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RESUMO

O dever constitucional de criar e proteger areas de relevancia ecoldgica é do Estado e dos cidadaos, no entanto
depende exclusivamente daguele para que esta obrigacdo se efetive. Neste sentido o Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo torna-se um instrumento Util para que o Estado atue eficazmente na protegéo de areas
de especia relevancia ambiental. No cumprimento do mister da conservagdo das &reas ambientais o Poder
Plblico deve observar diversos critérios, tais como: diagnéstico da area em que se criard a unidade de
conservacdo; a realizagdo de audiéncia publica; a provisdo orcamentaria para que se efetive e exteriorize a
criagdo e implantagdo de uma unidade de conservagdo. Quando o Estado, no cumprimento de suas obrigactes de
protecdo e conservacdo de areas ambientais de grande relevancia, atua de maneira ineficaz ou omissa deve
responder pelos seus atos, causadores de danos a0 meio ambiente, a coletividade e as futuras geracBes. A
responsabilizacdo Estatal sera realizada por intermédio das teorias da responsabilidade subjetiva e objetiva, tanto
por a0 comissivo ou omissivo, e por conseguinte, o fim socioambiental a que tem obrigagdo poderd ser
alcancado.

Palavras-Chave: responsabilidade civil do Estado; criacdo de éreas de relevancia ecoldgica; obrigacdo
congtitucional para delimitacdo de unidades de conservacdo; Sistema Naciona de Unidades de Conservacéo;
obrigac&o do Estado na protecéo do meio ambiente.

SOMMARIO

IL dovere costituzionale di creare e proteggere le zone di importanza ecologica € responsabilita dello stato e
degli cittadini, tuttavia dipende dell’iniziativa dello stato per I'obbligo sia raggiunto. In questo senso il sistema
nazionale delle unita di conservazione diventa un utile strumento per il quale lo Stato puo agire efficacemente
per la protezione delle aree di particolare rilevanza ambientale. In conformita con il mister della conservazione
delle aree ambientali il potere pubblico deve rispettare criteri diversi, quali: diagnosi della zona in cui s potra
creare l'unita di conservazione; completamento della audizione pubblica; la disposizione in materia di bilancio e
esteriorizzare la creazione e |'attuazione di una unita di conservazione Quando lo Stato, nell'adempimento dei
loro obblighi di protezione e conservazione delle aree ambientali di grande rilevanza, opera sensa efficacia o se
omette, devono rispondere , perché vari danni ambientalli s sucedderranno in razione de sue prestazioni o
omissione. IL rendiconto sara effettuata per mezzo di teorie di responsabilita soggettiva e oggettiva, sia dalla
legge comissivo o omissivo, e quindi, lafine di ecologico che hal'obbligo puo essere raggiunto.
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1. Introducéo

A Constituicdo da Republica Federativa Brasil de 1988 positivou em seu artigo 225 a
protecdo do meio ambiente, fazendo-o de forma inédita no direito brasileiro. Com isso, uma
obrigacdo ja prevista em legislacdo infraconstitucional, constitucionalizou o dever do Estado
em definir e criar areas protegidas.

Uma década apds a promulgacdo do texto constitucional, no ano de 2000, foi
sancionada a Lei do Sistema Naciona de Unidades de Conservacdo da Natureza. Referida
legislacdo trouxe para 0 Poder Publico e também para toda coletividade um eficaz meio de
aplicabilidade dos preceitos constitucionais.

Mesmo diante da obrigacdo constituciona de se definir espacos especiais de reserva
ambiental em todas as unidades da Federacéo, resta um limite claro para sua concretizacdo
efetiva: ade que tal demarcacdo somente sera dada por decorrente manifestacéo e interesse do
Poder Publico.

Em razéo da criagdo de &reas protegidas necessitar de efetivos gastos publicos, aém
de confrontar garantias individuais constitucionalmente protegidas, € necessario que a escolha
estatal e seus métodos de implantacdo sejam meticul osamente estudados.

Desta forma, mostra-se relevante o estudo das obrigaces inerentes a0 Estado
Brasileiro quanto ao cumprimento do artigo 225, em especial, quanto a definicéo e criacéo das
areas especia mente protegidas, bem como sobre os reflexos decorrentes do ndo cumprimento
desses deveres ou cumprimento parcial e mesmo irregular dos mesmos.

Através desta andlise serd possivel verificar as espécies de responsabilizacéo
previstas na legislacdo pétria, bem como, de que forma a Administracdo Publica respondera
por danos causados aterceiros, seja por agdo ou omissao de seus agentes.

Portanto, no que diz respeito a criagdo de unidades de conservacdo é plenamente
possivel verificar a aplicacdo das teorias classicas de responsabilidade Estatal, sendo que o
ndo cumprimento dos deveres constitucionais elencados no artigo 225 e na Lel do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagéo da Natureza traz efetividade, ainda que indireta, aos
proprios preceitos citados, além de realcar a cultura e a consciéncia pelo respeito e protecéo

ao meio ambiente.

2. Formagcao e evolucao dos espacos de tutela ambiental
2.1 Histérico da legislacdo ambiental

Visando melhor elucidar o tema deste trabalho é adequado que se faga sucinto
histérico da legislacdo ambiental pétria, desde o periodo do Brasil Colbnia até a promulgacéo



da Constituicdo da Republica de 1988. Evidente, pois, que foi esta evolucdo histérica que
impbs a0 Poder Publico e aos cidadaos brasileiros a relacdo de uso, dever e gozo do meio
ambiente.

Os primeiros vestigios normativos que tutelaram os aspectos ambientais no Brasil
surgiram ja na época colonial, notadamente com as sucessivas compilacdes de direito régio
nas denominadas Ordenacgdes Afonsinas, Manuelinas e Filipinas. Sob estas dltimas, vindicou-
se mais abrangéncia e especificidade a um corpo de questes sobre 0 que podemos denominar
hoje de preocupacdes pré-ambientalistas, entre elas, o incentivo a plantacdo de arvores em
terrenos baldios, a puni¢do pecuniéria a caga ndo-autorizada de animais situados em dominios
pertencentes a desembargadores da Coroa, a proibicéo relativa ao corte de arvores de fruto e
tipificagdo criminal, e, por fim, a proibicéo de préaticas de caca de espécies de animais usando
instrumentos que infligissem dor e sofrimento durante a morte dos animais (BROLLO, 2006
p. 21-28). Entretanto, restava o interesse patrimonial como principal valor salvaguardado.

Em 12 de dezembro de 1965, surge aprimeirale protecionista florestal destinada ao
Brasil, sob 0 nome de “Regimento sobre o Pau-Brasil”, destacando-se: (i) a proibicdo do corte
de pau-brasil sem expressa licenca real ou do provedor-mor da fazenda da capitania; e (ii) a
proibicdo da extracdo das raizes dos troncos de pau-brasil utilizadas para a criacéo de rogas;
sendo que em ambos casos, eram estabel ecidas san¢des in pecuniae aguel es que excedessem a
quantia permitida de exploracdo do pau-brasil (WAINER,1999, p.19-20).

De maneira compativel com a mentalidade protecionista dos estatutos da época
colonial, foram inUmeras as legislacbes que versaram sobre questbes de garantia e uso de
recursos naturais, preponderando sempre o interesse econdmico na formalizagdo dos
contelidos juridicos.

Paulatinamente, foram vagarosamente implementados valores autenticamente
ambientais. Ressalte-se 0 Decreto-Lei n° 25/37, também conhecido como “Lei de
Tombamento”, que mesmo ainda visando a protecdo das riquezas advindas da natureza
apontou o atual caminho de controle do direito publico quanto a uma liberdade ilimitada do
privado sobre o0 ambiente. Sua inclusdo no ordenamento juridico destaca-se como “a primeira
aimpor restricdes ap exercicio do direito de propriedade’. (SANTILLI, 2005, p.27)

Em 1965 o campo juridico brasileiro “ganha’ um novo Cédigo Florestal®. A Lei n°
4.771, que revogou o Decreto-Lel n° 23.793 de 1934, apresentou ao direito pétrio inovaces

marcantes, com as quais se incluiria uma definicdo que, doravante, seria elementar, a do

% Sofreu alterages com o advento da Lei 7.803 de 18.7.1989 e da MP 2.166-67/2001.



