese a ocorréncia de
culpa por parte do lesado ndo tenha o conddo de excluir a responsabilidade civil,

podera ser relevante para eventual exercicio do direito de regresso.**

Dar margem a impunidade por dano ambiental, permitindo-se essa excludente do
nexo causal, por exemplo, é dar a atividade poluente um verdadeiro confisco e
agressao ao direito de alguém que quer viver com tranquilidade, tendo o direito de
respirar ar puro e ter acesso aos bens que a o meio ambiente naturalmente

proporciona, de forma saudavel e pura, sem agressoes.

“STEIGLEDER, op. cit., p. 184
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3 A NECESSIDADE DA UTILIZACAO DE INSTRUMENTOS TECNICOS PELO
PODER PUBLICO NA GESTAO AMBIENTAL

O surgimento do Direito Ambiental no ordenamento brasileiro teve como grande
marco a disposi¢cao sobre a PNMA.

A partir desse momento 0 meio ambiente passa a ser consagrado como direito
humano fundamental e a atual Carta Magna inicia de forma explicita e implicita o

sistema principiolégico mais relevante para o Direito Ambiental.

Os principios, além de se configurarem como regra na aplicacdo do Direito frente ao
caso prético, também exercem a funcdo de ser influéncia quanto a producédo das
outras fontes do Direito. No que tange ao Direito Ambiental ndo é diferente, visto que
0s principios ambientais sdo oriundos de uma constru¢cdo do sistema juridico,

servindo como parametro ou base para a formacao conceitual e normativa.

E dizer que tais principios previstos em lei e tratados internacionais e na propria
Constituicdo, servirdo de base para a nova formulacdo de normas ambientais e
regulamentos que por ventura venham a ser criadas pela prépria administracéo
publica, a fim de formalizar e adequar atividades de risco, as quais possam interferir

negativamente ou simplesmente danificar o patrimonio da natureza.

O principio do direito a sadia qualidade de vida teve seu conceito formulado pela
Conferéncia das NacgBes Unidas sobre Meio Ambiente, na Declaracdo de
Estocolmo/72, quando salientou, em seu Principio 1, que o ser humano tem o direito
fundamental a “...adequadas condi¢des de vida, em um meio ambiente de

qualidade...”.

J& o principio do poluidor-pagador esta previsto na lei 6.938/81, em seu art. 4°, VII,
ao afirmar em seu preceito legal que cabe a Politica Nacional de Meio Ambiente a
imposicado ao poluidor e ao predador da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar 0s

danos causados.

A diversidade, portanto, da origem dos principios é vasta no direito ambiental, e

ganhando, ainda, autonomia como ramo da ciéncia juridica.
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3.1 O ESTADO E O PRINCIPIO DA PRECAUCAO

Dentre os inUmeros principios, merece especial destaque o principio da precaucéo,
no qual € apontado por alguns autores como sendo uma abordagem mais especifica

do principio da prevencéo, embora com ele ndo se confunda.

Para se tratar do principio da precaucéo, portanto, ha de se falar do principio da

prevencgao.

Com efeito, existe uma grande semelhanca entre o principio da precaucédo e o
principio da prevencéo, em que o primeiro é apontado como um aperfeicoamento do
segundo. Prova disso é que os instrumentos da PNMA que se prestam a efetivar a
prevencdo sdo apontados também como instrumentos que se prestam a efetivar a

precaucao®.

Dito isto, 0s conceitos muitas vezes se confundem, todavia, apresenta o primeiro um
conceito mais especifico no que tange a protecdo ambiental, guardando, em

verdade, diferencas que delimitam o campo de aplicagéo.

A primeira diferenca que se pode apontar em relagdo ao principio da prevencao e
precaucao esta no tempo de criacdo de cada uma no direito brasileiro. O principio da
prevencao esta legalmente previsto no ordenamento juridico no art. 4°, incisos | e IV,
da Lei da PNMA, apontando como instrumento as “avaliagbes dos impactos

ambientais” em seu art. 9°, inciso 111.46

Outro ponto € a evolucao conceitual e substancial que o principio da precaucao da

ao principio da prevencdo. Este possui um conceito mais genérico e amplo, porém

45FARIAS, Talden Queiroz. Principios gerais do direito ambiental. In: Ambito Juridico, Rio Grande,
IX, n. 35, dez 2006. Disponivel
em:<http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=1543>.
Acesso em: ago 2014.

46Art 4° - A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

| - a compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservagéo da qualidade do meio
ambiente e do equilibrio ecolégico;

IV - ao desenvolvimento de pesquisas e de tecnologias nacionais orientadas para o uso racional de
recursos ambientais;

Art 9° - Sdo0 instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente:

Il - a avaliag@o de impactos ambientais;



http://www.ambitojuridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=1543
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incompativeis com o0s anseios das evolu¢des tecnoldgicas e, principalmente,

biotecnolégicas.

Segundo Paulo Affonso*’, os termos “precaucdo” e “prevencdo” guardam
semelhancas nas definicbes dos dicionarios consultados. Contudo, ha
caracteristicas proprias para o principio da precaucdo, conforme o texto da
Declaracdo do Rio de Janeiro/92 e de convengdes internacionais. O texto referido

pelo doutrinador esta no principio 15, o qual sera transcrito linhas abaixo.

Aplica-se o principio da prevencdo aos impactos ambientais ja conhecidos e que se
possa, com seguranca, estabelecer um conjunto de nexos de causalidade que seja
suficiente para a identificacdo dos impactos que, embora sejam futuros, sao também
provaveis. Com base nesse principio o licenciamento ambiental, e até mesmo 0s
estudos de impacto ambiental podem ser realizados e sdo solicitados pelas
autoridades publicas, visto que o licenciamento ambiental, conforme sera mais bem
estudado em seguida, na qualidade de principal instrumento apto a prevenir danos
ambientais, age justamente de maneira a evitar, minimizar ou mitigar os danos que

determinada atividade causaria ao meio ambiente.48

Desse modo, compreende-se que nas situacbes em que, sendo 0S riscos
conhecidos e previsiveis, se exige que o responsavel da atividade impactante adote
medidas acautelatérias a fim de, sendo eliminar, ao menos minimizar as lesées ao

meio natural.

Ja o principio da precaugdo, também denominado como principio do “in dubio pro
ambiente” ou “in dubio pro natura”, revela a atencdo da legislacdo nacional, bem
como internacional, em se preservar as fontes naturais devido ao préprio carater de

irreparabilidade que alguns danos ambientais trazem.

A acdo administrativa deve pautar-se mais no sentido preventivo (educativo ou
informativo) do que no repressivo (ou punitivo), ja que, como afirmamos
anteriormente, eventual prejuizo que venha a ser causado sera em muitos casos
irreparavel. Assim, € necessario que a legislacdo se oriente cada vez mais no
sentido de conter disposicdes eficazes que visem evitar sequer a ocorréncia do dano

ambiental.

47 MACHADO, op. cit., p. 58.
“ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 14 ed. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 48.
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Previsto desde a década de 70 na Alemanha, o principio da precaucdo
(vorsorgeprinzip) busca a protecao contra o simples recurso “e encontra terreno fértil
nas hipéteses em que os riscos sdo desconhecidos e imprevisiveis”.*® Por isso,
impbe-se a Administracdo Publica a ado¢cdo de um comportamento mais restritivo
em relagdo as atribuicbes de fiscalizar e licenciar as atividades consideradas

potencialmente poluidoras nas quais utilizam dos recursos naturais.

Apesar desta afirmacdo, a qual pode ser entendida em certo ponto como anti-
empresarial, ou até mesmo como “combatente a maquina capitalista”, ndo possui
esta norma/principio esta finalidade, tampouco imobilizar as atividades humanas no
setor industrial. Ndo se trata da precaucdo que tudo impede ou que em tudo vé
males ao meio ambiente, mas sim na incessante busca da manutencao e melhoria

da qualidade sadia da populacéo e a continuidade da vida.

Além disto, a nova linha de pensamento trazida pelo principio da precaucao nos
indica que a acgao consiste em tomar as medidas de gestédo da incerteza, podendo-
se, nesse sentido, utlizar o termo inacdo para designar o comportamento
empresarial e governamental que observa a continuidade de acdo sopesada de

periculosidade sem arbitrar as medidas conducentes a evitar o dano.

Est& previsto na Declaragdo do Rio de Janeiro/92 em seu principio 15, o qual foi
votado por unanimidade, contendo, além deste, outros 26 principios, dispondo que:

De modo a proteger o meio ambiente, o principio da precaucdo deve ser
amplamente observado pelos Estados, de acordo com suas capacidades.
Quando houver ameaga de danos sérios ou irreversiveis, a auséncia de
absoluta certeza cientifica ndo deve ser utilizada como raz&o para postergar
medidas eficazes e economicamente viaveis para prevenir a degradagéo
ambiental.

Desse modo, fica claro que este principio esta em busca da acao antecipada diante
do risco ou do perigo, tendo um significado mais especifico, e, portanto, querendo
fornecer indicagao sobre as decisdes a serem tomadas nos casos em que os efeitos
sobre o meio ambiente de uma determinada atividade ndo sejam ainda plenamente

conhecidos sob o plano cientifico.

“DUNDA, Bruno Faro Eloy. Os Principios da Prevenc¢do e da Precaugdo no Direito Ambiental.

Disponivel em: <http://blog.ebeji.com.br/os-principios-da-prevencao-e-da-precaucao-no-direito-

ambiental/>Acesso em: 13 nov. 2014.


http://blog.ebeji.com.br/os-principios-da-prevencao-e-da-precaucao-no-direito-ambiental/
http://blog.ebeji.com.br/os-principios-da-prevencao-e-da-precaucao-no-direito-ambiental/
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A orientacdo que passou a ser seguida com isso é a de que, mesmo diante de
controvérsias no plano cientifico com relacdo aos efeitos nocivos de determinada
atividade ou substancia sobre o meio ambiente, presente o perigo de dano grave ou
irreversivel, a atividade ou substancia em questdo devera ser evitada, ou, no

minimo, rigorosamente controlada.

A necessidade de ndo se correrem riscos é plenamente justificada. Ora, no dia em
gue se puder ter certeza cientifica absoluta dos efeitos prejudiciais de determinadas
atividades potencialmente degradadoras, os danos por ela provocados serdo ja

nessa ocasiao irreversiveis.

Por isso, pela precaucdo protege-se contra os riscos. Exemplo perfeito do que foi
exposto € o fenbmeno do aquecimento da atmosfera previsto pelos cientistas em
razdo do aumento da quantidade de Oxidos de carbono emitidos cotidianamente nos
paises. Nao ha, no entanto, precisdo cientifica acerca dos efeitos nocivos desse
aquecimento global sobre o clima, o nivel dos oceanos e a agricultura, havendo
somente suspeitas e preocupacfes quanto aos riscos e consequéncias de
mudancas climéticas indesejaveis. Obviamente, auséncia de certeza absoluta
guanto aos danos ambientais ndo afasta a necessidade de agir preventivamente,
sob pena de se tornarem irreversiveis no futuro, sendo tais medidas de precaucéo

imperativas.

Além da Declaracdo do Rio/92, a Convencéo da Diversidade Bioldgica® diz entre as
consideracdes do seu preambulo que: “observando também, que quando exista
ameaca de sensivel reducdo ou perda da diversidade bioldgica, a falta de plena
certeza cientifica ndo deve ser usada como razdo para postergar medidas para

evitar ou minimizar essa ameaca”.

A importancia do principio da precaucdo se da também na configuracdo das
obrigacdes do Estado frente ao meio ambiente equilibrado e a vida com qualidade.
Este principio deve servir de base para as atividades empresariais ditas de risco
para o meio ambiente, todavia, o Estado como garantidor e aquele que exerce o

poder de policia, ndo pode se excluido na abrangéncia subjetiva deste principio.

50Assinada no Rio de janeiro em 5 de junho de 1992, ratificada pelo Congresso Nacional pelo Decreto
Legislativo 2, de 3.12.1994, tendo entrado em vigor no territério nacional em 29 de maio de 1994.
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Mediante isto, resta evidente que o poder estatal possui obrigacdes e 0 uso do seu
poder de policia através de seus instrumentos que autorizam a atividade que
causem risco ao meio ambiente sdo fundamentais. Entdo, destaca-se,
principalmente, a utilizacdo do principio 15 da Declaracdo do Rio de 1992 como
diretriz para os critérios a serem adotados, ndo podendo escusar-se de adotar

medidas eficazes que evitem o dano ambiental quando houver incerteza cientifica.

Demonstrado o valor juridico e ambiental do principio da precaucao, trataremos

agora dos instrumentos que o Poder Publico possui para exercé-lo.

