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Resumo: O meio ambiente ecologicamente equilibrado é direito fundamental do ser humano
e, sua preservacao € dever comum da sociedade e do Poder Publico. A complexidade das
relacfes de producdo e consumo no Brasil, pais integrante do grupo mundial de mercados em
expansdo, se reflete em acbes governamentais de consumo e crescimento econdmico,
despreocupadas, todavia, com a preservagdo ambiental e com o desenvolvimento social. O
microssistema do direito ambiental, formado a partir da Constituicdo Federal, da legislacdo
infraconstitucional e, de tratados internacionais, visando a tutela deste marco bem de interesse
difuso, que é a preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, impde ao Poder
Publico um dever de acdo na fiscalizacdo de obras de servi¢os que possam, de qualquer modo,
causar impactos ambientais, ndo sO através de sancbes, mas um verdadeiro dever de
prevencdo de danos ao meio ambiente. O artigo chama atengdo para o cenario nacional da
atualidade, em especial acbes ditas como desenvolvimentistas, mas que na realidade visam
crescimento econdmico, como a exploracdo de petr6leo no meio ambiente maritimo e a
construcdo de usinas hidroelétricas na regido amazénica, e seus respectivos impactos
ambientais, que se tornaram incertos ante a alteracdo legislativa referente aos Estudos de
Impacto Ambiental — EIA e Relatério de Impacto Ambiental — RIMA, cuja equipe técnica
responsavel ndo mais precisa ser isenta do proponente do projeto a ser periciado. O presente
trabalho foi realizado pelo método dedutivo, sistémico e empirico, a partir de pesquisa
bibliogréfica, artigos cientificos, pesquisa jurisprudencial, analise do ordenamento juridico
aplicavel ao tema e, noticiario de fatos recentes e vinculados ao tema, concluindo, ao final, o
cabimento e a importancia da responsabilizacdo do Estado, como poluidor direito ou indireto,
para a mudanga da ideologia dos governantes no intuito de uma efetiva preservacdo
ambiental.
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Abstract: The ecologically balanced environment is a fundamental right of human beings,
and its preservation is a common obligation of both society and the government, seeking the
welfare and continuity of human life. The complexity of relations between production and
consumption in Brazil, who belongs to the group of countries with growth markets, is
reflected in government actions seeking for economic growth. These government actions are
often unconcerned with environmental preservation and social development. The system of
environmental law is formed by the Federal Constitution, the laws and international treaties,
and has aimed to protect this diffuse right, which is the preservation of balanced environment.
This system imposes to the Government an obligation of action in the building and services
inspection, when they can cause environmental impacts. This obligation isn’t only through
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sanctions, but a real duty to prevent the environment disasters. The article tells about the
national scene today, especially as developmental activities, but in reality just aimed at
economic growth, as oil exploration in the marine environment, and the construction of
hydroelectric dams in the Amazon, and their environmental impacts. These impacts have
become uncertain because of the legislative change regarding the Environmental Impact
Assessment - EIA and Environmental Impact Report - EIR, that the technical team doesn’t
need to be unlinked from the entrepreneur proponent for the project to be studied. This work
has been done out by the deductive method, systemic and empirical method too, between
literature, scientific articles, case law research, legal analysis applicable to the study, and
recent news of the issue, and concluded at the end, that is possible and important of State’s
liability as polluter, and it can change the ideology of government in the interests of effective
environmental protection.

Keywords: Environmental damage; State; Civil Liability.

1. Introducao

O meio ambiente ecologicamente equilibrado, para esta e para as futuras geracoes, €
direito fundamental do ser humano e, sua preservacdo é dever comum da sociedade e do
Poder Publico, visando a qualidade e continuidade da vida humana.

Segundo Paulo Roberto Pereira de Souza, a complexidade das relagdes de producéo e
consumo e a crescente concentragcdo populacional nos centros urbanos se reverteram
agressdes cada vez maior ao meio ambiente’.