“meio ambiente como bem e uso comum do povo” (MACHADO, 2007, p.697), emergindo
daqui aidéiade direito difuso que mais tarde seria positivada.

Abriu-se um novo horizonte, que ndo mais visava a protegéo de um e emento natural
isolado e sim de toda uma biota. Com a denominacéo de floresta de reserva legal objetivou-se
proteger “os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo
génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar 0o bem-estar das populagdes humanas’
(MACHADO, Ibidem, p. 698) e ndo somente as arvores em si. Foi através do artigo 5° do
Codigo Florestal* que o poder publico instituiu os espagos ambientais protegidos: Parques
Nacionais, Estaduais e Municipais, Reservas Bioldgicas e Florestas Nacionais, Estaduais e
Municipais.

Outra inovacdo legidativa na seara ambiental, ainda de maior importancia, surgiu
somente 16 anos mais tarde, com a Lel n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981 — ainda em vigor —
que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, instituindo a época o0 Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SIRVINSKA, 2003, p.53).

E uma legislacdo que, de imediato, conferiu um tratamento sistemético & matéria
sobre 0 meio ambiente, ao contrario das leis anteriores que “tratavam os bens ambientais de
forma isolada e desarticulada — &guas, florestas, fauna: cada recurso ambiental era regulado
em um instrumento juridico separado” (SANTILLI, op. cit, p. 28). Também foi inovadora ao
instituir obrigatoriedade da avaliagéo de impacto ambiental e do licenciamento de atividades
efetiva ou potencia mente poluidoras.

Foi com a Politica Nacional de Meio Ambiente que o Ministério Publico obteve
legitimidade para perseguir a responsabilidade civil e crimina por danos ambientais. No
entanto, somente quatro anos mais tarde, com a edicdo da Lei n° 347 de 1985 — que ingtituiu a
acao civil publica — obteve-se um meio processual eficaz para responsabilizar os causadores
de dano ambiental.

A inovagdo de maior importancia da Lei n° 6.938 de 1981 (conquanto sua maior
parte tenha sido modificada pelo SNUC®) foi versar expressamente sobre a necessidade da
criacdo de espacos especidmente protegidos. Nota-se a manifesta exigéncia do artigo 2°
quando dispds a respeito da criacdo de estagdes ecoldgicas e &reas de protecdo ambiental.
Essa posicao ja refletia a preocupacdo quanto a conservacdo de espacos de relevancia para o
€cossistema.

* Revogado pelaLei n° 9.985, de 18.7.2000.
® SNUC: Sistema Nacional de Unidades de Conservago.



A referida lei, e suas consequéncias para a esfera ambiental nacional, foi diretamente
influenciada, ainda que de maneira atemporal, pela Conferéncia de Meio Ambiente das
Nagbes Unidas, realizada em Estocolmo (1972).

A Conferéncia de Estocolmo foi a primeira de uma sé&ie de trés conferéncias
ambientais realizadas pela ONU congregando os representantes de 113 paises e de 250
organizagbes ndo-governamentais. Por meio de suas primeiras tratativas, fixou-se “entre
outros principios, a beneficio das geracBes atuais e futuras, a preservacdo dos recursos
naturais da terra, incluindo, o ar, a &gua, 0 solo, a fauna e aflora” (WAINER, op. cit, p. 75-
76.).

Foi certamente com o advento da Constituicdo Federal de 1988, em especial com 0
artigo 225, que a ingtituicdo se consagraria. Através desse novo marco constitucional se
introduziu no ordenamento pétrio um mecanismo eficaz na protecdo do meio ambiente como
garantia fundamental, superando assim os instrumentos indicados pelas legislacOes
pregressas’. Segundo José Affonso da Silva (2003, p. 812), este marco de tutela ambiental
inova e supera avancos ja consignados por outras cartas constitucionais, como a da Espanha
ou Bulgaria. Com o advento da Carta da Republica o meio ambiente adentrou ao rol supremo
de amparo juridico e se solidificou no cenério juridico brasileiro a importancia do meio
ambiente e suaincontestavel relevancia para o desenvolvimento social.

2.2 A Constituicdo e o dever de protecéo estatal

Através do artigo 225 da Consgtituicdo Federal de 1988 o amparo ambiental passou a
ser analisado ndo mais como um Unico bem mas seu conceito foi introduzido na categoria dos
interesses difusos e se estenderia a uma coletividade indeterminada — embora, como ja
citamos, sua posicdo tenha sido antecipada pelo Cbdigo Florestal quando ndo existia tal
abordagem.

Assertiva esta que se encontra amparada e reafirmada ao analisarmos o meio
ambiente sob a ética de objeto de protegdo da acdo popular prevista no art. 5°, LXXIII, da
Constituicdo Federal. O termo utilizado no dispositivo referido, “ qualquer cidadao” , nos leva
a interpretacdo de se estar pleiteando um amparo judicial ndo somente a um individuo e sim
em favor de um agrupamento indefinivel. Neste sentido, Paulo Afonso Leme MACHADO
(op. cit, p. 118):

® “Esta acdo judicia, antiga no Brasil, que ja data da Constituicio do Império, passa a proteger

constitucionalmente o ‘meio ambiente’ na Constituicdo de 1988.” MACHADO, op. cit., p. 117.



Vo a cidadania como agdo participativa onde ha interesse publico ou interesse social. Ser cidadéo é

sair de sua vida meramente privada e interessar-se pela sociedade de que faz parte e ter direitos e

deveres para nela influenciar e decidir. No caso da cidadania ecol6gica participa-se em defesa de um

interesse difuso, tratando-se de “exigir cuidado publico da vida’ . Por isso, a Constituicdo de 1988 é

chamado de “ Constituicéo-cidadd’ .

Adveio, portanto, um novo objetivo ao Poder Publico. Passou a ser necessario buscar
a proporcao e a sanidade entre os varios elementos que compdem a ecologia — popul acdes,
comunidades, ecossistemas e a biosfera para o bem da coletividade (EUGENE, apud
MACHADO, op. cit, p. 111.)

Denota-se entdo que o dever de protecdo do ambiente € do cidaddo brasileiro, do
Poder Publico e de todo aquele que Ihe faz uso e o compde. Trata-se de um direito e dever
sem barreiras e impossivel de ser mensurado, obtendo um carater de direito difuso, e mais,
consolidando-se como direito fundamental do individuo e da coletividade.

O Poder Constituinte se preocupou em evidenciar a tutela ambiental de forma
genérica e também de maneira especifica, conforme os artigos 225 e 170 da Carta Magna.
Assim o tratamento constitucional do meio ambiente configurou-se, em sua maioria, em
proposi¢es enunciativas que implicaram na assertiva de que a defesa e gozo das questbes
ambientais sdo principios constitucionais. Desta forma, toda e qualquer atividade humana
deve-lhe obediéncia, inclusive por atos juridicos e comportamentos do Poder Publico, assim
como |he devem observancia as normas juridicas infraconstitucionais (VITTA, 2008, p.15 -
18)

E inquestionavel que o cardter principiol6gico que o meio ambiente detém implica
gue varios dos dispositivos constitucionais, em especial 0 artigo 225, tenham caracteristicas e
classificag8o de norma constitucional programética.

As normas programéticas, em esséncia, contém deveres impostos ao Poder Publico,
em beneficio do povo, o qual detém direito subjetivo publico no sentido de ter a fruicéo dos
direitos positivados, assim como a garantia de impedimento de que o Poder Publico aja de
forma contréria a estas normas. No caso do artigo 225 foram estabelecidos deveres de
protecdo, os quais devem ser observados pelo Poder Plblico de forma que o administrado
possater a sua concreta utilidade e fruicéo.

Das medidas de tutela ambiental atribuidas ao Estado, destacamos: |) preservar e
restaurar 0S processos ecoldgicos essenciais e prover o mango ecolégico das espécies e
ecossistemas; I1) preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacéo de materia genético; I11) definir,

em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus componentes a serem



especia mente protegidos, sendo a ateracdo e a supressdo permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua
protecdo; 1V) exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacéo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental,
a que se darda publicidade; V) controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de
técnicas, métodos e substancias que comportem risco para vida, a quaidade e o meio
ambiente; VI) promover a educacdo ambiental em todos o0s niveis de ensno e a
conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente; e VII) proteger a fauna e a
flora, vedadas, na forma da lei, as préticas que coloquem em risco sua funcdo ecoldgica,
provoquem a extingdo de espécies ou submetam os animais a crueldade.