3.2 ESTUDO DE IMPACTO AMBIENTAL

Segundo a lei brasileira, 0 meio ambiente é qualificado como patrimdénio publico a
ser necessariamente assegurado e protegido para uso da coletividade, ou na
linguagem do constituinte, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao pode estatal e a coletividade o dever de defendé-lo e

preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

Entende-se que, apesar de ser de todos em geral, ndo existe um direito subjetivo a
utilizacdo do meio ambiente, pois s6 pode legitimar-se mediante ato proprio de seu
guardido direto — o Poder Publico. Nesse sentido, estdo legalmente previstos uma
série de instrumentos de controle (prévios, concomitantes e sucessivos) que tem por
finalidade verificar a possibilidade de intervir no ambiente considerado. As
permissdes, autorizacdes e licencas pertencem a familia dos atos administrativos de
controle prévio, ja a fiscalizagdo é considerada forma de controle concomitante e o

habite-se um meio sucessivo.%!

O procedimento administrativo do licenciamento ambiental possui como requisito de
absoluta necessidade e premissa fundamental a exigéncia de um procedimento de
avaliacdo de impacto ambiental para aqueles empreendimentos e atividades que
sdo passiveis de licenciamento, de forma a promover a prevencdo e/ou mitigar

danos ao meio ambiente que tenham o potencial de afetar o equilibrio ecolégico e

SIMILARE, op. cit., p. 135.
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socioeconbmico, e consequentemente, comprometendo a qualidade ambiental de

uma determinada localidade.

Desse modo, para instrucdo do procedimento que analisara a possibilidade de
conceder ou ndo a licenca ambiental para determinadas atividades, em regra, serao
exigidos estudos ambientais prévios que possuem o objetivo de avaliar os eventuais

danos que possam ser gerados ao meio ambiente.

Passamos entdo a uma analise do EIA, para, em seguida, analisarmos o instrumento

do licenciamento ambiental.

Utilizado como prévia (vale dizer, a priori, € ndo a posteriori) da atividade de risco e
0S seus potenciais danos, o EIA insere-se na abordagem e finalidade do principio da
prevencdo e da precaucdo na degradacdo do ambiente. Diagnosticado o risco,
pondera-se sobre o0s meios de evitar o prejuizo. Adiante, entra 0 exame da
oportunidade de emprego dos meios em vista a prevencdo do perigo, seja ele
concreto ou abstrato.

Atualmente o EIA, uma das modalidades de Avaliacdo de Impacto Ambiental (AlA), é
indiscutivelmente um dos mais notaveis instrumentos que tem por objetivo a
compatibilizacdo do desenvolvimento econdmico-social com a preservagdo da
qualidade do meio ambiente, j& que esse estudo deve ser elaborado antes mesmo
da instalacdo de obra ou de atividade potencialmente causadora de degradacéo.>?

Nesse sentido, a avaliacdo consiste em uma etapa decisiva no que tange ao
processo de planejamento, existindo diferentes formas de se avaliar de acordo com

0s objetivos pretendidos.

Trata-se, portanto, de um importantissimo instrumento juridico de atuacdo
administrativa na defesa do meio ambiente introduzido no ordenamento juridico
brasileiro pela legislagdo ambiental. Muitos autores o consideram como verdadeiro
mecanismo de planejamento, na medida em que insere a obrigacdo de levar em
consideracdo 0 meio ambiente antes da realizacdo de obras e atividades que
possam ter algum tipo de repercussao sobre a qualidade ambiental. O EIA, como se

pode verificar, tem um carater eminentemente preventivo de danos ambientais.

52lbidem, p. 745
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Neste ponto, cuida-se de instrumento essencial de aplicagcdo pratica do principio da
precaucao, ja analisado anteriormente no presente trabalho.

Conforme os mandamentos de Alvaro Luiz Valery Mirra3:

Deve-se priorizar atitudes rudentes em relacdo aos efeitos nocivos de
atividades potencialmente degradadoras, em atencdo a evidéncia, hoje
incontestavel, de que os prejuizos ambientais sdo, frequentemente, de
dificil, custosa e incerta reparacao.

Embora evidente a sua importancia, ndo séo raras as criticas feitas ao estudo de
impacto, como fator de atraso e demora na implantacdo de projetos de relevancia
econbmica e social. Esta € uma visdo errdnea, nao podendo prevalecer, pois
entende-se que a obrigatoriedade desse instrumento preventivo de tutela ambiental
representa um verdadeiro marco na evolugcdo do ambientalismo brasileiro. A
realizacdo do estudo necessariamente demanda tempo, meses que Sao
imprescindiveis a aprovacdo de projetos de empreendimentos que, apesar de
relevantes para o desenvolvimento econdmico social e benéfico a curto e médio
prazo, podem ser também danosos a qualidade de vida e ao bem-estar da

coletividade em longo prazo.

De acordo com o art. 1° da resolucdo do CONAMA 001 de 1986:

Considera-se impacto ambiental qualquer alteracdo das propriedades
fisicas, quimicas e biolégicas do meio ambiente, causada por qualquer
forma de matéria ou energia resultante das atividades humanas que, direta
ou indiretamente, afetam:

| - a salde, a seguranca e 0 bem-estar da populacéo;

Il - as atividades sociais e econémicas;

Il - a biota;

IV - as condi¢cBes estéticas e sanitarias do meio ambiente;

V - a qualidade dos recursos ambientais.

Apesar da semelhanca e por uso vulgar como sinénimos, o RIMA> e o EIA se

diferencia, principalmente quanto a sua elaboracéo, sendo este mais complexo.

O EIA compreende levantamento da literatura cientifica e legal pertinente, trabalhos
de campo, analises de laboratério e a propria redacdo do relatério. J& o RIMA é

destinado especialmente ao esclarecimento da opinido publica, devendo ser

53MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Impacto Ambiental — Aspectos da Legislagéo Brasileira. 22 ed. revista
e ampliada. S&o Paulo: Juarez de Oliveira, p. 02.

S4Resolucdo 01/86, art. 9°. Paragrafo Unico: O RIMA deve ser apresentado de forma objetiva e
adequada a sua compreensdo. As informagfes devem ser traduzidas em linguagem acessivel,
ilustradas por mapas, cartas, quadros, graficos e demais técnicas de comunicagdo visual, de modo
que se possam entender as vantagens e desvantagens do projeto, bem como todas as
consequéncias ambientais de sua implementagéo.
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apresentado e discutido em audiéncias publicas, como forma de permitir a influéncia
da sociedade sobre decisdes ambientais que possam vir a afetad-las direta ou
indiretamente, tanto do ponto de vista da transformacdo ambiental, como sobre
outros impactos, positivos e negativos, do ponto de vista soOcio-econémico,

concluindo e refletindo aquilo que foi avaliado pelo EIA.

De forma simplificada, o EIA & considerado como um todo, complexo e detalhado,
sendo na maioria das vezes abordado com linguagem, dados e apresentacao
incompreensiveis para o leigo. De outro modo, o RIMA traduz os termos técnicos
para esclarecimento, ou seja, suas informacdes devem ser expressas em uma
linguagem acessivel, contendo a parte mais visivel e compreensivel do
procedimento, se tornando o verdadeiro instrumento de comunicacdo do EIA ao

administrador e ao publico.%®

Recomendado pela Declaracdo do Rio de Janeiro/92 em seu principio 17°, a
adocao desse instrumento juridico de prevencao do dano ambiental, o EIA ja estava
previsto na CF/88, no paragrafo primeiro do art. 225. A resolucdo do Conselho
Nacional do Meio Ambiente®” n° 01/86, publicada em 17 de fevereiro de 1986,
estabelece e dispde sobre os critérios basicos e diretrizes gerais para a avaliacdo do
impacto ambiental. E através dele que se ira determinar o grau de perigo, extens&o
do impacto, bem como o grau de reversibilidade do impacto ou até mesmo a sua

prépria irreversibilidade.

Enfim, contempla, como bem busca o principio da precaucdo, uma avaliacdo do

risco. E o que indica o art. 6°, II:

Art. 6° O estudo de impacto ambiental desenvolver4, no minimo, as
seguintes atividades técnicas:

Il - Andlise dos impactos ambientais do projeto e de suas alternativas,
através de identificacdo, previsdo da magnitude e interpretacdo da
importancia dos provaveis impactos relevantes, discriminando: os impactos
positivos e negativos (benéficos e adversos), diretos e indiretos, imediatos e
a médio e longo prazos, tempordrios e permanentes; seu grau de
reversibilidade; suas propriedades cumulativas e sinérgicas; a distribuicao
dos 6nus e beneficios sociais.

SSMACHADO, op. cit.

56Principio 17: A avaliacdo de impacto ambiental, como instrumento nacional, deve ser empreendida
para atividades planejadas que possam a vir a ter impactar negativo consideravel sobre o meio
ambiente, e que dependam de uma decisdo de uma autoridade nacional competente

570 Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA, o érgéo consultivo e deliberativo do Sistema
Nacional do Meio Ambiente- SISNAMA, foi instituido pela Lei 6.938/81, que disp8e sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente, regulamentada pelo Decreto 99.274/90.
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Com isso, fica-se estabelecido conforme o supramencionado dispositivo a
obrigatoriedade da apresentacdo de um EIA, sendo plenamente cabivel a aplicacao
de auto de infracdo ao poder publico, impondo-se as devidas sancodes

administrativas.

Nem sempre, contudo, para se conseguir licenca ambiental, ha a necessidade de
elaboracdo de EIA/RIMA, haja vista a prépria previsdo constitucional, art. 225,
paragrafo 1° IV, onde se diz que € necessaria a existéncia de atividade
potencialmente causadora de degradacdo ambiental, sendo esta a condi¢cdo para
aguelas. Ou seja, nos termos da ordem constitucional, em determinada
circunstancia, o EIA e o RIMA serdo pressupostos para a licenca ambiental, se

tratando, portanto, de um controle prévio do Poder Publico.

Resta claro que o principal objetivo do EIA é promover o diagnostico do risco
ambiental. Portanto, conclui-se que sua finalidade é prevenir e precaver para que um
dano ao meio ambiente ndo ocorra, fazendo com que o0s interesses do
empreendimento justificaveis pelo valor econémico, ou local, ndo se sobreponham
aos interesses sociais de se viver em um ambiente incélume, com uma qualidade de

vida saudavel.

3.3 AUTORIZACAO ESTATAL PARA ATIVIDADE DE RISCO: A LICENCA
AMBIENTAL

E também a Lei Federal n° 6.938/81 que caracteriza o licenciamento ambiental como
um dos instrumentos da PNMA, e juntamente com a fiscalizacdo, pode ser
considerada como a principal e mais importante manifestacdo do poder de policia
exercido pelo Poder Publico em relagdo as atividades exploradoras de recursos

naturais.

O mais importante fundamento do licenciamento ambiental € pregar a
compatibilizacdo entre a protecdo do meio ambiente e o desenvolvimento econdmico
sustentavel, visando quais serdo 0s possiveis impactos ambientais decorrentes da

atividade/empreendimento que se pretende desempenhar.
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Passa-se agora a uma analise do procedimento de licenciamento ambiental, que tem
por escopo, portanto, assegurar que nao sejam praticados atentados contra o

ambiente.

3.3.1 Definigdes: licenciamento e licenga ambiental

Estdo condicionadas a procedimentos de concordancia do Poder Publico todas as
atividades humanas que interferem nas condicdes ambientais e que sejam
potencialmente lesivas, seja com um dano presente ou futuro, tendo em vista

sempre a busca de um meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Desse modo, o licenciamento e a licenca ambiental também sdo instrumentos da
PNMA para regulamentar as atuagdes empresariais ou individuais. A necessidade
de prévio controle estatal as atividades que sdo consideradas potencialmente lesivas

ao meio ambiente resulta do principio da precaucao.

Para os fins a que se propde o presente trabalho, vamos enfocar apenas no papel
das licencas no ambito da gestdo ambiental, tracando um breve comparativo com a

permissao e as autorizacdes administrativas.

Embora ambos sejam considerados atos administrativos que dizem respeito a
outorga de direitos, as licencas e as autorizacfes possuem diferentes significados.
Enquanto a outorga de autorizacdo consiste em um ato administrativo que depende
meramente de uma analise discricionaria da autoridade, segundo critérios de
conveniéncia e oportunidade, a licenca é ato vinculado e definitivo, ou seja, o Poder
Publico ndo podera agir com discricionariedade, pois “se o titular do direito a ser
exercido comprova o cumprimento dos requisitos para seu efetivo exercicio, nao
pode ser recusada, porque do preenchimento dos requisitos nasce o direito subjetivo

a licenga”.>®

Desse modo, entende-se que enquanto o primeiro instituto é ato constitutivo que

envolve interesse, o segundo € vinculado, declaratério de direito preexistente.

8MILARE, op. cit., p. 777



49

7

J& a permisséo, segundo ensina Hely Lopes Meirelles®®, é um ato administrativo
negocial, discricionario e precério, pelo qual o Poder Publico faculta ao particular a
execucao de servicos de interesse coletivo, ou 0 uso especial de bens publicos, a
titulo gratuito ou renumerado, nas condicdes estabelecidaspela prépria

Administracéo.

Conforme j& salientado, frisa-se que é essencial a busca de um efetivo controle
sobre as atividades humanas que possam a vir interferir de forma negativa nas
condicbes ambientais, sem, contudo, deixar de promover uma compatibilizagcdo com

o desenvolvimento econémico. E necessario, pois, alicercar o preceito legal.

A Resolugdo do CONAMA 237/97 em seu art. 1, | e Il, estabelece que o
licenciamento € o procedimento administrativo pelo qual o 6rgdo ambiental
competente licencia a localizagdo, instalacdo, ampliaco e a operacao de
empreendimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, consideradas
efetiva ou potencialmente poluidoras ou daquelas que, sob qualquer forma, possam
causar degradacdo ambiental, considerando as disposic¢des legais e regulamentares

e as normas técnicas aplicaveis ao caso.

Ja a licenca espelha o ato administrativo pelo qual o 6érgdo ambiental competente
estabelece as condicdes, restricbes e medidas de controle ambiental que deverao
ser obedecidas pelo empreendedor, pessoa fisica ou juridica, para localizar, instalar,
ampliar e operar empreendimentos ou atividades utilizadoras dos recursos
ambientais consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras ou aquelas que, sob

qualquer forma, possam causar degradacao ambiental.

Heraldo Vitta®® sintetiza explicando que o licenciamento ambiental é um
procedimento que ocorre uma sucessao de atos administrativos e que visa um
resultado ao final. Consiste em séries de atos juridicos que o Poder Publico edita
sob o regime de Direito Administrativo no seu exercicio de poder de policia. Desse
modo, para que a licengca ambiental seja concedida, o Estado devera, por exemplo,

realizar atos e dentre eles, conforme visto alhures, o estudo sobre o impacto

SSMEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 18. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005.
p.178.

80VITTA, Heraldo Garcia. Responsabilidade Civil e Administrativa por Dano Ambiental. S&o
Paulo: Malheiros Editores, 2008, p. 44.
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ambiental. Portanto, pode-se dizer que para haver a concessao da licenca,

necessario se faz a realiza¢do do procedimento de licenciamento ambiental.

Ademais, o licenciamento ambiental, pressuposto para a concesséo da licenca, é a
autorizacdo do Estado para o exercicio de certas atividades com natureza
intrinsecamente que causem perigo ao meio ambiente. E um instrumento que
permite ao empreendedor e ao Estado identificar os efeitos ambientais e de que
forma eles poderdo ser gerenciados, assim como possibilita controlar os danos que
porventura poderdo ser ocasionados, desde que o Ente Publico cumpra o seu papel
de fiscalizador e guardido. Constitui-se em um mecanismo de preservagao, melhoria
e recuperacdo da qualidade do meio ambiente, visando sempre assegurar 0
desenvolvimento socioeconémico e o respeito a dignidade humana elencada na
CF/88.51

Cria desse modo, uma regulamentacdo para diminuir o niumero de fatos materiais

que atentem contra 0 meio ambiente.52

Atenta-se para o fato de que a atuacdo eficiente do Poder Publico durante o
licenciamento ambiental € também apds a sua concessdo, ou seja, através da
fiscalizacdo sobre o atendimento e observancia as normas estabelecidas, sendo isto
fundamental para a inexisténcia de futuras lesdes ao meio ambiente. E um meio de
controles concomitante, porque exerce durante o desempenho da atividade
controlada, enquanto que as vistorias, termo de conclusdo de obras e “habite-se”
sdo formas de controle sucessivo, pois incidem depois de exercido o

empreendimento.

Falhas, bem como a n&o utilizacdo destes instrumentos de controle ambiental,

podem induzir responsabilidade por omissao, como bem seré tratada adiante.

Essa autorizacdo, contudo, pode vir a ndo ser concedida caso fique comprovado que
efetivamente o dano ndo sera evitado ou trara sérias e irreversiveis consequéncias
ao meio natural. Ainda, a atividade pode vir a ser autorizada desde que mediante a

imposicdo de condicdes que visem a manutencdo do equilibrio ecolégico, a

mitigacéo dos riscos ou reflexos dos danos.

S1PAGEL, Rogério. A responsabilidade civil do Estado frente a concesséo de licenga ambiental.
Disponivel em: <file:///D:/293-1305-2-PB%20(1).pdf>. Acesso em: 8 jul. 2014.
62CABALLERO, Francis. Juridique sur La notion de nuisance. Paris: LGDJ, 1981, p. 41.
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3.3.2 Etapas do Licenciamento

O licenciamento ambiental, sem duavidas, € um procedimento administrativo de alta

complexidade que se desenvolve em diversas etapas.

Conforme visto, existe até mesmo previsdo constitucional para determinados
procedimentos obrigatérios a serem respeitados no processo de licenciamento

acerca de atividade considerado potencialmente poluidora.

Diferentemente de como ocorre o licenciamento tradicional, o licenciamento no
ambito da gestdo ambiental € ato uno e complexo, em cujas etapas ha a
possibilidade de intervencédo de varios agentes dos diversos 6rgaos do SISNAMA, e
gue devera ser precedido de estudos técnicos que subsidiem sua analise, inclusive a
clara necessidadede um Estudo de Impacto Ambiental, mediante EIA ou RIMA, nos

empreendimentos indicados no anexo (1).%3

Estabelece o art. 10 da Resolucédo 237 do CONAMA que o licenciamento ambiental

obedeceré as seguintes etapas:

l. Definicdo pelo 6rgdao ambiental competente, com a participacdo do
empreendedor, dos documentos, projetos e estudos ambientais, necessarios
ao inicio do processo de licenciamento correspondente a licenca a ser
requerida;

Il. Requerimento da licenca ambiental pelo empreendedor, dando-se a devida
publicidade;

[ll.  Analise pelo 6rgdo ambiental competente, integrante do SISNAMA , dos
documentos, projetos e estudos ambientais apresentados e a realizacdo de
vistorias técnicas, quando necessarias;

IV.  Solicitacéo e de esclarecimentos e complementacdes pelo 6rgao licenciador;

V. Realizac&o ou dispensa de audiéncia publica

63Art. 3% A licenga ambiental para empreendimentos e atividades consideradas efetiva ou
potencialmente causadoras de significativa degradacdo do meio dependera de prévio estudo de
impacto ambiental e respectivo relatério de impacto sobre o0 meio ambiente (EIA/RIMA), ao qual dar-
se-a publicidade, garantida a realizacdo de audiéncias publicas, quando couber, de acordo com a
regulamentacao.
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VI.  Solicitacdo de esclarecimentos e complementagcdes decorrentes da audiéncia
publica

VII.  Emisséo de parecer técnico conclusivo e, quando couber, parecer juridico

VIIl. Deferimento ou indeferimento do pedido de licenca, dando-se a devida
publicidade.

Em caso de deferimento, esta Ultima fase de emissédo de licenca desdobra-se em
trés licencas: licenca prévia, licenca de instalacéo e licenca de operacéo, destinadas
a melhor detectar, monitorar, e, quando possivel, conjurar a danosidade ambiental.

Elas poderao ser expedidas isoladamente ou sucessivamente.

A licenca prévia é aguela em que o administrador aprova a concepcao e viabilidade
ambiental do empreendimento ou atividade, estabelecendo os requisitos basicos e
condicionantes a serem cumpridos quando do seu implemento. Estando de acordo
com as especificagdes constantes dos planos, inclusive as medidas de controle
ambiental e demais condicionantes, a licenca de instalacdo expressard o
consentimento para inicio da implementacdo, e por fim, a licenca de operacao
manifesta concordancia com a operacdo da atividade apds verificar o efetivo

cumprimento do que consta nas licencas anteriores.%

Apesar de o procedimento ser composto por trés licencas, sera definido, quando
necessario, licengas ambientais especificas, observadas a natureza, caracteristicas
e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a compatibilizacdo do
processo de licenciamento com as etapas de planejamento, implantacdo e

operacao.®®

3.3.3 Competéncia

O art. 23, inciso VI e VII da CF/88 confere competéncia comum a Unido, Estados e
Municipios para “proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer das

suas formas”, e “preservar as florestas, a fauna e a flora”, respectivamente. Tais

84MILARE, op. cit., p. 781.

85Art. 9°: O CONAMA definira, quando necessario, licencas ambientais especificas, observadas a
natureza, caracteristicas e peculiaridades da atividade ou empreendimento e, ainda, a
compatibilizacdo do processo de licenciamento com as etapas de planejamento, implantagéo e
operagao.
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dispositivos deixam clara a adoc¢&o do federalismo pelo Brasil como forma de Estado

ao repartir a competéncia.

Ou seja, ao tratar de matéria ambiental, o legislador designou competentes todos 0s
entes federativos do Estado justamente para sinalizar a tamanha importancia que é
atribuida ao meio ambiente, decorrendo a inerente necessidade de cooperacdo de
todos os entes, 6rgdos e entidades, na busca incessante da protecdo e execucdo

dos temas a que se atribuiu dignidade constitucional.

O procedimento do licenciamento ambiental é, de fato, complexo e que se desenrola
em diversas etapas, e ndo rara as vezes, também perante 6rgdos publicos distintos
e que pertencem a niveis politicos administrativos diferentes. Para Paulo de Bessa
Antunes®®, tal fato € motivo de enorme complexidade, principalmente em razédo de

nao existir normas claras que regulem as interfaces entre todos eles.

Desse modo, foi com a Lei Complementar n® 140/2011 que passou a se estabelecer
mecanismos para que os diferentes entes federativos exergcam suas atribuicoes

constitucionais harménica e cooperativamente. O art. 13 dispde:

Art. 13. Os empreendimentos e atividades séo licenciados ou autorizados,
ambientalmente, por um Unico ente federativo, em conformidade com as
atribuicbes estabelecidas nos termos desta Lei Complementar.

§ 1° Os demais entes federativos interessados podem manifestar-se ao
orgdo responséavel pela licenga ou autorizacdo, de maneira nédo vinculante,
respeitados os prazos e procedimentos do licenciamento ambiental.

§ 20 A supressédo de vegetacdo decorrente de licenciamentos ambientais é
autorizada pelo ente federativo licenciador.

Em razdo da estrutura federativa do Estado brasileiro, portanto, tem-se que o
licenciamento ambiental acontece nos trés niveis de governo, de acordo com a
natureza da atividade que pretende ser licenciada, ndo sendo mais tais

competéncias exercidas de forma superposta ou contraditoria.

O principal agente licenciador das atividades potencialmente causadoras de
degradagcdo ambiental é, conforme o art. 17 do Decreto 99.274/90%7, o 6rgéo
estadual integrante do SISNAMA.

66ANTUNES, op.cit., p. 48.

87Art. 17: A construcdo, instalacdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimento de atividades
utilizadoras de recursos ambientais, consideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, bem assim
0s empreendimentos capazes, sob qualquer forma, de causar degradacéo ambiental, depender&o de
prévio licenciamento do 6rgao estadual competente integrante do Sisnama, sem prejuizo de outras
licengas legalmente exigiveis.
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Temos, portanto, que a competéncia, em geral, € do 6rgdo publico estadual.
Contudo, competirha ao CONAMA por meio do Poder Publico federal a fixagdo dos
critérios basicos e gerais a serem adotados para fins de licenciamento das
atividades utilizadoras de recursos ambientais e potencialmente poluidoras, nos
quais deverdo, necessariamente, estar incluidos: a) o diagndstico ambiental, b)
descricdo da acdo proposta e suas alternativas e c) identificacdo, analise e previsdo

dos impactos significativos, positivos e negativos.

Na supracitada Lei Complementar também ha uma regulamentacédo com relacdo a
competéncia supletiva em matéria de licenciamento ambiental, e determina em seu
art. 2° e 15:

Art. 22 Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se

Il - atuacdo supletiva: acdo do ente da Federacdo que se substitui ao ente
federativo originariamente detentor das atribuigdes, nas hip6teses definidas
nesta Lei Complementar;

Art. 15. Os entes federativos devem atuar em caréater supletivo nas acdes
administrativas de licenciamento e na autorizacdo ambiental, nas seguintes
hipéteses:

| - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente no
Estado ou no Distrito Federal, a Unido deve desempenhar as acbes
administrativas estaduais ou distritais até a sua criacao;

Il - inexistindo érgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente
no Municipio, o Estado deve desempenhar as acdes administrativas
municipais até a sua criacéo; e

[l - inexistindo 6rgdo ambiental capacitado ou conselho de meio ambiente
no Estado e no Municipio, a Unido deve desempenhar as aces
administrativas até a sua criacdo em um daqueles entes federativos.