Deve-se frisar que o rol dos deveres de protecdo ambiental do Estado tracado pelo
parégrafo 1° do art. 225 é apenas exemplificativo, estando aberto a outros deveres necessarios
a uma tutela abrangente e integral do ambiente, especificamente em razdo do surgimento
permanente de novos riscos e ameacas a0 meio ambiente, como € o caso, por exemplo, do
aguecimento global. (SARLET, 2011, p. 869)

Especificamente para este estudo, nos interessam os parégrafos primeiro e quarto do
artigo 225. Estes determinaram biomas especificos que necessitam de protecéo, assim como
diretrizes que devem ser tomadas pelo Poder Plblico para assegurar o direito a0 meio
ambiente de “todos atodos’ e prover ab maximo as benéficas consequéncias oriundas de sua
preservacéo.

As &reas protegidas necessitam ser delimitadas de acordo com a necessidade da
coletividade e do progresso socia, sendo que o artigo 225 aponta o0s principais biomas de
preferéncia.

A delimitacéo e as caracteristicas das areas protegidas devem ser conferidas, via de
regra, por atos do Poder Publico, sga através de diretrizes gerenciais de governo, sga
mediante atos legislativos para suas instituigdes. Nesta linha, Luis Roberto BARROSO (2011,
p.1025):

A determinac&o do inciso 111 ensgja a atuagéo tanto do Poder Executivo quanto do Poder Legidlativo.
A regra, todavia, ndo deixa de ter um certo contelido programatico, porque a definicdo de espacos
territoriais a serem protegidos situa-se na competéncia discriciondria dos Poderes envolvidos. A
legislagdo ordindria prevé mecanismos diversos de atuagdo, que sdo os instrumentos de politica do
meio ambiente, como zoneamento ambiental e a criacdo de &reas de protecdo ambiental, de relevante
interesse ecol 6gico, reservas extrativistas, etc. (Lei 6.938/81, art. 9°).



Quanto a delimitacdo das éreas protegidas o Ministro do Superior Tribunal de Justica
Herman Benjamin destacou a importancia e a obrigacdo do Estado em faze-lo na ocasido no
julgamento do Recurso Especial ©1.071.741-SP (2008/146043-5):

2. Na sua missdo de proteger o meio ambiente ecologicamente equilibrado para as presentes e
futuras geragdes, como patrono que € da preservacdo e restauracdo dos processos ecol0gicos
essenciais, incumbe ao Estado “definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais
e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alterac8o e a supressdo permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos
gue justifiquem sua protecdo” (Constituicdo Federal, art. 225, § 1°, 111).

Posteriormente a Lel n° 6.938/81, que instituiu a politica nacional de meio ambiente,
adveio a Le n°® 9.985/2000, que ao implementar o Sistema Naciona de Unidades de
Conservacdo, veio cumprir as diretrizes programéticas constitucionais no sentido de
estabelecer nortes gerenciais, instrumentos e procedimento para que as areas protegidas

pudessem ser efetivamente instituidas.

2.3 Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza — SNUC — Instrumento
legal de protecao estatal do meio ambiente

A Le n° 9985, de 18.07.2000, institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza (SNUC) com o objetivo de fixar linhas basilares, mediante normas
e critérios que assegurem a criacdo, implantacéo e gestéo dessas unidades.

O objetivo gera do SNUC — através de criacdo, implantagdo e manutencéo de
unidades de conservacdo no dominio municipal, estadual e federal — € contribuir para a
continuidade dos recursos genéticos e da diversidade biologica em territorio nacional;
recuperar ou restaurar ecossistemas degradados; contribuir para a preservacdo e a restauracéo
da diversidade de ecossistemas naturais; proteger as espécies ameacadas de extingdo no
ambito nacional e regional; promover a utilizacdo dos principios e da prética de conservacéo
da natureza no processo de desenvolvimento (i.e. desenvolvimento sustentavel) a partir de
recursos naturais; proteger paisagens naturais e pouco ateradas de notével beleza cénica,
caracteristicas relevantes de natureza geol 6gica, geomorfol dgica, espel eol dgica, arqueol bgica,
paleontolégica e cultural, os recursos hidricos e edéficos, dém de suas recuperacdes; e
proteger 0S recursos naturais necessarios a subsisténcia de populacbes tradicionais,
respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as socia e
economicamente; recuperar ou restaurar ecossistemas degradados; valorizar econdmica e
socialmente a diversidade biolégica; proporcionar meios e incentivos para atividades de

pesquisa cientifica, estudos e monitoramento ambiental; e, finalmente, promover politicas



sobre a educagdo e a interpretacdo ambiental, a recreagcdo em contato com a natureza e o
turismo ecol égico.

Em raz&o da especificidade de cadatipo de unidade de conservacado alel sistematizou
a classificagdo em dois grandes e principais grupos: as Unidades de Protecdo Integral, ou de
Uso Indireto, que integra em seu rol de unidades todas aguelas que possibilitem o
aproveitamento indireto dos proveitos gerados, impondo restrigbes, com excegdes expressas
na lei, para exploragdo e aproveitamento dos recursos naturais, e as Unidades de Uso
Sustentavel, ou Uso Direto, que permitem a exploracéo e o aproveitamento econdmico dos
beneficios gerados pelos recursos naturais, conquanto haja exploracdo em modelo
programado e regulamentado.

Sob a dtica da definicdo de conservacdo e preservacdo ja tratadas, pode-se afirmar
gue a primeira categoria seria destinada a preservacdo, enquanto na segunda hipétese se
prescrevam medidas de conservacdo, hgja vista a possibilidade de intervencéo derivada das
formas de sistematizacéo de exploracdo humana.

Compete e € dever da Unido, dos Estados e dos municipios brasileiros a criagdo de
unidades de conservagéo, as quais conjuntamente formam o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo (Lei n°9.985 de 2000, art. 3° caput).

O dever e a competéncia dos trés nivels federativos sdo oriundos da Constituicdo
Federal, principalmente em seu artigo 23, VII, que positiva a competéncia comum entre as
esferas quanto a preservacdo de faunas, floras e florestas brasileiras, enquanto o artigo 225, 8
1°, 1, incumbe ao poder publico a definicdo dos espacos territoriais e de seus componentes, e
ainda, o carater de protecéo especial vigente em todas as unidades da Federacéo.

A lel do SNUC determina no artigo 22, 8s 2° e 3° os procedimentos a serem
obedecidos pelo Poder Publico para a criagdo de unidades de conservacéo. Entre estes
destacam-se a precedéncia dos estudos técnicos e de consulta publica que possibilitem
precisar localizacdo e dimensdo mais adequada para a unidade escolhida, fornecendo
informaces claras a popul acéo habitante desta &rea e as demai's partes interessadas.

Denota-se que tais procedimentos sd0 de suma importancia para que os preceitos
constitucionais sgjam cumpridos e dependem exclusivamente de atos publicos, pois via de
regra serd a administracéo publica que procederd os estudos técnicos e a demarcacdo dos
melhores |ocais a serem implantados as éreas protegidas.

Portanto, é de salutar importancia a delimitacdo das prioridades ambientais pelo
Poder Publico pois sdo estes atos que impulsionardo os estudos socicambientais para se

auferir as prioridades a serem conservadas e protegidas.



A Le n° 9.985 de 2000, através do seu artigo 22, determina ao Poder Publico, no
momento da criacdo de uma unidade de conservacdo, 0 dever de precedé-la com estudos
técnicos e consulta publica para que, entdo, seja possivel ter conhecimento da identificacéo,
localizagdo e dimensdo da érea selecionada para a criagéo.

Com o intuito de regulamentar a norma positivada no artigo mencionado, o Decreto
n° 4.340 de 2002, em seu artigo 4°, delega competéncia ao 6rgdo executor da unidade a ser
implantada, elaborar os estudos técnicos preliminares. Ressalta-se que a correta e completa
realizacdo dos estudos técnicos torna viavel ao Poder Plblico o cumprimento do dever de
preservar as areas especidmente protegidas, para assim garantir os direitos
constitucionalmente protegidos - direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado para
todos, inclusive geracoes futuras.

Paulo Afonso Leme MACHADO (op. cit., p. 762) destaca a necessidade desses
estudos para a criagdo das unidades de conservagéo, ressaltando que estes devem atender aos
principios da motivacdo e publicidade, entre outros.