Assim, resta claramente definida a supletividade, e com isso, espera-se que seja
diminuida as inUmeras demandas civis publicas ajuizadas sob o fundamento de
incompeténcia do érgéo licenciador que traz pouco beneficio para a tutela ambiental,
principalmente em relacdo aos efeitos negativos do aumento da centralizacéo
federativa e da transferéncia que havia para o IBAMA do licenciamento de uma série
de questdes que ndo possuiam uma relevancia nacional/regional, dispersando os

esforcos do 6rgéo de controle ambiental em ambito federal.58

Além disso, podera o IBAMA delegar aos entes estaduais o licenciamento de
atividade que possua um significativo impacto ambiental de ambito regional. E dizer,
portanto, que € possivela delegacdo da competéncia de um ente para o outro, desde
gue mediante convénio e que o ente destinatario disponha de 6rgdo ambiental

capacitado o suficiente para dar execugdo as acgbOes administrativas a serem

8lbidem, p. 204
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delegadas e de conselho de meio ambiente. Entende-se como 6rgdo ambiental
capacitado aquele que possui técnicos proprios ou em consorcio, habilitados e em

numero compativel com a demanda.®®

4 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E SUA OMISSAO NAS
ATIVIDADES LICENCIADAS

E cedico que todos os servicos que sdo prestados pelo Poder Publico, com o intuito
de materializar os direitos previstos no texto constitucional, ttm como destinatario
final o proprio cidaddo. E em decorréncia dessa atuacdo que havera a
responsabilidade civil estatal, vez que toda atividade carrega consigo um inerente

risco.

A responsabilidade civil do Estado se alastra nos mais diversos ambitos de atuacéo
nos quais sua presenca é necessaria, principalmente no Direito Ambiental, frente a
tdo importante necessidade de ser assegurado um meio ambiente ecologicamente

equilibrado’®.

Passa-se entdo a analise de como se da a responsabilizacdo pelo dano ambiental
nas hipoteses em que é o ente estatal, por um conduta omissiva frente a conssessao

de licenca ambiental, o causador do mesmo.

4.1 O DANO AMBIENTAL

69SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 11 Ed: Sédo Paulo: Saraiva, 2013, pag
227.
)PAGEL, op. cit.
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O dano ambiental se verifica como um dos pilares da responsabilidade civil em

matéria ambiental.

O dano ambiental, segundo Leite e Ayala’* consiste em uma alteragéo indesejavel
ao conjunto de elementos que abarcam o chamado meio ambiente. O dano
ambiental engloba os efeitos que esta modificacdo gera na salde das pessoas e em
seus interesses, e para 0s autores, pode ser compreendido lato sensu, ou seja,
abrangendo todos os componentes do meio ambiente, inclusive o patriménio

cultural.

Nesse mesmo sentido, Alvaro Luiz Valery Mirra’ conceitua o dano ambiental como
ofensa ao macrobem, de titularidade difusa e indisponivel que pode ser definido
como toda degradacao do meio ambiente, incluindo os aspectos naturais, culturais e
artificiais que permitem e condicionam a vida, visto como bem unitario, imaterial,
coletivo e indivisivel, e dos bens ambientais e seus elementos corpéreos e
incorpéreos que o compdem, caracterizadora da violagdo do direito difuso
fundamental de todos a sadia qualidade de vida em um ambiente sdo e

ecologicamente equilibrado.

E possivel perceber na legislacdo ambiental vigente uma grande preocupacdo na
preservacdo do meio ambiente. Desse modo, é importante salientar que de fato o
Brasil adota a protecdo ambiental em seu sentido amplo, admitindo como vitimas do
dano ambiental ndo s6 o meio ambiente, levando em considera¢cdo o conceito ja
exposto, mas também o homem cuja existéncia do dano tenha ocasionado algum

prejuizo direto ou indireto.

O entendimento da abrangéncia do que configura como dano ambiental € importante
ndo s6 para facilitar a identificacdo das condutas reputadas nocivas ao meio
ambiente e a consequente aplicacdo de sancfes cabiveis, como também para
viabilizar a compreensao de que essa ofensa compromete a qualidade de vida e a

propria dignidade humana.

A expressdo dano ambiental € utilizada no presente trabalho, portanto, em seu
sentido mais amplo, compreendendo tanto as areas de dominio publico ou privado.

Como efeito dos principios da precaucao e prevencdo, também se pode ampliar a

7ILEITE; AYALA, op. cit..
?MIRRA. Luiz Alvaro Valery. A¢do publica e reparagdo do dano ao meio ambiente. Sdo Paulo:
Juarez de Oliveira, 2009.p. 80-100.
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compreensao de dano ambiental como sendo risco ou a mera potencialidade de

dano ambiental.

Antes mesmo da promulgacdo da CF/88, a Lei 6938/81 que instituiu a PNMA ja
versava sobre a responsabilidade civil por dano ambiental. O art. 14, 81° da referida
Lei dispde:
Sem prejuizo das penas administrativas previstas nos incisos do artigo, o
poluidor é obrigado, independentemente de culpa, a indenizar ou reparar os

danos causados ao meio ambiente e a terceiro, afetados por sua atividade.

Verifica-se, portanto, a adocdo da responsabilidade civil objetiva do agente poluidor,
Oou seja, 0 ensejo da respectiva responsabilizacdo prescinde da comprovacédo de
culpa. Para o agente ser responsabilizado, basta a existéncia da conduta, do dano e

do nexo causalidade.

Mesmo apds o advento da Carta Magna, a responsabilidade civil objetiva por dano
ambiental foi mantida, atribuindo a qualquer pessoa fisica ou juridica o dever de
reparar o meio ambiente de quaisquer danos a ele causados.

Leite e Ayala’® fazem, ainda, algumas distingdes significativas entre o dano ao meio
ambiente e o dano comum na esfera do direito civil. A primeira delas é que enquanto
o dano tradicional esta diretamente ligado a pessoa determinada e os seus bens
respectivos, o dano ambiental possui natureza difusa, dizendo respeito a toda a
sociedade. A certeza também é traco caracteristico do dano comum tendo em vista
que, geralmente € visivel a ocorréncia da lesdo ao bem tutelado. O mesmo néao
acontece com a lesdo ao meio ambiente, pois em sua maioria das vezes sera de
dificil constatacdo. Tal distingdo também influencia na identificacdo do nexo de
causalidade, ja que muitas vezes a ocorréncia do dano ambiental € ocasionada por
diversas agentes, dificultando na imputacdo da parcela de responsabilidade

atribuivel a cada um.

Importa salientar que, ainda no que tange as diferencas, os danos tradicionais
abarcados pelo ambito civil se sujeitam a prazos prescricionais para poderem ser

discutidos em juizo, ao contrario das lesdes ao meio ecoldgico que, em razdo da

BLEITE; AYALA, op. cit., p. 97.
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suma importancia e latente necessidade de protecdo, ndo ha que se discutir se

houve ou ndo a ocorréncia de prazo prescricional.

O legislador brasileiro ndo definiu expressamente dano ambiental, mas destacou as
suas principais caracteristicas de forma abrangente. Desse modo, em sede de
legislacdo, o artigo 3°, inciso Il e Ill da supracitada Lei, define degradacéo e
poluicdo, estando essa contida na definicdo legal da primeira.

Reporta a degradacao da qualidade ambiental como sendo a alteracdo adversa das
caracteristicas do meio ambiente, que tem como consequéncia a poluicdo ambiental,
esta entendida como a diminuicdo da qualidade ambiental decorrente de atividades
que direta ou indiretamente prejudicam a saude, a seguranca e 0 bem estar da
populacdo, que criem condicbes adversas as atividades sociais e econbémicas,
afetem desfavoravelmente a biota e as condi¢cbes estéticas ou sanitarias e que
lancam matérias e energias em desacordo com o0s padrdes ambientais

estabelecidos.

O dano ao meio ambiente sera concebido sempre como uma lesdo ao interesse
difuso, razdo pela qual o dano a ser ressarcido sempre sera difuso no sentido do
dano ao meio ambiente em si e, em algumas situacdes, também pode configurar
lesdo a interesse privado, desde que seja atingindo interesse particular lesado,

conhecido como dano reflexo. 74

Partindo dessa analise, interessa saber a partir de que momento sera considerado a
existéncia de dano ambiental passivel de reparacdo. Ou seja, ressalta-se a
existéncia do chamado limite de tolerabilidade, haja vista que ndo é qualquer lesédo
ao meio ambiente que ha de ser reparada. E preciso, pois, avaliar se determinado

impacto sera capaz ou nao ser absorvido pelo meio ambiente.

A distincdo entre as no¢bes de impacto e dano ambiental € fundamental para a
construcdo dos parametros e limites configuradores do dano ambiental. O limiar
entre esses conceitos € composto por uma ténue linha-limite denominada pela
dogmaética juridica principio do limite de tolerabilidade. Decorre da constatacdo de

que, para o sistema juridico-ambiental, nem toda alteragdo (impacto) provocada no

74LEMOS, Patricia Faga Iglesias. Responsabilidade civil e dano ao meio ambiente: novos rumos.
Acta Cientifica: Ciéncias Humanas. No. 11, Vol. 2, 2006.
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meio ambiente e em seus elementos causara, necessariamente, um dano

ambiental.”™

E possivel analisar essa limitagéo sobre trés 6ticas diferentes: ecoldgica, juridica e
de fato. Sob a perspectiva ecoldgica, o limite de tolerabilidade do dano passa pela
capacidade de autorregulagdo propria do meio ambiente, ou seja, verifica-se a
aptidao do meio de autodepurar as substancias nocivas que Ihe sao lancadas, capaz
de manter o equilibrio ecoldgico. Sob o ponto de vista juridico, o limite € fixado pelo
legislador, e conforme o art. 225, 81° | da CF/88, quando a agressdo ambiental
importar no comprometimento do equilibrio ecolégico, de maneira que afete a
capacidade funcional do meio ou a utlizacdo de seus recursos pelos seres
humanos, restard configurado o dever de reparacdo. Todavia, € igualmente
assegurado constitucionalmente a livre iniciativa da atividade econdémica, acabando
por gerar, muitas vezes, uma verdadeira flexibilizacdo da tolerancia imposta pelo
ordenamento juridico, sendo permitida a violacdo do limite ora fixado sob a
justificativa do também necesséario desenvolvimento econémico. E por fim, o limite
de tolerabilidade analisado sob a otica da realidade manifesta uma preocupante
aquiescéncia da comunidade e do Poder Publico com o dano ambiental. A limitacao
ecoldgica e juridica sao largamente flexibilizados, tendo em vista que, em verdade,
ndo ha uma fiscalizacéo efetiva das atividades poluidoras, tampouco implementacéo
do aparato legislativo ambiental, acabando por desencadear a crise ambiental ora

vivenciada que tanto preocupa.’®

Ao tratar do assunto, o autor Antonio Cabanillas’’ afirma que a tolerabilidade exclui
a ilicitude e ndo surge, portanto, a responsabilidade civil por dano ambiental. Traz
gue um exemplo caracteristico de tolerancia social do dano é o avido que
sabidamente provoca grande emissdo de poluente atmosférico, fora a poluicédo
sonora e outros varios encadeamentos de danos e riscos ambientais. Neste caso

concreto, existe dano ambiental, mas este € licito e toleravel no contexto social.

SCARVALHO, DéltonWinter de. Direito ambiental futuro: a responsabilizacdo civil pelo risco
ambiental. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2008.

PINHO, Horténsia Gomes. Prevencdo e reparacdo de danos ambientais: as medidas de
reposicdo natural, compensatérias e preventivas e a indenizacdo pecuniaria. Rio de Janeiro: GZ;
2010, p. 195-202.

TTCABANILLAS, Antonio Sanchez. La reparacion de losdafiosalmedio ambiente, Arazand,1996.
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O chamado limite de tolerabilidade, portanto, serd aferido no caso concreto, o que
justifica uma grande preocupacao por nédo haver uniformizacdo de decisfes em

relacdo ao assunto.

O ideal seria que o operador juridico avaliasse esse limite de tolerabilidade inclusive
a partir das geracdes vindouras, e até mesmo com auxilio de equipe técnica em
matéria de meio ambiente, pois, como bem afirma Lester Russell Brown do
Worldwatch Institute, um dos mais influentes pensadores do movimento ambiental
global, como uma das definicdbes mais simples e difundidas, “uma sociedade
sustentavel é aquela que satisfaz suas necessidades sem diminuir as perspectivas

das futuras geragodes’.

4.1.1 Dimensao patrimonial e extrapatrimonial

Como j& afirmado anteriormente, para que haja o ensejo da responsabilizacao civil,
necessaria se faz a comprovacao do dano, seja de indole patrimonial ou moral, na
medida em que a lesdo ao interesse de outrem, tutelado juridicamente, tenha

natureza econdmica ou nao.