Os estudos técnicos tém relevante importancia no processo de criacdo de uma
unidade de conservagao, tanto quanto a consulta publica, havendo uma interdependéncia entre
os dois requisitos. O artigo 22 da Lei n° 9.985/2000, explicita, além da necessidade de estudos
técnicos, a realizacdo de consultas publicas para que tudo sgja informado a populagdo local e
aos interessados.

Objetivamente, a legislacdo visa através da publicidade dos estudos técnicos e dos
atos de criagao das unidades de conservacdo subsidiar a definicéo dalocalizacgo, da dimensdo
e dos limites mais adequados para cada unidade, indicando de modo claro e em linguagem
acessivel, as implicacfes de sua criacdo para a popul acéo residente no interior e no entorno da
unidade proposta.

E apropriado que, desde a elaboracio de politicas socio-ambientais, o envolvimento
da sociedade nas decisbes publicas represente um avanco na democracia participativa,
imprescindivel naesferado Estado Democratico de Direito.

Frise-se a importancia do Principio de Participacdo Comunitaria (Principio n° 10 da
Declaracdo do Rio de 1992 — “ O melhor modo de tratar as questbes do meio ambiente é
assegurando a participacdo de todos os cidaddos interessados, no nivel pertinente’) na

instituicdo das consultas publicas para a criacéo de unidades de conservacao.



Na mesma linha acrescenta Paulo Afonso Leme MACHADO (op. cit, p. 81): “O
Direito Ambienta faz os cidaddos sairem de um estatuto passivo de beneficiarios, fazendo-os
partilhar da responsabilidade na gestdo dos interesses da coletividade inteira’.

Umavez que diversos dos tipos das unidades de conservacdo sdo incompativeis com
a propriedade privada € necessério que haja programacao institucional quanto a previsao para
desapropriacdo, que, se ocorrer, deverd ser feita previamente a instituicdo da unidade e
indenizada.

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo determina para as categorias de
dominio publico que as &areas de propriedade privada que se encontrem incluidas nos limites
de suas criagcdes deverdo ser desapropriadas. Também para as categorias que possibilitam o
dominio privado mas encontram incompatibilidade das atividades exercidas pelos
proprietarios com o objetivo da unidade.

A desapropriacdo nas situacdes elencadas € efetuada com o intuito de garantir os
preceitos constitucionalmente garantidos no artigo 225, caput. Assim, explicao Paulo
Affonso Leme MACHADO (Idem, p. 778): “N&o ha davidas que o Poder Publico, através do
Plano de Mangjo, possa restringir o uso da propriedade publica, tendo como limite principal a
no¢ao de que o meio ambiente € bem de uso comum do povo (art. 225, caput, da CF)”

Atente-se que a desapropriacdo gera profundos reflexos pois trata de iniciativa do
poder publico como gestor das questfes ambientais. E possivel afirmar que o poder plblico
tem o dever de satisfazer as necessidades da coletividade e para tanto dispde de instrumentos
infralegais, entre eles, o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo.

O Poder Publico deve agir de forma de que os preceitos constitucionais de protecdo
do meio ambiente sgjam plenamente eficazes e para que hagja a efetividade dos atos publicos
atinentes as areas protegidas.

O Ministro do Superior Tribuna de Justica, Herman Benjamin, no julgamento do
Recurso Especiad n° 1.071.741-SP (2008/0146043-5), destacou a importancia do
compromisso estatal na criagdo das unidades de conservacéo:

3. A criagéo de Unidades de Conservagdo ndo € um fim em s mesmo, vinculada que se encontra a
claros aobjetivos constitucionais e legais de protecdo da Natureza. Por isso, em nada resolve, freia ou
mitiga a crise da biodiversidade — diretamente associada a insustentavel e veloz destruicdo de
habitat natural —, se ndo vier acompanhada do compromisso estatal de, sincera e eficazmente,
zelar pela suaintegridade fisico-ecolégica e providenciar os meios para sua gestéo técnica,
transparente e democratica. A ser diferente, nada além de um “sistema de areas protegidas de papel ou
de fachada” existira, espacos de ninguém, onde a omissdo das autoridades é compreendida pelos
degradadores de plantdo como autorizagcdo implicita para o desmatamento, a exploracdo predatéria
e aocupago ilicita



O ndo cumprimento dos preceitos fundamentais constitucionais, ou das condutas e
procedimentos infraconstitucionais, deve ser responsabilizado, pois o cumprimento ineficaz, a
ineficiéncia da agdo, ou mesmo a omissdo do Poder Publica implica ofensa a direito

fundamental da coletividade.

3. A responsabilizagéo extracontratual do Estado
3.1 Limites daresponsabilizacdo originaria do Poder Pablico

Se hoje contamos com instrumentos juridicos que tornam possivel um avango na
interpretacéo da responsabilizagdo extracontratual do Estado sobre danos causados ao meio
ambiente, este avanco precisa ser compreendido em seus termos originarios.

E esse percurso desbravado tanto pela construcgio doutrinal, quanto pouco a pouco
estribado pela jurisprudéncia brasileira, que permitiu a materializacdo de hipoteses mais claras
sobre o dever de reparacéo estatal junto ao ambito ambiental.

Na medida em que o Estado se completa como realidade fética de poder politico para
a maioria das redidades nacionais do mundo ocidental, seus dispositivos de acdo e sua
finalidade so teorizados como simples fenémenos oriundos do racionalismo juridico.

Ora, para um sistema de valores que pretendia acancar a plenitude da neutralidade
|6gica de um corpo de normas que ndo se ligava aos voluntarismos de uma monarquia, ou aos
valores de algum fundamentalismo obscurantista, era conclusdo simples e natura considerar
gue as atividades desse Estado fossem inculpaveis de qualquer erro grave ou mesmo passiveis
de reparacéo.

Entretanto, o que parecia ser uma demonstragéo de maturidade no funcionamento de
suas bases, foi-se revelando um obstaculo para a objetivacdo do préprio ente estatal. Ainda
faltava determinado critério capaz de mensurar os atos administrativos do Poder Publico
afastados da nocdo de infalibilidade — manifestamente mais proxima da excrescéncia
absolutista que de uma inovagdo republicana. Assim, as principais constituicoes liberais do
seculo XIX deram um passo adiante ao supor determinadas limitagcbes sobre seu campo de
acao, 0 que gjudou a definir melhor a abstracéo juridica do Estado como pessoa juridica de
direito publico (HESPANHA, 2009, p.33-35).

Com efeito, para situar a origem das formas de responsabilizacéo € preciso retroceder
ao momento em que foi elaborada a abstragdo sobre aindividualidade do Estado, entendendo
0s atos por ele cometidos (i.e. aqueles decorrentes da propria administragdo) como espécies
anaogas de “atos de vontade’. Uma interpretacdo que ganha forca com a extensao do proprio
sujeito estatal. Justamente assim, BANDEIRA DE MELLO (2006, p.970) o faz precisar:



Admitida a responsabilidade do Estado ja na segunda metade do século XIX, sua tendéncia foi
expandir-se cada vez mais, de tal sorte que evolui de uma responsabilidade subjetiva, isto €, baseada
na culpa, para uma responsabilidade objetiva, vale dizer, ancorada na simples relacdo de causa e efeito
entre o comportamento administrativo e o evento danoso.

Vemos entdo que na medida em gque ganha terreno uma interpretacdo extensiva das
competéncias do Estado aprofunda-se também o lastro de suas responsabilidades,
encampando assim uma maior necessidade de protecéo juridica junto ao seu ambito de tutela
originaria’.

Desta evolucdo, vem marcada a superacao de uma primeiraidéa de individualizagdo
do ente estatal, chegando-se a compreender que o largo uso de suas competéncias implicara
em mais de uma dimensdo, como é o caso dos “ contratos administrativos’. Por consegiiéncia,
0 aspecto extracontratual, demonstrado apenas mais tarde, sera relevante: é por ele que se
restringe e se identifica uma modalidade de responsabilidade que ndo pode mais ser vinculada
a de pura espécie contratual, em que o Estado figura como parte de um acordo regido por
principios proprios decorrentes de uma adequada matéria normativa.