O dano ambiental também podera ser considerado sob essas duas perspectivas:
patrimonial e extrapatrimonial. O que se leva em consideracdo para diferencia-las é

o elemento do macrobem natural que foi atingido.

A dimenséo do dano patrimonial € auferida pela diferenca entre a atual situacéo do
patriménio e aquela em que ele encontrar-se-ia na hipétese de o dano néo ter
concretizado, sendo inegavel que o direito ambiental abarca uma ampla protecéo

dos bens ambientais, sejam 0s naturais, artificiais ou culturais.

Nesse diapasdo, os danos ambientais patrimoniais sdo aqueles que atingem os
considerados elementos materiais que compde o meio ambiente, como a fauna,

flora, floresta, rios e mares, etc.

Leite e Ayala’® ressaltam o dano individual e coletivo como sendo as duas espécies
existentes de dano patrimonial ambiental. O interesse individual no meio ambiente

pode ser expresso através do interesse individual homogéneo presente nos bens

"8LEITE; AYALA, op. cit., p. 147.
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reflexos ao meio ecoldgico, os denominados microbens, que integram 0 macrobem
natural. Pode ser revelado, ainda, quanto aos direitos subjetivos fundamentais que
pertencem a ser humano, em razdo da titularidade coletiva do direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado.

Nesse caso, apesar de o principal objetivo do interessado ser a protecdo do seu
patrimonio material particular, e ndo a imediata prote¢cdo ambiental, 0 meio ambiente
coletivo também sera indireta e incidentalmente resguardado na medida em que o
individuo, ao exercer a defesa do seu interesse individual, acaba por colaborar para
a cidadania ambiental. Essa tutela do dano ambiental individual pode ser defendida,
sob o aspecto processual, através das normas de Processo Civil, da A¢do Popular
Ambiental e até mesmo da Acao Civil Publica, referente aos interesses individuais

homogéneos.”

Por outro lado, ainda quanto a sua extenséo, ndo se pode deixar de lado a anélise
do dano ambiental coletivo, que se refere ao dano causado ao meio ambiente
globalmente considerado em uma concepcdo difusa. Ou seja, leva-se em
consideracdo o macrobem natural, o patriménio de titularidade de todos os seres

humanos.

Partindo para a analise do dano ambiental extrapatrimonial, resta analisar a

viabilidade de ensejo de dano moral coletivo em virtude de uma degradacao.

O artigo 225, caput, da CF/88, assegura a todos o direito fundamental de viver em
um meio ambiente ecologicamente equilibrado. Frisando o entendimento e do
exemplo de que h4, nesse dispositivo, uma tutela de bem imaterial, pode se afirmar
que o dano ambiental ndo implica apenas em uma afetacdo do equilibrio e dos bens
ecologicos, mas também de outros valores imateriais que se encontram

intrinsecamente vinculados a ele, como a sadia qualidade de vida.

Neste contexto, ndo ha duvidas de que o dano provocado aos aspectos imateriais
pertencentes ao bem ambiental também devem ser passiveis de eventual reparagéo.
Entretanto, ndo ha critérios legais para o quantum indenizatorio da leséo, tornando
uma ardua tarefa para o magistrado quantificar o dano moral sofrido pela

coletividade como um todo.

Olbidem.
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José Roque Nunes Marques®® propde alguns critérios para afericido do dano
ambiental de efeitos morais, quais sejam: a) circunstancias do fato, b) gravidade da
perturbacdo (intensidade leve, moderada ou severa; tamanho da area afetada;
duracdo da agressdo; tempo de recuperacdo da area afetada); c) condicéo

econdmica do poluidor.

Nesse sentido, a jurisprudéncia brasileira j& vem se manifestando no sentido de
reconhecer a existéncia do dano moral coletivo ambiental, conforme se constata nos

trechos dos julgados:

EMENTA: VOTO VENCEDOR: ACAO CIVIL PUBLICA. DESMATAMENTO.
DANO MORAL COLETIVO. INDENIZACAO. POSSIBILIDADE.
ENRIQUECIMENTO ILICITO. NAO COMPROVACAO.
Considerando que o meio ambiente integra a categoria de interesse difuso e
demonstrados os prejuizos causados, cabivel indenizagdo por dano moral

coletivo (...) (MINAS GERAIS, 2012). (Grifos nossos)

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. VIOLACAO DO
ART. 535 DO CPC. OMISSAO INEXISTENTE. ACAO CIVIL PUBLICA.
DANO AMBIENTAL.CONDENACAO A DANO EXTRAPATRIMONIAL OU
DANO MORAL COLETIVO. POSSIBILIDADE. PRINCIPIO IN DUBIO PRO
NATURA. (...) 2. A Segunda Turma recentemente pronunciou-se no sentido
de que, ainda que de forma reflexa, a degradagcdo ao meio ambiente da
ensejo ao dano moral coletivo. 3. Haveria contra sensu juridico na
admissdo de ressarcimento por lesdo a dano moral individual sem que
se pudesse dar a coletividade o mesmo tratamento, afinal, se a
honra de cada um dos individuos deste mesmo grupo é afetada, os
danos sdo passiveis de indenizagcdo. 4. As normas ambientais devem

atender aos fins sociais a que se destinam, ou seja, necessaria a

8MARQUES, José Roque NuneS. Curso de Direito Ambiental I. A Protecéo das Florestas, monografia
do Curso de Direito Ambiental I, professor Celso Fiorillo, PUC-SP, pds-graduagéo strictu sensu, p. 36,
apud FIORILLO, Celso Antonio Pacheco;, RODRIGUES, Marcelo Abelha, Manual de Direito
Ambiental e Legislagado Aplicavel, 22 ed., p.139.


http://www.jusbrasil.com/topicos/10679381/artigo-535-da-lei-n-5869-de-11-de-janeiro-de-1973
http://www.jusbrasil.com/legislacao/91735/c%C3%B3digo-processo-civil-lei-5869-73
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interpretacdo e a integracdo de acordo com o principio hermenéutico in
dubio pro natura. Recurso especial improvido. (STJ — REsp: 1367923 RJ

2011/0086453-6, Relator: Ministro HUMBERTO MARTINS, Data de

Julgamento: 27/08/2013, T2 — SEGUNDA TURMA, Data da Publicacdo: DJe

06/09/2013) (Grifos nossos)

Insta salientar que o dano moral ambiental ndo carece de dor ou sofrimento do
sujeito para estar caracterizado. O dano, em verdade, ocorrera quando da existéncia
de desrespeito a valores que afetam negativamente 0s seus titulares, ou seja,
gquando desencadear na diminuicdo dos aspectos imateriais que compde o bem
juridico meio ambiente, como, por exemplo, a diminuicdo da qualidade de vida da

comunidade.8!

4.1.2 Formas de reparacdo e a prioridade da reparacdo especifica do dano

ambiental

8ILEITE; AYALA, op. cit., p. 287.


http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/24158298/recurso-especial-resp-1367923-rj-2011-0086453-6-stj
http://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/24158298/recurso-especial-resp-1367923-rj-2011-0086453-6-stj
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Os modos de reparagédo do dano em sede de responsabilidade civil ambiental é uma

questdo que merece amparo.

O Direito Ambiental brasileiro consagra no art. 4°, inciso VII, no art. 14, 81°, da Lei
n.° 6.938/81 e do art. 225, 83° da CF/88, a obrigacdo do degradador de restaurar

e/ou indenizar os prejuizos ambientais.®?

A premissa maior da temética diz respeito a unicidade e irrepetibilidade do meio
ambiente, fazendo com que a degradacéo do meio seja sempre definitiva em virtude
da impossibilidade de se reestabelecer fielmente o estado anterior. A proposta na
reparacao do dano ambiental possui como foco a restauracéo do equilibrio ecoldgico
na tentativa de tornar o ambiente o mais préximo possivel do que era antes da

consumacdao do evento danoso.®

Conforme dito alhures, é deveras importante a adocao de praticas como forma de
sempre evitar a ocorréncia de danos ambientais, prevencdo esta que esta inclusive

inserida no texto constitucional. Entretanto, na ocorréncia de falha do procedimento

82Art 4°: A Politica Nacional do Meio Ambiente visara:

VII - & imposicdo, ao poluidor e ao predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos
causados e, ao usuario, da contribuicdo pela utilizagédo de recursos ambientais com fins econdmicos.
Art 14: Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislagdo federal, estadual e municipal, o ndo
cumprimento das medidas necessérias a preservacdo ou correcdo dos inconvenientes e danos
causados pela degradacao da qualidade ambiental sujeitara os transgressores:

§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor obrigado,
independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados tera
legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio
ambiente.

Art. 225: Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial & sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preservéa-lo para as presentes e futuras geragoes.

§ 3°- As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a sangfes penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de

reparar os danos causados.
83PINHO; op. cit., p. 320.
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preventivo, e frisa-se que em sua maioria das vezes é justamente em razdo da
omissao do Estado, contata-se a ocorréncia de degradacédo ambiental. Nesse esteio,
impdem-se consequentemente ao poluidor o dever de realizar a reparacdo cabivel

do dano.

Em suma, a reparagdo ambiental pode ser definida como toda intervengéo humana
que tenha por escopo a restauragcdo dos recursos naturais lesionados e a
recuperacdo ecoldgica, permitindo, dentro do que for possivel, a maxima
recuperacdo do meio ambiente ao estado anterior do dano. Reparacdo ambiental,
desse modo, é o0 género composto por trés espécies: reposicdo natural ou

restauracdo, medidas compensatdrios e indenizagdo pecuniaria. 8

De acordo com o que estabelece o legislador nos dispositivos supracitados, em
primeiro plano fica a hip6tese da tentativa de “restauracdo” do dano ambiental, o que
implica, necessariamente, a prevaléncia da restauracdo sob as outras espécies de
reparacao do dano, haja vista que de fato ela se traduz como a mais benéfica para o

meio.

Nesse sentido, leciona o professor Edis Milaré8s:

A modalidade ideal - e a primeira que deve ser tentada, mesmo que mais
onerosa — de reparacdo dodano ambiental é a reconstituicdo ou

recuperacdo do meio ambiente agredido, cessando-se a atividade lesiva e

revertendo-se a degradagédo ambiental.

Tal reparacdo in natura, também chamada de reconducdo aproximada ao estado
anterior, visa a reabilitacdo do local, e devera ser feita através da realizacdo de

obrigacdes de fazer e/ou nédo fazer.

A obrigacédo de fazer imputada ao agente poluidor consiste na realizacdo de obras
ou atividades que restaurem, recomponham ou reconstituam o ambiente lesado, ou
seja, que recuperem 0s bens naturais diretamente afetados. Além disso, é imposta

também ao degradador uma obrigacdo de ndo fazer, que € a cessacdo, a

#lbidem.
85SMILARE, op.cit., p. 422.
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paralisacdo da atividade degradadora e nociva. Traduz, portanto, em um dever de
abstencédo.

E importante alertar para o fato de que é possivel, que em determinadas situacées, a
adocado dessa forma de reparacdo do dano ndo se repute como sendo a mais
adequada, principalmente ocorrer um lapso temporal significativo entre 0 momento
de acontecimento do dano e o momento em que se dara a sua reparacao. Isso se
justifica por que a préopria natureza podera ja ter se encarregado de buscar o
reestabelecimento do equilibrio ecolégico, e caso isso ocorra de fato, a intervencgao
humana que busque a reconduc¢do ao estado anterior poderd ocasionar um efeito
reverso, desencadeando, pois, um novo desequilibrio. Assim, a mera recomposi¢ao
dos elementos materiais que compunham o ambiente lesado néo é suficiente para a
reparacdo do dano ambiental sob a 6tica do principio da reparacao integral. Tendo
em vista o referido principio, 0 dano restara integralmente reparado quando as
capacidades de autorregulacdo e de autorregeneracdo forem recuperadas.®’

Com efeito, a restauracdo natural comporta a mais adequada para fim de reparar o
macrobem ambiental lesado e efetivar tal garantia constitucional pertencente as

presentes e futuras geracoes.

Albert Ruda Gonzalez® posiciona da seguinte forma:

[...] parece acertado que se restaure el medio ambiente al estado en que el
recurso natural afectado se encontraria de no haber sufrido el dafo [...] no
se trata asi de regresar al estado pasado del bien, sino de un verdadero

regreso a un futuro hipotético

Contudo, caso néo seja possivel a reparacdo total daquele ecossistema, restituindo-
0 a uma condicdo muito proxima a original, admite-se a possibilidade, quanto a
parcela néo reparada, do emprego da segunda espécie de reparacdo ambiental: as

medidas compensatorias.

Como ja se pode observar, o dano ambiental é de dificil reparacéo, e para que se

possa superar a frustracdo da reposicdo natural, j& que nem sempre o dano

86LEITE; AYALA, op. cit., p. 208.

8’MELO, op. cit., p. 116.

8GONZALEZ, Albert Ruda. El dafio ecoldgico puro:la responsabilidad civil por el deterioro delmedio
ambiente. Tesis (Doctorado) — Universidad de Girona, Espafia, 2005.
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ambiental é de fato restauravel, deve-se trabalhar com as demais modalidades de

reparagao.®®

A compensacédo € a forma na qual se reconstitui ou melhora outro bem em local

diferente, porém equivalente ou semelhante ao sistema ambiental afetado.

Horténcia Gomes Pinho®° traz um entendimento sintetizado:

Modalidade de medida compensatéria que se volta para a restauragdo de
uma é&rea distinta da degradada, tendo por objetivo contribuir para a
melhoria do patrimoénio global natural. A area devera, preferencialmente,
integrar a mesma bacia hidrografica do sitio originalmente degradado, se
possivel, a mesma microbacia.

Ainda que a éarea alvo de degradacdo se regenere naturalmente, ainda sim é
possivel que haja imposicdo da compensacao ecoldgica em razdo do periodo que
perdurou entre o acontecimento do dano e a sua restauracéo. E uma hipétese que
concretiza a existéncia do dano do tipo lucro cessante no ambito do direito

ambiental .t

Também é possivel a utilizagdo de medida compensatéria na hipétese em que a
regeneracao natural for parcial, ou seja, que apenas parte da area lesada nédo tenha
recuperado a sua capacidade autorregulatoria, impondo a compensacdo somente no

gue diz respeito a esse local.

Por fim, a utilizacdo da indenizacdo pecuniaria, ultima forma de reparacdo, €
utilizada de forma subsidiaria e caracteriza uma forma indireta de reparar a leséo ao
meio ambiente, devendo nortear a reparacdo do dano somente se nao for possivel a

reparacao in natura ou a compensacéao (total ou parcialmente).

O dinheiro da indenizacdo € revertido ao Fundo de Reparacdo aos Interesses
Difusos Lesados, de acordo com o art. 13 da Lei n.° 7.347/85.

A indenizacdo em pecUnia, embora tenha significativas desvantagens, também
apresenta algumas vantagens, tal qual a simplicidade da execugcdo na agao
reparatoria, bastando o mero depdsito na conta do fundo. Mas, ndo ha como negar
os prejuizos advindos dessa forma de reparagcéo, como a ineficiéncia dos fundos na

restauracdo ambiental, a falta de estimulo ao desenvolvimento sustentavel e o

89S BENJAMIN, Ant6nio Herman. Dano ambiental: prevencdo, reparacdo e repressdo. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1993, p. 235.

9OPINHO, op. cit.

91STEIGLEDER, op. cit., p. 226.
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comprometimento da reparacdo, manutencdo e preservacdo do meio ambiente,

assim como na dificuldade em quantificar o valor da indenizacéo.%

Ha uma tendéncia na jurisprudéncia em relacionar o valor da indenizacdo com a
capacidade financeira do poluidor. Contudo, esse critério demonstra equivocado, vez
gue no atual sistema de responsabilidade objetiva ambiental, o aspecto econémico
do agente é irrelevante e ndo deveria ser parametro quanto a fixagcdo da
indenizacdo. O que deve ser considerado, em verdade, sdo aspectos objetivos como
a gravidade, a proporcdo e a possibilidade de reversdao dos impactos negativos

causados.®

4.2 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO PODER PUBLICO

ApOs o breve estudo do instituto da responsabilidade civil e seus desdobramentos
na gestdo ambiental, o foco agora passara a ser nos casos em que é o Estado o

agente causador do dano e prejuizo causado.

Ha de ser importante frisar que o tratamento do tema parte de uma abordagem sob o
aspecto da responsabilidade civil extracontratual, ndo nos interessando, portanto,

naquilo que tange a contratual.

Tracaremos uma breve evolucao histérica e académica do assunto, para em seguida
abarcar as teorias que justificam a sua responsabilizacdo, bem como a chamada

teoria objetiva da responsabilidade civil nos casos de omissdo do Poder Publico.

4.3 EVOLUCAO

Interessante se faz a abordagem dos principais acontecimentos da Histéria do

instituto da responsabilidade do Estado frente aos danos causados a particular,

92PINHO, op. cit., p.524
SBSTEIGLEDER, op. cit., p. 235
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iniciando através do tempo da formagéo dos Estados no Absolutismo, até os dias de
hoje de democracia do século XXI.

1 4.3.1 Teoria negativista

A existéncia da responsabilidade do Estado frente aos seus atos comissivos e
omissivos custou a surgir e se robustecer no direito. Até a metade do século XIX,
preponderava a ideia de que o Estado ndo possuia qualquer responsabilidade para

com os particulares.

Vigia na época dos Estados absolutistas a ideia de que o chefe o Estado, por ser a
propria expressao da lei e do direito, ndo poderia ser qualificado, nunca, como
violadores desta mesma lei e direito. Denomina-se como teoria negativista ou
irresponsabilidade do Estado, o que nos faz remeter as célebres frases, primeiro a
de origem britanica de que the King can do no wrong (o rei ndo pode errar) e a

francesa Le roi ne petur mal faire (o rei ndo pode fazer mal).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro® explica que “qualquer responsabilidade atribuida ao
Estado significaria coloca-lo no mesmo nivel que o sudito, em desrespeito a sua
soberania.” Ademais, em sendo o Estado absoluto, ndo poderia, pois, ser ele

violador da justica.

Nesse primeiro momento histérico, o Estado era irresponsavel pelos danos que
causasse aos particulares no exercicio de suas funcdes estatais. Observe-se, no
entanto, que mesmo nesses casos hdo ficavam os individuos descobertos de
qualquer protecdo, pois haveria possibilidade de responsabilizacdo individual dos
agentes publicos que, atuando com dolo ou culpa, acarretassem dano a outrem. A
responsabilidade, porém, existiia em nome préprio e ndo como prepostos do
Estado.

94Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 12. ed. Sao Paulo: Atlas, 2000, p. 505.
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Para Cahali®® o principio da responsabilidade civil do Estado jamais foi posto em
davida no ordenamento brasileiro, entretanto, é cedico que embora tenha durado

pouco tempo, a teoria da irresponsabilidade também existiu no nosso direito.

4.3.2 Teoria subjetiva

Superada esta fase da irresponsabilidade, na qual foi substituida pelo Estado de
direito, deu-se efetividade ao principio da isonomia. Ou seja, deveria ser a ele
atribuido os direitos e deveres comuns as pessoas juridicas, surgindo, assim, uma
teoria subjetiva na doutrina que passou a ser denominada de responsabilidade com

culpa.

Criou-se a divisdo de dois tipos de atitude estatal, quais sejam os atos de império e
os atos de gestdo, sendo aqueles referentes aos atos coercitivos, devido ao proprio
carater do poder soberano do Estado, enquanto que estes seriam 0s mais proximos
com os atos da esfera civel, praticados em situacdo de igualdade entre
administrador e administrado. Com essa divisdo, o Estado passou a poder ser
responsabilizado somente pelos atos de gestédo, pelos atos de direito privado e nao
pelos de império, pois que o fato seria regido pelas normas tradicionais de direito
publico, sempre protetivas da figura estatal. Segundo Maria Sylvia Zanella Di
Pietro%, “essa distingdo foi idealizada como meio de abrandar a teoria da

irresponsabilidade do monarca por prejuizos causados a terceiros”.

Entretanto, grande oposicdo sofreu essa tese, principalmente pelo fato da

dificuldade de diferenciar quais seriam os atos de império e atos de gestao.

Em meados do final do século XIX, com inicio na jurisprudéncia francesa, ocorreu a
elaboracdo da teoria da responsabilidade do Estado segundo principios do direito
publico. Seria esta a terceira fase, ou fase da publicizacdo da culpa, também
denominada teoria da culpa administrativa ou da faute du service (falta do servico)

dos franceses?’.

95CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade Civil do Estado. 2. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996.
%Dl PIETRO, op. cit., p.526.
9’MORAES, Alexandre. Direito Constitucional Administrativo. 4 ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 249.
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No contexto historico do estudo da evolug¢do da responsabilidade civil, representa a
teoria da culpa administrativa o primeiro estagio da transicdo entre a doutrina

subjetiva da culpa civil e a tese do risco administrativo que a sucedeu.

Sob o seu estudo, pode-se aduzir que a falta de servico se daria mediante trés
maneiras: a inexisténcia do servico, mau funcionamento ou 0 seu proprio
retardamento. Em qualquer dessas hipdteses se apontaria a existéncia da faute du
service, mesmo que atribuida ao servico da administracdo. Haveria de comprovar,
todavia, a culpa strictu sensu (negligéncia, impericia ou imprudéncia) do Estado
como sendo a origem do mau funcionamento do servigo, tendo direito o particular a

reparacao dos prejuizos.

Em outras palavras, entende-se que a falta do servico ndo depende de falta do
agente, mas sim do funcionamento que se reputa defeituoso, insatisfatério ou
ineficiente do servico publico prestado no qual decorra algum prejuizo. Significa,
portanto, uma deficiéncia no funcionamento normal do servicgo, atribuivel a um ou

varios agentes da Administracdo, mas que nao mais é imputavel a titulo pessoal.

Essa hipotese ocorrera quando o servico publico simplesmente nao funciona, ou,
ainda, funciona de forma precéria e insatisfatéria. Dessa forma, a faute du service
fundamenta-se ou na culpa individual do agente causador do dano, ou na culpa do
proprio servico denominado de culpa anbnima, ja que nao é possivel individualiza-la.
Caber4, portanto, a vitima, a comprovacdo da nao-prestacdo do servico ou de sua
prestacao ineficiente, insatisfatoria, a fim de ficar configurada a culpa do servico e,

consequentemente, a responsabilidade do Estado, a quem incube presta-lo.

4.3.3 Teoria objetiva

A imputacéo objetiva amplia o campo de reparacao, de vez que nao so aqueles que
demonstrem a culpa podem obté-la, mas também aqueles que n&o estejam em
condicoes de fazé-lo, sejam por insuficiéncia de meios, ou porgue tenham sido

prejudicados por coisas ou atividades perigosas.
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Apesar de a teoria da culpa do servico nao ter sido abandonada, o direito dos povos
modernos passou a legitimar a teoria da responsabilidade objetiva do Estado,

dispensando, pois, a avaliagédo da culpa nas suas condutas®.

Ainda assim, esse foi o grande passo da responsabilidade civil do Estado,
resultando de uma proeminente evolucdo desse instituto juridico, passando a dar

mais beneficios a vitima facilitando a reparacéo do seu prejuizo®.

Nesse contexto, essa quarta fase® consagrou a teoria do risco administrativo e fez
surgir a responsabilidade civil objetiva do Estado, conforme se entende que a
consequéncia do funcionamento do servico publico € o dano sofrido pelo individuo,
nao importandose foi bom ou ruim, regular ou irregular. Somente importaria para

essa teoria a relacdo de causalidade entre dano e o ato estatal.

De forma simplificada, ha na verdade uma dispensa da verificacdo do fator culpa em
relacdo em relacdo ao fato danoso, pois basta que o lesado comprove a relagéao
causal entre o fato (licito ou ilicito) e o dano. Isso surge da ideia de que, por ser o
Estado mais poderoso que o individuo deverd, pois, arcar com um risco natural
decorrente de suas inUmeras atividades. Pela grande quantidade de poderes
correspondendo a um risco maior, nasce o fundamento da responsabilidade objetiva

do Estado que é a teoria do risco administrativo.%*

A Constituicdo Federal optou por essa teoria como a ideal em seu art. 37, § 6°,
baseando-se, como bem aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro'®?, no principio da
igualdade dos 6nus e encargos sociais, ou seja, assim como 0s beneficios
decorrentes da atuacédo estatal repartem-se por todos, também os prejuizos sofridos
por alguns membros da sociedade devem ser repartidos.

Surge, juntamente com a teoria supramencionada, a teoria do risco integral.

Com bem explica Lais Morais, as teorias do risco administrativo e do risco integral se
diferenciam no que diz respeito a existéncia de hipodteses excludentes de

responsabilidade, conforme analisadas anteriormente. Na teoria do risco

%DI PIETRO, op. cit, p.526.

9CARVALHO FILHO, op. cit., p. 523.

100MORAES, op. cit., p. 250.