Identificado este detalhe, temos que ha capacidade originada do Estado e somente
dele, de ta maneira que a responsabilidade deve ser buscada sobre a mesma sede de
emanacdo. Motivo que torna inadequada, segundo Maria Zanella DI PIETRO, a frequente
postulacéo que implica na responsabilizacdo da Administracdo Publica por atos ou omissdes
considerados lesivos, pois esta Ultima € desprovida de personalidade juridica, e por isso, ndo
seria possivel encara-la como titular de direitos. (DI PIETRO, 2003, p 523)

Selecionando os diferentes tratamentos sobre a quest&o, podemos sintetizar a questéo
sob 0 magistério de nossos doutrinadores mais influentes, que a encartam através de trés tipos
basi cos de responsabilidade extracontratual do Estado:

a) Um primeiro tipo, que nega tal incidéncia ao interpretar a teoria do risco no
ambito das agbes do Estado, entendendo que tal inocorréncia ndo teria lugar ante a finalidade
de se tutelar o bem publico — este primeiro tipo é o que alguns pretendem chamar de teoria da
irresponsabilidade (nome que, por si SO, deveria nos levar a fazer objeces quanto a sua

inclusdo em um dos “tipos de responsabilidade extracontratual”);

" Ponderando dentro do campo de experiéncias da formagdo publicista do Estado alemao, E. Forsthoff assevera:
“Desde sua instauracdo, a responsabilidade do Estado ganhou continuamente em extensdo. A interpretacéo
extensiva a amplia cada vez mais. Isto nada tem de estranho. O que fomentou a responsabilidade do Estado n&o
foram apenas motivos ideol 6gicos nem, concretamente, a ideologia do Estado de Direito. (...) a necessidade de
protecao juridica € também mais forte (...) como consequéncia necesséria de uma situagéo de fato que se produz
todos os dias’. FORSTHOFF, Ernst. Tratado de Derecho Administrativo, trad. espanhola de 1958, apud
BANDEIRA DE MELLO, op. cit., p. 965.



b) um segundo aspecto de responsabilidade, ao contréario da situacéo anterior, aufere
uma primeira categoria propriamente dita desta responsabilizagdo, aqual se diz teoria civilista
da culpa ou, como também é chamada, “ responsabilidade subjetiva’;

Nesta situagdo, o ente estatal pode assumir posicéo voluntariosa de parte, abrindo
uma hipétese que a doutrina francesa designa como “ atos de gestdo” (comissivos: por meio de
seus agentes) ao lado de uma residual feigéo absolutista, em que estariam os chamados “atos
de império”, lugar em gque atitularidade estatal continuaria a reservar-se autoridade unilateral.
Sua base de elaboracéo decorre de uma analogia da classificagéo civilista e a uma estreita
noczo de que a responsabilizacdo se limitard na reparacéo de prejuizos trazidos a terceiros®.
Alarga-se entdo a nocdo da personaidade juridica do Estado a partir de um aspecto dessa
personaidade: essa idela vem segura na hipétese de que, agindo através de seus prepostos, a
Administracgo Publica pode assumir posic¢éo de particular na sua relacéo com terceiros, o que
justificaria situé-la mediante as modalidades de culpa.

Através da responsabilidade subjetiva consegue-se impor ao Poder Publico a
obrigac@o de indenizar em razéo de um procedimento ou ato de gestdo contrario ao direito.
Entretanto, conforme se admitiria mais tarde, o auferimento da culpa ndo daria conta da
totalidade de ocorréncias em que o dano das agbes do Estado estaria presente. Em parte
porque o ente estatal é inadequadamente tomado como pessoa de direito privado, e também
porque a divisdo que for¢ava uma dicotomia da onicompeténcia estatal entre atos de gestéo e
atos de império impde uma dificil divisdo a personaidade do ente publico (DI PIETRO, op.
cit., p. 526-527).

C) O terceiro viés abriu-se espaco para consideracdes mais publicistas. Ganha espaco
com a teoria da culpa administrativa, ou culpa do servigo publico, que denota 0 marco inicia
de uma transicdo da doutrina subjetivista para novas teses que permitem abordar uma
objetivacdo da culpa ou risco administrativo em sede de direito publico. Com €efeito,
prescinde-se da culpa pessoa (no caso do agente) para que hgja materializacdo da culpa
aborde-se a responsabilidade sobre os danos decorrentes.

A culpa atribuivel pela forma da responsabilidade objetiva é em certo sentido

“anbnima’, posto que despregada de individualizacéo ativa, para remeter-se ao chamado “erro

8 Neste sentido, a responsabilidade civil do Estado é adstrita a mera recomposicdo indenizatéria, como situa
Margal Justen Filho: “é o dever de indenizar, por via do pagamento de quantia certa em dinheiro, as perdas e
danos materiais e morais sofridos por terceiros em virtude de agdo ou omissao antijuridica imputavel ao Estado”.
JUSTEN FILHO, Marcal. A Responsabilidade do Estado. In: FREITAS, Juarez. (Org.). Responsabilidade Civil
do Estado. S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 227.



de servico plblico’®. Logo, o elemento caracterizador da culpa dependerd apenas da
existéncia de um nexo causal que vincule Estado e o sujeito lesado. Assim, explica-0
BANDEIRA DE MELLO (op. cit., p. 973):

Ha responsabilidade objetiva quando basta para caracterizé-la a simples relagdo causal entre um
acontecimento e o efeito que produz. Ha responsabilidade subjetiva quando para caracterizéla é
necessario gque a conduta geradora de dano revele deliberacdo na prética do comportamento proibido
ou desatendimento indesgjado dos padrGes de empenho, atencdo, ou habilidade normais (culpa)
legalmente exigiveis, de tal sorte que o direito em uma ou outra hipétese resulta transgredido. Por
isso € sempre responsabilidade por comportamento ilicito quando o Estado, devendo atuar, e de
acordo com certos padrdes, ndo atua ou atua insuficientemente para deter o evento lesivo.

Entretanto, o confronto destas posi¢cdes, apresenta um claro impasse quanto ao
espectro de reparacdo do Poder Publico, abrindo margem para a denominada “teoria do risco”.
De qualquer sorte, atualmente dispde-se da propria responsabilidade estatal em seu pleno
reconhecimento ante as circunstancias de dano.

3.2 A responsabilidade em danos derivados por acdo ou omissao

Aberta a possibilidade de imputar responsabilidade objetiva ao Estado, emergiu
também a chamada teoria do risco, que dada a discordancia entre os doutrinadores supfe que
existam duas linhas de aplicagdo; uma mais contida, a teoria do risco administrativo, e outra
mais radical quanto aos termos de responsabilizacdo, ateoria do risco total.

Falando da primeira, vemos que nela se identificam circunstancias em que afalta do
servigo obrigatorio (onde também se incluem as hipdteses de ineficiéncia ou descumprimento
dos atos de gestdo) se torna motivo causador do préprio resultado do dano. Nesta hipotese, a
culpaédetipo “presumida’.

Ja ateoria do risco integral trata da modalidade onde o risco € encarado de maneira
absoluta (porquanto o préprio universo de afetacdo juridica é interpretado desta maneira),
inculpando o sujeito estatal por todo e qualquer ato de lesdo acima das ocorréncias normais
(privadas) adotadas para a verificacdo de dano; e por consequéncia, espera-se obrigar a
Administracdo aindenizar terceiros por todo e qualquer dano dessa hipotese, mesmo que este
provenha de casos tradi cionalmente excludentes (para o direito civil) como se da em casos de
caso fortuito, forca maior ou culpa de terceiros.

Mesmo que se prefira a hipotese de risco administrativo, o que de fato tem orientado

uma corrente majoritéria, ainda resta atarefa de “ objetivar” essa espécie de culpa atribuida ao

° Art. 37, § 6% “As pessoas juridicas de direito pablico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa. Constituicdo Federal.



ente estatal. O parémetro mais basico, verdadeiro ponto de partida para as classificacfes sobre
a matéria de responsabilizacdo extracontratual do Estado, ainda é o que divide os tipos de
danos causados por agdo ou omissdo do Poder Publico, foco da ilicitude e portanto termo
chave no debate sobre os seus limites.

Uma e outra podem ser incluidas no chamado “dever especifico de diligéncia’, ja
que tanto a conduta propria do comitente/agente publico, quanto a inclusdo do ente estatal,
geram necessarias competéncias onde aparece “um dever de previsdo acurada, de cautela
redobrada’ sobre toda atuacéo emanada pelo Poder Publico ou representantes dele (JUSTEN
FILHO, op. cit., p. 233).

Visto nesses termos, 0 elemento subjetivo ndo desaparece completamente na
valoracdo do dano, tratarse de identifica-lo a um regime especial de existéncia, melhor
gjustado a natureza juridica do sujeito estatal.

Atente-se, ainda, além das condutas ativas, aquelas de feicdo omissiva. Tratam-se das
hipoteses de (i) ilicito omissivo proprio, onde toma-se o dever de diligéncia como medida e
diz respeito as circunstancias em que sdo equiparadas as acOes comissivas dos agentes da
Administracdo; (ii) ilicito omissivo impréprio, onde a omissdo € mais dificilmente
caracterizada diante do dever de diligéncia, tornando mais imprescindivel a demarcacéo de
um caso concreto — circunstancia bastante ligada a realidade das situagcdes de dano ambiental
(JUSTEN FILHO, op. cit., p. 232 -233).

Ainda, é possivel responsabilizar o Estado ativamente segundo seus “atos
legidativos’, uma condicdo que demonstra o teor de reserva constitucional refletida pela
potestatividade e soberania do Poder Publico.

4. O Estado e aresponsabilidade por danos causados ao meio ambiente

O Poder Publico exerce, portanto, grande responsabilidade na concretizacdo das
diretrizes constitucionais referentes ab meio ambiente, ainda mais nas &reas especia mente
protegidas, tendo o dever de satisfazer as necessidades da coletividade, e dispondo para tanto
de instrumentos infralegais, como o Sistema Naciona de Unidades de Conservacéo.

O ndo cumprimento dos preceitos constitucionais fundamentais, ou das condutas e
procedimentos infraconstitucionais, deve ser responsabilizado pois implica em ofensa a
direito fundamental da coletividade.



4.1 Do dano ambiental

O regime juridico da responsabilidade administrativa, como visto, se manifesta em
diversos institutos, sendo inclusive aplicavels aos direitos fundamentais de protecdo e uso do
meio ambiente equilibrado.

O dano é um elemento essencial a pretensdo indenizatéria gerada pela
responsabilizacdo, pois sem este el emento ndo ha como articular uma obrigacéo de reparacao.
Evidente, portanto, que o dano assume o lugar de pressuposto necessario da obrigacdo de
reparar e, por consequéncia, transforma-se em elemento imprescindivel para fixacdo da
responsabilidade civil.

No entanto, quando se busca a responsabilizacéo do Estado por danos ambientais é
mister que se interprete a apreciacdo de dano de forma diversa a dos conceitos basicos do
direito privado, pois estes o entendem no sentido de prejuizo causado em face de outrem,
implicando com isso em uma mera diminuic¢ao patrimonial.

O meio ambiente pertence a uma comunidade formada de pessoas indeterminadas e
indeterminaveis, pela razéo prépria de ser um direito de categoria transindividual (direito
difuso), logo, é de se considerar que 0 dano causado ap meio ambiente é constituido de
diversas facetas, ora referentes a ateracdes nocivas a0 meio ambiente, ora referentes aos
efeitos que as ateracbes venham a provocar na salide das pessoas e em seus i nteresses.

Rubens Morato LEITE (2010, p.91) entende que para melhor conceituar e
possibilitar a identificacdo do dano ecoldgico é necessario que se explique o sentido juridico
da definicdo de meio ambiente:

a) alei brasileira adotou um conceito amplo de meio ambiente, que envolver a vida em todas as suas
formas. O meio ambiente envolve os elementos naturais, artificiais e culturais; b) o meio ambiente,
ecol ogicamente equilibrado é um macrobem unitério e integrado. Considerando-o macrobem, tem-se
gue € um bem incorpéreo e imaterial, com uma configuragdo também de microbem; ¢) o meio
ambiente € um bem de uso comum do povo. Trata-se de um bem juridico autbnomo de interesse
publico; e d) o meio ambiente € um direito fundamental do homem, considerado de quarta geracéo,
necessitando, para a sua consecugdo, da participacdo e responsabilidade partilhada do Estado e da
coletividade. Trata-se, de fato, de um direito fundamental intergerencial, intercomunitario, incluindo a
adocdo de uma politica de solidariedade

Ainda, em razdo da amplitude que o conceito meio ambiente gera, o dano ambiental
pode ser classificado como puro, lato sensu e individual ambiente ou reflexo (Ibidem, p. 93):

1. Dano ecoldgico puro. Conforme ja salientado, 0 meio ambiente pode ser uma conceituaggo restrita,
ou sgja, relacionada aos componentes naturais do ecossistema e ndo ao patriménio cultural ou
artificial. Nesta amplitude, o dano ambiental significaria dano ecoldgico puro e sua protecdo estaria
sendo feita em relagdo a alguns componentes essenciais do ecossistema. Trata-se, segundo a doutrina,
de danos que atingem, de forma intensa, bens proprios da natureza em sentido estrito. 2. Em maior
amplitude, o dano ambiental, lato sensu, ou sgja, concernente aos interesses difusos da coletividade,
abrangeria todos os componentes do meio ambiente, inclusive o patrimdnio cultural. Assim, estaria
sendo protegidos 0 meio ambiente e todos 0s seus componentes, em uma concepgdo unitéria. 3. Dano
individual ambiental ou reflexo, conectado ao meio ambiente, que €, de fato, um dano individual, pois



o objetivo primordial ndo é a tutela dos valores ambientais, mas sim dos interesses préprios do lesado,
relativo a0 microbem ambiental. O bem ambienta de interesse coletivo estaria, desta forma,
indiretamente ou, de modo reflexo, tutelado, e ndo haveria uma protecdo imediata dos componentes
do meio ambiente protegido. Assim, 0 bem ambiental estaria parcial e limitadamente protegido.

Fica claro, portanto, que o direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado — e,
positivado na Constituicdo e nalegislacdo infraconstitucional — traduz uma matériaincorpérea
einsuscetivel de avaliacdo patrimonial.

Por tudo isso, o dano causado ao meio ambiente, diversamente dos conceitos do
direito privado, ndo necessariamente tera repercussao sobre as pessoas e 0s bens. Ou tal como
foi observado doutrinariamente, convém que se perceba o dano ambiental através da
“degradacdo dos elementos naturais’, ou no mesmo “dano causado directamente ab meio
ambiente enquanto tal, independentemente das repercussdes nas pessoas e nos bens’( VITTA,
op. cit. p. 81).

Ainda, por ser o meio ambiente um direito das geragdes futuras ndo é necessario que
os danos sofridos tenham repercussdo imediata e aparente para as atividades humanas; “E o
caso de derramamento de 6leo em ato-mar, sem que tenha havido, aparentemente, danos a
pessoas ou bens. Contudo, a nosso ver, sempre a lesdo ao meio ambiente atinge os homens,
guando menos a longo prazo (direta ou indiretamente)” ( Ibidem, p. 82.).

Em decorréncia das caracteristicas elencadas de meio ambiente, a causalidade do
dano ambiental, diversamente do dano tradicional, € tormentosa, pois nem sempre é possivel a
identificacdo do causador ou a determinagdo da parcela de responsabilidade de cada um dos
causadores. Ainda, em razéo de suas peculiaridades e diferentemente do tradiciona instituto
de lesdo, os danos sdo incertos ja que muitas vezes é de dificil constatacéo e visibilidade.

Apbs esta breve explanacdo serd possivel entendermos como os danos ambientais
podem ser gerados no tocante as unidades de conservagao.

4.2 Areasprotegidas; Danos ambientais e responsabilidade do Estado

O comprometimento crescente acerca dos recursos naturais impde uma
responsabilidade correspondente, em especial, frente as medidas de preservacdo cuja
efetividade depende de delimitacdes sobre 0 ordenamento de areas de protecéo.

Como demonstrado, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo viabiliza tais
medidas, sendo o instrumento de politica ambiental e de gest&o territorial que o ordenamento
juridico brasileiro dispde para regulamentar 0 acesso e 0 uso de recursos naturais, bem como
para assegurar a conservacdo do seu patrimoénio natural nacional.



S80 as Unidades de Conservacdo que possibilitardo o cumprimento de parte dos
preceitos constitucionais previstos no artigo 225 da Constituicdo Federal e que garantirdo o
direito difuso a0 meio ambiente.