IMORAIS, Lais. Calamidade publica e omissdo estatal: limites da Responsabilidade Civil do
Estado. In: Ambito Juridico, Rio Grande, XIV, n. 87, abr 2011. Disponivel em: <http://www.ambito-
juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=9330>. Acesso em ago 2014

102p| PIETRO, op. cit., 527.
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administrativo a responsabilidade do Estado € afastada nos casos em que ha forca
maior, fato de terceiros ou culpa exclusiva da vitima, sendo que nos casos em que
ha culpa concorrente da vitima o Estado indenizaria na proporcéo inversa do grau de
culpa da vitima, ou seja, quanto maior a culpa da vitima menor sera o valor devido
pelo estado a titulo de indenizacdo. J&a a teoria do risco integral € uma modalidade
extremada da teoria do risco, pois ndao admite nenhuma causa excludente da
responsabilidade, obrigando o Estado a indenizar mesmo que o dano seja resultante

da culpa ou dolo da vitima ou de forca maior.

Também chamada de responsabilidade sem risco, a teoria do risco social surge nos
tempos modernos, onde o foco da responsabilidade ndo serd mais o autor, mas sim
a vitima da lesao, “de modo que a reparacédo estaria a cargo de toda a coletividade,
dando ensejo ao que se denomina de socializagao dos riscos — sempre com 0 intuito

de que o lesado néo deixe de merecer a justa reparagdo pelo dano sofrido™,

Por essa teoria, seria o Estado uma espécie de segurador universal contra todo e
qualquer evento ocorrido em seu territério. Seu fundamento se daria pela obrigacéo
estatal em proteger a harmonia e a estabilidade social, e a ocorréncia do dano
adviria da quebra deste liame, deste vinculo existente entre eles. Sofre, com isso,
inUmeras criticas, principalmente pelo fato de que, jA que todos os danos viriam a
ser indenizaveis pelo Poder Publico, haveria um provavel abandono da funcédo

preventiva dos danos.

4.4 OS DANOS AMBIENTAIS E A OMISSAO NAS ATIVIDADES LICENCIADAS

Acontecimentos marcantes da ldade Moderna, como a queda do Absolutismo,
Revolugcdo Francesa e a formacdo do Estado liberal, ndo havendo mais a
representacdo do Estado mediante uma pessoa, mediante um Rei apenas, tornou o
contexto politico da primeira Constituicdo Brasileira como favoravel a

responsabilizagdo do poder publico como principio geral e fundamental do Direito.

103CARVALHO FILHO, op. cit., p. 524.
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No que diz respeito a abordagem da responsabilizacdo do Poder Publico frente aos
danos ambientais, foi com a Constituicdo de 1946 que a responsabilidade civil do

Estado brasileiro consolidou o entendimento da teoria objetiva.

A atual Carta Magna manteve a responsabilidade civil objetiva da Administracéo sob
a modalidade do risco administrativo, apresentando em seu § 6°, art. 37 duas regras:
a responsabilidade subjetiva do agente e a responsabilidade objetiva do Estado.

Em relacdo a responsabilidade do Poder Publico, o ordenamento juridico ambiental,
tendo em vista a importancia e complexidade dos bens que estédo sob tutela, rompe
com a tradicional ideia da responsabilidade civil e imputa objetivamente a sua

responsabilidade.

Nesse sentido, com a ab-rogacdo do CC de 1916, substituido pela Lei 10.406/02
gue instituiu o novo cédigo das relacdes privadas, passou a vigorar, conforme se
depreende no art. 43194 nova redacgdo que também dispde sobre o efeito da doutrina
objetiva da responsabilidade civil do Estado.

O Poder Publico, assim abrangendo Unido, Estados, Municipios e demais entes
politicos tem o dever, por forca constitucional previsto no inciso VI do art. 23, de
proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas, a fim
de manter e preservar 0s ecossistemas através da adocéo de medidas preventivas e

compensatorias, devidamente diferenciadas anteriormente.

7

N&o restam duvidas de que a omissdo também é causa ensejadora de dano
ambiental, e traz em seu contexto “o frustrado principio ativo do dever estatal nao
cumprido™ quando deixa de agir preventivamente nas questdes que rodeiam a
busca porum meio ambiente equilibrado na perspectiva da solidariedade

intergeracional. 1%

104Art. 43:As pessoas juridica de direito publico interno sdo civiimente responsaveis pelos atos dos
seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvando direito regressivo contra
os causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo

105FREITAS, Juarez. Responsabilidade do Estado e o principio da proporcionalidade: vedacédo
de excessos e omissdes. Revista Latino Americana de Estudos Constitucionais, Sdo Paulo, n 6, 2005,
p. 145-168.

106HUPFFER; NAIME; ADOLFO; CORREA, op. cit., p. 115.
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E extremamente necessario que o Estado passe a deixar de ser omisso na
concretizacdo da eficacia direta e imediata dos direitos fundamentais. E, sem

duvidas, trata o0 meio ambiente de um direito de natureza fundamental.10?

Edis Milaré% aponta uma questdo interessante ao afirmar que o ente publico ndo se
subordina ao controle do Poder Judiciario como agente poluidor apenas quando da
execucgao de atividade lesiva ao meio ambiente — como nos casos de construgao de
estradas, aterros sanitarios, troncos coletores e emissarios de esgotos sanitarios
sem realizacdo de estudo de impacto ambiental, devendo ser responsabilizado
também quando se omite de cumprir o dever constitucional e infraconstitucional de
zelar pelo meio ambiente, decorrente, por exemplo, justamente da inobservancia das
regras informadoras do processo de licenciamento e da sua posterior, uma vez

concedida a licenca, falta de fiscalizacao.

Nesse aspecto, interessante se faz uma abordagem do chamado Principio da
Responsabilidade desenvolvido por Hans Jonas, no qual discute a responsabilidade
do Estado ante sua omissdo em relacdo ao meio ambiente, e busca fundamenta-lo

contra os abusos do poder do homem sobre a natureza.

O Estado, quando se omite e falha no seu dever de fiscalizagdo, assume a
responsabilidade plena pelas consequéncias negativas que podem causar ao
homem e ao meio ambiente. Para Jonas!®, isso constitui um mandamento

irrecusavel “na medida em que assumimos a responsabilidade pelo que virad”.

Através desse principio, cabe ao poder estatal a responsabilidade pela vida da
sociedade, chamado por Jonas de bem publico. O Estado ndo tem o direito, pois, de
arriscar a qualidade de vida e o interesse de toda uma coletividade “no jogo da

incerteza pela omissao”. 10

No aspecto mais amplo dos danos decorrentes das omissdes do Estado, muitos
autores ja posicionaram como contrarios a esta teoria objetiva, bem como Celso

Antbnio Bandeira de Mello, José dos Santos Carvalho Filho, Maria Sylvia Zanella Di

107 FREITAS, loc. cit.

108 MILARE, op. cit., p. 909.

109JONAS, Hans. O principio responsabilidade: ensaio de uma ética para a civilizacédo tecnolégica.
Traduzido por Marijane Lisboa e Luiz Barros Montez. Rio de Janeiro: Contraponto; Ed. PUC-Rio,
2006.

1101phidem.
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Pietro. Para eles, a existéncia da culpa é fundamental para a configuracdo de uma
imputacgéo civel ao Estado.

Bandeira de Mello'!! defende a possibilidade de haver responsabilidade objetiva
pelo Estado somente quando os danos ensejadores de reparacdo tenham sido

causados por agentes publicos, pois, de diferente modo, defende que:

Se incorreram em omisséo e adveio dano para terceiros, a causa é outra;
ndo decorre do comportamento dos agentes. Tera sido propiciada. A
omisséo havera condicionado sua ocorréncia, mas nao a causou.

Ou seja, assevera o doutrinador que, de fato, a responsabilidade por omisséo é
responsabilidade por comportamento ilicito, entretanto, considera que, nesse caso,
trata-se de hipotese de responsabilidade subjetiva na medida em que supde dolo ou
culpa nas modalidades de negligencia, impericia ou imprudéncia. Para justificar sua
hipétese, referencia que se trata, em verdade, da chamada faute de service dos

franceses, ja devidamente explicada.

Nesse mesmo sentido, Vera Lucia R.S. Jucovsky!!? também aborda o tema
pregando o posicionamento de que o Estado pode ser responsabilizado tanto pelos
seus atos positivos como negativos, ressalvando que no caso de dano a natureza,
especialmente por omissdo do Poder Publico, configurar-se-a culpa in omittendo no
poder de policia. Com isso, acompanha o entendimento de que ndo ha de se falar
em responsabilizacdo do Estado em casos de danos ambientais sem se avaliar se

houve negligencia, impericia ou imprudéncia por parte do agente.

Apesar do respeitavel posicionamento dos supramencionados autores, entende-se
que nao ha previsao legal para tal limitacdo hermenéutica do art. 37, § 6° da CF, e
qgue tal limite amparado pela doutrina mais conservadora apenas distancia ainda
mais o direito de todos ao meio ambiente equilibrado e da evolucdo do tema da

responsabilidade civil do Estado.

Cuidando-se de dano ambiental, sem divida ha um dever especifico''® da atuagéo
estatal em vistas a evitd-lo, previstos em norma constitucional, normas

infraconstitucionais, resolugdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente, regulando

HIMELLO, Celso Anténio de Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 21. ed., Sado Paulo:
Malheiros 2006.

112JUCOVSKY, Vera Lucia Rocha Souza. Responsabilidade civil do Estado por Danos Ambientais —
(Brasil — Portugal). Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2000, p. 55.

113 Faz-se referéncia a Sérgio Cavalieri Filho,quando aborda o tema da Omissao, subdividindo-a em
especifica e genérica.
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os licenciamentos ambientais e Estudos de Impacto Ambiental, sem se olvidar dos j&
explicados principios previstos em Convencgdes e Declaragdes Internacionais como o

da Precaucéo e Prevencao.

Pautar-se na teoria subjetiva é tornar a tutela ao meio ambiente ainda mais distante

aos cidadaos e as geracoes futuras, inadequado com o Estado social ambiental.

A luz de tais ponderacdes, vale, ainda, ressaltar a existéncia de dois tipos de

omissao estatal: a omissdo geral ou genérica e a omissao especifica.

A omissao especifica pode ser considerada como aquela das hipdteses em que o
dano resultou diretamente da inacdo do ente publico, ou seja, quando a inércia
administrativa € dada como causa direta e imediata da ocorréncia do evento

danoso.114

Seria, por exemplo, o caso de omissdo especifica do Poder Publico em néo
conceder de licenca ambiental, devido a uma falta de fiscalizacdo, para a construgcao
de um empreendimento imobilidrio em local onde ha vegetacdo legalmente
protegida, havendo, consequentemente, dano ambiental. Havia, neste caso, a
obrigacdo especifica de avaliar se a construcdo deste imével preenchia todos os
requisitos necessarios para se preservar a meio ambiente local, todavia houve
omissao na protecdo do mesmo, incorrendo, com isso, uma imputagcdo objetiva ao
Estado, ndo devendo haver avaliagdo por parte dos intérpretes do direito se houve

ou nédo culpa do agente publico.

A principal funcdo do instituto da responsabilidade civil por dano ambiental, em
relacdo ao tipo da omissdo especifica, seria evitar que a repulsiva inoperabilidade do
Estado quanto ao dever constitucional de preservar o meio ambiente viesse a causar
injusto dano a coletividade. E seu papel evitar os acidentes ambientais ou de ao
menos agir em vista a redugcdo do numero e gravidade destes, e nesse sentido, em
razdo do interesse publico marcante do principio da solidariedade intergeracional, é
preciso que o Poder Publico seja acordado para a gritante realidade da omissao de

seus entes.115

A omissao genérica, todavia, seria aquela em que o dano nao se verifica por razao

direta e imediata de inércia do Estado, mas sim pela resultante da falta do servico,

11YHUPFFER; NAIME; ADOLFO; CORREA, op. cit..
1151phidem.



78

que remete as hipdteses de que: ndo funcionou quando normalmente deveria

funcionar, ou ndo obstante tenha funcionado, funcionou mal ou tardiamente.

Para Vitta'l®, quando ha referéncia quanto a responsabilidade civil do Estado,
remete-se, inevitavelmente, ao comportamento de agente publico, visto que é por
meio deste que o Estado de fato pratica suas acoes, seja ela comissiva ou omissiva.
Ao se tratar de ato omissivo especifico, podendo ser ele licito ou ilicito, a
responsabilidade imputada se baseara no critério objetivo, porém, para o Autor,
diante da omissédo genérica adota-se a responsabilidade civil subjetiva. Ou seja,
naquelas hipoteses em que a Administragdo nédo agir na defesa do ambiente diante

conduta omissiva decorrente da inércia ou abstencéo.

Mello também chega a afirmar que se o dano ambiental decorre de uma omisséo do
Estado — quando o servico funciona tarde ou ineficientemente, a teoria a ser
aplicada diante o caso concreto é a subjetiva. Defende que, o Estado, quando néo
age, nao pode ser reputado como o autor do dano, e assim, s6 caberia
responsabiliza-lo em caso de descumprimento de dever legal que lhe impunha

obstar e impedir o evento lesivo.’

Na mesma linha do entendimento em relagdo a responsabilidade subijetiva,
Alexandrino e Paulo'!® citam o exemplo de que, na ocorréncia de danos ambientais
e consequente prejuizos para populacdo em razdo de fendmenos naturais
(ventanias, chuvas, enchentes), o Estado s6 deve vir a ser responsabilizado quando

da comprovacédo de culpa da Administracao.

Por outro lado, tém-se que a defesa do fundamento da aplicacdo da
responsabilidade objetiva também nas hipoteses de omissdo genérica “esta na
necessidade de estabelecer um sistema de responsabilizacdo estatal por dano ao
meio ambiente acompanhando o moderno conceito de responsabilizacdo civil

ambiental fundamentado no risco”.11°

Nesse esteio, mesmo que diante de fendmeno natural, se for possivel verificar que o

poder estatal deixou de implementar conduta considera indispensavel para evitar 0s

H8V|TTA, op. cit., p. 87-89.

17MELLO, op. cit., p. 346.

118AL EXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito Administrativo. 5 ed. Rio de Janeiro: Impetus,
2004, p. 410.

19HUPFFER; NAIME; ADOLFO; CORREA, op. cit..
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danos ambientais que sobrevieram, € completamente possivel defender, mesmo que
se trate de omissdo genérica, que o Estado seja diretamente responsabilizado na
reparacdo da lesdo. Nesse caso, ndo se encontra na forca maior a causa do dano,
mas sim no desleixo do Estado na adocdo de medidas para evitar as consequéncias
danosas, e, portanto, restando claro o nexo de causalidade entre o ato omissivo e o

dano.

A posicdo que se assume € contraria aos fundamentos e argumentos a favor da
adocado da responsabilidade civil subjetiva, visto que ndo obstante os fenémenos
naturais tenham o conddo de excluir a responsabilidade, verifica-se que ainda
existem hip6teses de o Estado vir a ser chamado a responder civilmente pelos

danos decorrentes do evento de forca maior.

Apos tal explanacao, ha a percepcéo de que a responsabilidade civil do Estado por
danos ambientais frente a concessdo de licenga ambiental jamais podera ser
analisada em desatencdo as diretrizes tanto a nivel constitucional como as

infraconstitucionais.

N&do se olvide que a CF/88 ao consagrar um Estado Democratico de Direito,
colocando como principio fundamental a dignidade da pessoa humana, assume uma
postura coerente em relacdo a adocdo da responsabilidade objetiva por dano
ambiental. O Poder Publico, ao se tornar inerte ou deixar de agir de forma a nao
promover a busca da protecdo ambiental, devera, certamente, responder pelas

respectivas consequéncias no ambito da responsabilidade civil.*?°

Logo, entende-se que qualquer medida que vier tentar afastar colocando em
questdo o risco administrativo — responsabilidade objetiva, ndo encontrara amparo
nos preceitos constitucionais vigentes, nem como com a tentativa da consagracao

do ordenamento juridico ambiental.

Desse modo, caso a administracdo venha expedir licenca ambiental de maneira
irrita, ou seja, ndo observando os ditames legais, tendo desencadeado danos ao
ambiente, em face da conduta do licenciado, certamente havera de incidir a
responsabilidade civil do Estado pelos danos a terceiros lesados em razéo da pratica

de ato juridico fora dos parametros normativos.*?!

120PAGEL, op. cit.
R2VITTA, op. cit., p. 106.
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Sendo o Poder Publico restrito ao chamado principio da legalidade, fica facil
asseverar que existem, inegavelmente, no nosso ordenamento juridico normas
capazes de controlar os danos ambientais decorrentes de atividades que interferem

no meio ambiente, desde que sejam devidamente aplicadas no caso concreto.

A percepcdo de que a protecdo do meio ambiente implica na defesa de um
verdadeiro direito fundamental do ser humano é extremamente importante. Este é o
entendimento que deve ser priorizado e assimilado para que se possa compreender
o papel do Poder Publico no que tange a limitacdo do exercicio de direitos quando

estiverem presentes os debates ambientais.

E cedigo que incumbe ao Estado tornar efetivas as providéncias que se encontrarem
sob sua alcada, condicionando e restringindo as atividades que buscam pela
concessao da licenca, nunca perdendo de vista a busca da qualidade de vida da

coletividade.1?2

Partindo desse pressuposto, entende-se que a Administracdo Publica ao expedir
licenca ambiental para particular, tendo este, contudo, causado danos ao ambiente e
atingindo terceiros, devido a omissdo do Poder Publico, o qual ndo tenha fiscalizado
de forma correta e adequada a atividade que o licenciado desempenhou, restara
caracterizada a responsabilidade civil da Administracdo. Assim, se o Estado ante a
auséncia de cautelas de fiscalizagdo concorrer para a producao do dano ambiental,
configurado estara o nexo de causalidade do evento e a consequente imputacéo da

responsabilidade objetiva.1??

Foi explicado que o procedimento do licenciamento ambiental € o caminho a ser
seguido para se chegar na possibilidade ou ndo de conceder a licenga ambiental
pretendida. E através do poder de policia, portanto, que o Estado ir4 atuar de forma
preventiva ou repressiva na intencéo de se evitar a ocorréncia de danos ambientais
“‘impondo freios a atividade individual, de modo a assegurar a paz publica e do bem-

estar social”.1?4

Reafirma-se, pois, que é através desse instrumento que o Administrador ird buscar a
alternativa que melhor se coaduna com os interesses da coletividade, e tendo em

vista os preceitos do principio da precaucao, certo é que, diante da davida quanto

122PAGEL, op. cit.
123VITTA, op cit., p. 107.
R4ANTUNES, op. cit., p. 130.
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aos danos que podem posteriormente atingir & sociedade, a licenca ambiental ndo
deve ser concedida.

E por isso que se defende que ndo podera a Administracdo Publica alegar que os
danos causados por alguma atividade/empreendimento elidem a responsabilidade.
Ora, certamente os procedimentos deverdo ser realizados na mais absoluta

eficiéncia, pois é o meio ambiente bem imprescindivel a vida dos seres humanos.?®

Se os estudos a serem feitos preverem que a intervencao projetada trard um minimo
de impacto adverso ao meio ambiente, cumpre ao Estado ndo deferir a licenca
pretendida. Noutra via, caso a licenca ambiental seja concedida, cumprira ao Estado
regularmente fiscaliza-la, conforme outorga de competéncia expressa pela CF.

Nesse passo, independentemente de verificar a existéncia ou ndo da intencédo do
elemento culpa, ainda que indiretamente, sera o Estado obrigado a arcar com a
indenizacdo e reparacdo das condutas danosas ao meio ambiente e a terceiros,
quando presentes, por 6bvio, 0s pressupostos da acdo ou omissdo, nexo de

causalidade e dano.

Conclui-se, portanto, que quando da existéncia de sacrificio ao meio ambiente, a
responsabilidade do Poder Publico pelo licenciamento ambiental ser4 de natureza
objetiva. Até mesmo porque, insta reconhecer que sera justamente da atuacédo do
ente estatal que se dara ensejo na situacao propiciatéria da lesdo natural decorrente

da concessao da licenca ambiental pretendida.

25PAGEL, op. cit..



82

5 CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho ficou evidenciado quéo discutivel € o tema da
responsabilidade civil do Estado frente a danos ocasionados de sua omissao sob a
imputacao objetiva, ou seja, sem culpa. Formula-se, pois, uma conclusao do tema
mediante o embate doutrinario existente culminando ao posicionamento como
favoravel a teoria objetiva, com base na teoria do risco integral mesmo que o ato

seja omissivo.

Restou claro que a evolucdo do tema da responsabilidade do Poder Publico frente
aos seus atos comissivos e omissivos é um fendémeno relativamente recente e de
grande importancia, principalmente levando-se em consideracao toda a histéria do
tema, o qual remonta desde os tempos da total irresponsabilidade, fundamentada
pela teoria negativista, com o preceito “the king can do no wrong”, até os presentes

dias na atual Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, é possivel auferir responsabilidade ao Estado por danos ambientais
usando-se base legal prevista no art. 37, 8 6° do texto constitucional, cominado com
o art. 225, caput, e o art. 14 da Lei 6.938/81. Nao ha, pois, de se falar em distincédo
na andlise do risco administrativo no que tange 0s atos comissivos e omissivos do

Poder Publico.

A avaliacdo de qual teoria é utilizada na avaliagcdo da conduta do poluidor é um dos
temas mais polémicos na responsabilizacéo civil em face de danos ambientais. A
prevaléncia na doutrina é de que h& a teoria do risco integral e desse modo, apesar
de haver algumas vozes que ecoam no sentido de utilizar-se a teoria do risco criado,
entende-se pela impossibilidade do uso das excludentes de responsabilidades
previstos no estudo da responsabilidade no ambito civel - culpa exclusiva da vitima,

forca maior e demais fatos inevitaveis para o autor do dano.

Desse modo, se tornam maiores as possibilidades de responsabilizar mais
efetivamente aqueles que agem de modo a danificar o meio ambiente, interferindo

direta e indiretamente na qualidade de vida da sociedade.
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Em se tratando de danos ambientais provocados pelo empreendimento ou ato
humano, a teoria mais adequada para avaliar o nexo de causalidade para maioria €
a condicdo sine qua non. Isso se d& pela prépria lacuna deixada pela legislacao
ambiental, a qual deixou a doutrina e jurisprudéncia a tarefa para se tracar os liames

e direcionamentos neste sentido

O principio da precaugdo esta efetivamente previsto no ordenamento juridico,
devendo servir como espécie de norteador para a criacdo de novas normas, sendo
materializado mediante instrumentos administrativos, oriundos do poder de policia
de fiscalizar as obras de risco. E por ele, portanto, que se deve guiar a analise da
responsabilidade civil do Estado.

Por isso, mesmo quando da existéncia de controvérsias no plano cientifico em
relacdo aos efeitos negativos que pode causar uma atividade, presente o perigo de
dano grave ou irreversivel, devera ela ser evitada, ou, no minimo, rigorosamente

controlada.

As autorizacdes para a efetivacdo de empreendimento potencialmente poluidor sera
feita mediante ato administrativo do Poder Publico. Dentre os instrumentos previstos,
o licenciamento ambiental deve ser utilizado nas suas hipoteses legais e o Estudo
de Impacto Ambiental analisara as condicdes de risco ao ambiente.

E esse procedimento a ser seguido para se constatar a possibilidade ou ndo de
conceder a licenca ambiental. E através do poder de policia que o ente estatal
devera atuar de forma preventiva ou repressiva ha intencdo de se evitar a o dano ao
meio ambiente. Nessa via, depreende-se que 0s atos omissivos que causam danos
ambientais deverdo ter o mesmo entendimento que ha nos atos genéricos. Imputa-
se a andlise objetiva da responsabilidade civil, seguindo a mesma logica na analise
de deveres de particulares na esfera civel. Aplica-se, portanto, objetivamente a
analise da conduta e o dano, ndo sendo avaliada a culpa in omittendo no poder de

policia do Estado.
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ATA DE DEFESA DE MONOGRAFIA DO CURSO DE GRADUACAO EM
DIREITO DA FACULDADE BAIANA DE DIREITO

Aos 03 de margo de 2015 realizou-se, na sede da Faculdade Baiana de Direito, na Rua
Visconde de Itaborahy 989 — em Salvador/ Bahia, as 15h, a sessdo de Defesa da
Monografia Final do (a) bacharelando (a) Maria Eduarda Pires dos Reis, intitulada A
responsabilidade civil ambiental do Poder Priblico pela omissio frente a concessio de
licen¢a ambiental., estando presente o (a) Orientador prof.(a) Mauricio Requiiio
Sant'Ana, os demais componentes da Banca [Examinadora, Prof(a) Diogo Assis
Cardoso Guanabara ¢ Prof(a) Gustavo Cunha Prazeres ¢, ainda, alunos do Curso de

Direito. Os trabalhos foram iniciados ¢ os integrantes da Banca Examinadora passaram

a arguir o aluno (a). Apds a arguigdo, a Banca Examinadora deliberou nos seguintes

termos:
Banca Examinadora Notad Indicaciio de alteragio do texto para
3 a enirega da versiio final
Mauricio Requiiio 5
Sant'Ana (j'
|
g 3
Diogo Assis Cardoso
P
' Guanabara
| Gustavo Cunha Prazeres q 0
{ .

Nada mais havendo a tratar, o (a) Senhor (a) Presidente declarou encerrada a sessiio,

sendo lavrada a presente ata que, depois de lida ¢ aprovada, vai assinada pelos membros

da Banca Examinadora.

Wm,’m P 9{:5.

Prof. Orientador
Mauricio Requiiio Sant'Ana

/i
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inadora
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