Dessa forma a ndo ingtituicdo das areas protegidas, ou mesmo a ingtituicdo de
unidades de conservacdo que sejam eficazes, configurara dano ao meio ambiente em toda sua
amplitude conceitud, afinal, estaremos frente a perda de diversidade biolégica: a degradacéo
e fragmentacao das espécies e seus habitats; perda da seguranca ao equilibrio ecol 6gico; perda
do uso dos recursos naturais, desequilibrio ao ecossistema socia ou natural e
consequentemente a sadia qualidade de vida dos cidadaos e das futuras geragoes.

Denotase que os citados danos terdo as caracteristicas cléssicas dos danos
ambientais, pois ndo sera possivel precisar objetivamente a dimensdo do dano nem sua
extensdo, assim como as suas repercussoes nas pessoas e nos bens, aém do fato de que o
dano pode restar perpetuado no tempo.

E possivel afirmar que a responsabilidade dos danos causados em decorréncia da
criacdo de unidades de conservacdo ineficazes, ou mesma devido a falta de sua criacdo, sera
do Poder Publico. Neste sentido, J.J. Gomes CANOTILHO (apud LEITE, op. cit., p. 196),

que faz dispor de casos caracteristicos sobre a responsabilidade do Estado::

Incumprimento ou falta de execugdo de preceitos relativos a protecdo do ambiente por parte dos
agente da administragdo; 2. Emanagdo de normas regulamentares em clara violag8o das normas legais
protetoras dos bens constitutivos do ambiente; e 3. Ndo cumprimento, parte do legislador, das

imposi¢des constitucionais referentes & protecéo ambiental .

Ressdte-se que o cumprimento dos preceitos constitucionais de protecéo e
conservacdo do meio ambiente podera gera conflito de direitos fundamentais, como por
exemplo, no caso de criagdo de unidades de conservacdo por meio de desapropriacdo, quando
se ferird do direito a propriedade em prol do cumprimento dos preceitos de defesa do meio
ambiente.

Vladimir Passos de FREITAS (2005, p.132) entende que as limitagdes ao direito de
propriedade quando tratados assuntos ambientais ndo € tarefa simples, pois ha certa
dificuldade em discriminar as barreiras, sendo duas as formas principais de superélas. a
desapropriacdo e o tombamento, sendo a primeira de maior importancia no presente
momento. Hely Lopes MEIRELLES (apud op. cit. in FREITAS, p. 132) define
desapropriagao da seguinte forma:

desapropriacéo ou expropriacdo é a transferéncia compulsoria da propriedade particular (ou piblica de

entidade de grau inferior para o superior) para o Poder Plblico ou seus delegados, por utilidade ou

necessidade publica, ou ainda por interesse social, mediante prévia e justa indenizacdo em dinheiro

(Constituicdo da Republica, art. 5°, XX1V), salvo as excegbes constitucionais de pagamento em titulos
da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo Senado Federal, no caso de &rea urbana ndo



edificada, subutilizada ou ndo utilizada (Constituicdo da Republica, art. 182,84°111), e de pagamento
em titulos da divida agraria, no caso de reforma agraria por interesse socia (Constituicdo da
Republica, art. 184)

Ressalta-se que a Constituicdo, embora positive sobre a intervencdo da propriedade
por desapropriacdo, deixa alei que determine as hipdteses cabiveis — dentre elas, o Decreto-
Lei n°3.365, de 1941, no artigo 5°, k el.

As Unidades de Conservacéo, a depender de sua categoria, devem ser desapropriadas
para que seus dominios se integrem aos da Unido, dos Estados ou Municipios, quedando-se
sob a gestdo do Poder Publico e atendendo ao cumprimento dos interesses col etivos.

Infelizmente, ao fazer prevalecer a protecdo ao bem comum sobre o direito
individual a Administracdo Publica revela suas fahas ao tardar nas indenizacbes
recompensatorias e ao criar delimitagdes pouco claras sobre quais serdo as areas passivas de
limitacBes. Tende o Poder Publico a ser omisso no cumprimento dos seus deveres legais de
ingtituicdo e criacdo, pois a delimitacdo eficaz € originaria de estudo detalhado o qual
inclusive determinara 0 quantum necessario para que se tornem efetivas as desapropriacoes.

Nota-se que a omissdo do Poder Publico em uma delimitagdo minuciosa das
propriedades privadas impde a seus proprietarios um transtorno maior do que o previsivel em
casos de afronta do direito individual, em beneficio de um direito indivisivel, indeterminado e
para todos.

José Eduardo Ramos RODRIGUES (2005, p.143) relata o cabimento da indenizacéo

prévianos casos da criagdo de unidades de protecdo integral:

Se na Unidade houver a previsdo de protecdo integral da natureza, com impossibilidade de qualquer
tipo de utilizacdo econbmica, ha total incompatibilidade com o regime privado, sendo, portanto,
indispensavel para suainstituicdo préviaindenizacéo (...). Estaindenizago deve ser em dinheiro, pois
0 pagamento em titulos de divida agraria somente € possivel nas desapropriagdes para reforma agraria
(art. 5°, XXIV c/c o art. 184 da CF)

Versa, ainda, quanto a situagdo brasileira na criacdo das unidades, que mesmo
materializando um dever constitucional na gestdo de direitos difusos, acaba recebendo um
tratamento legal impreciso e incompleto; usuamente, suas vias normativas seguem
majoritariamente dependentes da expedicdo de decretos em datas festivas, e abandonadas
mais tarde a mercé da sorte. Ora, 0 quadro resultante desse descaso ndo chega a surpreender:
“Temos entdo Unidades sem vigilancia, sem minima infra-estrutura para funcionamento, sem
disponibilidade orcamentéria, sem localizac&o precisa, entregues ao dominio de particulares’.
(Ibidem, p. 142).



Quando os bens pertencentes a area de implantagdo ndo sdo apossados diretamente
pela Administracdo Publica, mas impfe-se a0 proprietério o ndo exercicio efetivo do seu
dominio, vé-se a incidéncia de outro reflexo negativo para o Estado, culminando em acéo
judicia de desapropriacdo indireta, também com futura indenizacéo por danos.

Estas acdes judiciais geram déficit aos cofres publicos, visto que o Poder Judiciario
acabar por “mal olhar” a parte ré — Estado — que se manteve inerte no momento oportuno da
correta indenizacéo, ou sgja, a préviaindenizacao.

“O magistrado, sem levar em conta a necessaria distingdo entre o administrador de plant&o e o Estado,
a0 buscar punir o primeiro, termina por atingir toda a sociedade, que pagara a conta, ao sujeitar o
Poder Piblico a condenacBes muitas vezes pesadas e injustas’ ™.

Vladimir Passos de Freitas, em sua obra A Constituicdo Federal e a Efetividade das
Normas Ambientais e também Guilherme Purvin FIGUEIREDO (2008, p. 259) enfrentam o
tema:

O custo financeiro para a defesa do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes ndo pode
superar os limites da razoabilidade num pais sabiamente pobre. No entanto, por conta de uma
interpretacdo fragmentaria dos textos que normatizam o direito de propriedade, os Estados do Parand e
de Sdo Paulo vém sendo condenado judicialmente a pagar quantias vultuosas aos proprietérios de
iméveis situados nas &reas protegidas. Esse valores superaram absurdamente os valores de mercado
imobilidrio, em agbes judiciais denominadas de desapropriagcdo de aspectos legais que integram o
préprio direito de propriedade.

Mesmo com aforma atual utilizada para a implantagdo das unidades de conservacao,
com limitagdes administrativas e efetividade discutivel de alguns de seus instrumentos, é
preciso ponderar sobre a ordem dos danos que sua inexisténcia significaria sobre as medidas
de controle ambiental. Assim, importante questionar até que ponto a completa auséncia de
atividade estatal na atual competéncia de delimitacdo e criacdo de éreas protegidas ndo traria
maiores prejuizos a coletividade, ocasionando infragdo ainda mais grave ao direito
fundamental difuso do meio ambiente.

Exemplificativamente, se ndo houver por parte do Estado, ainiciativa de elaboracéo
de estudo eficaz ndo se tera o dever de cumprimento constitucional efetivado (LEVADA,
2010, p.533):

A administracio sempre se impde um dever de eficiéncia, de modo tal que a sua atuagio efetivamente
evite 0 dano ambiental; ndo se trata de mero dever formal, mas de verdadeira obrigacdo qualificada

10 Conclui o raciocinio, o mesmo autor: “Além disso, tal atitude acaba por estimular os proprietéarios imbuidos de
ma-fé acriar o que vulgarmente se denomina de “industria da desapropriacdo”. A partir de pericias fraudulentas,
juros excessivos e célculos incorretos, proprietarios de imoveis adquiridos originalmente por prego vil, com
titulos dominiais imprecisos, que pela prépria geografia do terreno e qualidade do solo nunca se prestaram a
atividade econdmica, que ndo tinha quaisquer benfeitorias, as vezes nem acesso pro terra, terminam por receber
indenizacOes indevidas de grande vulto. Téo grandes chegam a ser tais indenizagGes que dificuldades para
efetuar os seus pagamento ja colocaram até mesmo o Estado de S&o Paulo sob risco de intervencdo da Uni&o.”
RODRIGUES, op. cit., p. 143-144.



por um resultado constitucionalmente esperado — a manutencdo de um meio ambiente saudéavel, para
0s presentes e futuros, indistintamente.

Desta feita € inquestionével que o Estado no cumprimento do artigo 225 e Lei da
SNUC eabore, sob 0 viés de gestdo ambiental, pesquisas para que se delimite eficazmente,
areas ecol ogicamente relevantes para a manutencéo do meio ambiente saudavel com todas as
suas derivacoes.

O Supremo Tribunal Federal, no Mandado de Seguranca n° 24.184-5/DF, de relatoria
da Ministra Ellen Gracie ja proferiu decisdo no sentido de que a criacdo e ampliagdo das
unidades de conservacdo devem ser precedidas de estudos técnicos e consulta publica sob
pena de nulidade do ato legidativo que cria ou expande a unidade pretendida.

Importante ressaltar que a Quarta Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido,
no julgamento da APELREEX 5000798-54.2011.404.7205 (TRF4, APELREEX 5000798-
54.2011.404.7205, Quarta Turma, Relator p/ Acoérddo Jorge Antonio Maurique, D.E.
15/08/2012), recentemente também decidiu no sentido da importancia do cumprimento da
participacdo democratica — consulta publica - no processo de criagdo das unidades de
CONServagao.

Partindo da premissa que aos danos ambientais se aplica a responsabilidade civil
objetiva, conforme se extrai da Lel 6938/1981, o estudo prévio ineficaz por parte do Estado
ou a auséncia de participacdo popular efetiva, gera 6nus ao Poder Publico. Pode-se afirmar
que o Estado é responsavel pelo diagndstico ineficiente de areas que efetivamente deveriam
ser protegidas, ainda mais se tal ato imperfeito gerar a extincdo de um bioma ou de uma
espécie.

Mesmo que ndo se entenda que para a demarcacdo de areas a serem protegidas ndo
deva ser aplicada a responsabilidade objetiva, o Estado ainda sera responsavel pelos danos
causados a0 meio ambiente, ocasido em gue se aplicard a teoria da responsabilidade por
omisséo (LEVADA, op. cit., p. 538):

Como se viu, a questdo de responsabilidade civil do Estado por danos ao meio ambiente devera ser
tratada sob mais uma perspectiva: na acdo, havera responsabilidade do Estado independentemente da
existénciade culpa administrativa, isto é, quer tenha ou ndo tenha funcionando a contento o aparato da
Administragdo; na omissdo, o interprete deverd se questionar acerca da culpa administrativa, ou sgja,
se poderia ou ndo, no caso concreto, exigir afiscalizagdo do Estado sobre a conduta danosa.

A criacdo das unidades de conservacdo, em sua maioria, hecessita ndo so do estudo
prévio e demarcacdo mas também da edicdo de ato legidativo que a institua. De nada
adiantaria 0 estudo e a indicagdo da area a ser conservada se a Unido, o Estado ou o



Municipio forem omissos quanto a edicdo do ato legidativo que efetive e materidize a
criagao.

E de reconhecer que o Estado também responde pelo exercicio da funcio
jurisdicional e pela omisséo legidativa, ainda mais quando se esta a falar de unidades de
conservagao que necessitam do ato legislativo para sua criacdo ou extingao.

No Brasil, a doutrina € praticamente unénime em reconhecer a possibilidade de
responsabilizacdo do Estado por atos do legislador, porquanto agentes publicos — na diccéo
dos textos constitucionais brasileiros, atual art. 37 8§ 6° — existem no &mbito dos trés Poderes.

A tese mereceu acolhida do Supremo Tribunal Federal ao apreciar o RE 153.464, de
relatoriado Min. Celso de Mello, declinando que (FERRAZ, 2006, p. 219):

(...) o Estado responde civilmente por danos causados aos participantes pelo desempenho
inconstitucional dafuncdo de legidar.

O exercicio da funcdo de legidar, que da ensgjo a responsabilizacdo do Estado, pode advir de
condutas ativas — quando o legislador edita lei -, ou de condutas passivas — quando se verifica a
inércia do Estado-legislador, redundando na ineficacia de direitos constituciona mente tutelados. De
toda sorte, tem-se exigido a declaragcdo de incongtitucionalidade da lei ou da omissdo pelo Poder
Publico.

Denotase que o ato legidativo de criagdo da unidade de conservacéo é a
exteriorizacdo, em tese, dos atos administrativo que a precedem, sendo o decreto de criacdo
gue dara inicio ao efetivo cumprimento dos preceitos de conservacdo. Sendo assim, mesmo
gue existentes os estudos prévios e o diagnéstico as areas de relevancia é necessario que o

ente federal competente legisle para que a norma constitucional programética tenha
efetividade, sob pena de haver responsabilizacéo por omisséo.

5. Concluséo

Nota-se a preocupacdo mundial com a degradacdo ambiental através das diversas
medidas (convencdes internacionais, leis e diretrizes governamentais) que tém sido adotadas
nas Ultimas décadas. O Brasil, a par do que vem ocorrendo no cenario mundial, tem
mel horado sua politica de protecdo ao meio ambiente, permitindo gue surjam dessa “ evolucéo
ambiental” importantes dispositivos legais para a sua tutela, ressaltando entre eles a prépria
guarida dada em sede constitucional e a consequente implantacéo do nosso Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC).

A Congtituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1998 € o primeiro diploma
constitucional brasileiro em que a expressao “meio ambiente” é mencionada, havendo entdo a
chamada “ constitucionalizagdo” do meio ambiente.



O Ministro Celso de Méello, do Supremo Tribunal Federal, conceituou o direito ao
meio ambiente e expds a obrigacdo aqueles que deveriam tutel&-lo, afirmando que € “(...) um
tipico direito de terceira geragdo que assiste, de modo subjetivamente indeterminado, a todo o
género humano, circunstancias essas que justificam a especia obrigacdo — que incumbe ao
Estado e & propria coletividade — de defendé-lo e de preservé-lo em beneficio das presentes e
futuras geragoes’.

Destas afirmacgoes e definicOes nasce a obrigacdo que cabe a todos, de maneira
indistinta e permanente, a preservacdo e a conservacdo do meio ambiente.

O foco tratado nestas breves linhas restringiu-se a um andlise do dever estatal e sua
atual instrumentalizac&o por meio de novos institutos de direito, chegando afinal a criacéo de
areas especial mente protegidas.

Nesta linha, abordou-se a responsabilidade do Poder Publico no cumprimento das
diretrizes constitucionais e na implementacéo e aplicacéo do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacdo da Natureza, concluindo-se que diversos sdo os danos possiveis quando o
Poder Publico ndo exerce suas fungdes de gestdo ambiental, podendo estes serem reflexos e
difusos, acancando tanto o direito privado, 0 meio ambiente propriamente dito ou a
coletividade.

Ao final, resta claro que alegislacdo pétria torna possivel que normas programaticas
constitucionais atinentes a0 meio ambiente e aos direitos fundamentais sgfam resguardados e
tutelados. No entanto, enquanto ndo houver uma aplicacdo do espectro de seguridade destes
direitos por atos ineficazes do Estado, ou mesmo por sua omissdo, dever-se-a insistir nas
formas de responsabilizacdo, a fim de que a plena garantia a um meio ambiente

ecol ogicamente equilibrado seja assegurada as presentes e futuras geragoes.
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