Este cenario, aliado a ideologia do lucro, manipula a acdo estatal para satisfacdo de
interesses setoriais e indices de crescimento econdmico, despreocupados, todavia, com o
desenvolvimento social, ou com a preservagdo ambiental.

Na busca pelo resultado imediato, o equilibrio entre crescimento econdmico e
preservacdo ambiental ndo tem espaco. N&o se prioriza a qualidade de vida, mas
simplesmente o consumo.

“Lamentavelmente a falta de politicas publicas sérias e de adocao de adequados
instrumentos de planejamento ndo tem criado as condi¢cdes adequadas para se evitar a

”2

concentracdo humana nas grandes cidades™ e, junto ao descaso com o meio ambiente

equilibrado, se torna um cenario preocupante.

1 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. A Tutela Jurisdicional do Meio Ambiente e seu Grau de Eficacia, in:
Revista Juridica Cesumar, vol. 3, n. 1, Maringa, 2003.

2 SOUZA, Paulo Roberto Pereira de. A Ideologia da Conflituosidade Ambiental, in: Direito Socioambiental:
homenagem a Vladimir Passos de Freitas, Coord. Alessandra Galli, Curitiba: Jurua, 2010, p. 137.



O jornal “O Estado de S. Paulo” noticiou que estudos da Universidade de Twente e,
das organizacbes WWF e The Nature Consevancy, demonstram que pelo menos 2,7 bilhdes
de pessoas sofrem escassez de 4gua, pelo menos um més por ano no mundo®.

A Organizacdo das Nacdes Unidas emitiu relatério estimando que no ano de 2.025,
cerca de trés bilhdes de pessoas sofrerdo escassez de dgua no planeta, ou seja, quase metade
da populacdo mundial ndo tera 4gua para beber no lugar onde vive®.

Segundo Sha Zukang, secretario geral da Organizacdo das Nacdes Unidas para a
Rio+20, se os paises em desenvolvimento, como Brasil, india e China, resolverem adotar o
estilo de vida dos paises ricos, serdo necessario cinco Planetas Terra para atender a demanda’.

No Brasil, 0 atual crescimento econdmico com ansia de resultado imediato preocupa,
pois o crescimento demanda producdo de energia e, concentra a populacdo nas areas urbanas,
marginalizando as populacBes carentes a locais ndo urbanizaveis. O crescimento econémico
nacional ndo € acompanhado pelo desenvolvimento social.

Existem hoje grandes obras de usinas hidroelétricas na regido amazonica, cujos
impactos ambientais e sociais sdo incertos. Existem, outrossim, constantes vazamentos nas
exploracGes de petrdleo no meio ambiente maritimo, decorrentes da falha estudos prévio de
impacto ambiental, e ainda nem se iniciou a exploracdo da camada do Pré-sal.

H4, outrossim, diversos desastres ambientais nos centros urbanos, em decorréncia de
ocupacdo ilegal de margens de rios, encostas e topos de morros, que, todo ano, na época das
chuvas, levam varias pessoas a morte.

Os impactos ambientais se tornaram mais preocupantes quando o Poder Publico
cedeu ao interesse de grupos econdmicos, e suprimiu a exigéncia de Estudo de Impacto
Ambiental — EI1A e Relatério de Impacto Ambiental — RIMA isento do empreendedor.

E, portanto, necesséario mudar a ideologia dos governantes e tentar salvar o mundo da
tragédia anunciada. Assim, o presente artigo discord, a partir da Constituicdo Federal, tratados
internacionais e, legislagdo infraconstitucional, sobre a responsabilidade civil do Estado,
como agente direto ou indireto do dano ambiental, chamando atengéo para o fato que, pelo
microssistema do direito ambiental, o agente publico também pode ser responsabilizado pelos

atos que praticou quando representando o Estado.

¥ Disponivel em: http://www.estadao.com.br/noticias/impresso,27-bilhoes-de-pessoas-sofrem-com-escassez-de-
agua,842968,0.htm (Acesso em 28 mar. 2012).

* Apud SOUZA. Paulo Roberto Pereira de. A ldeologia da Conflituosidade Ambiental, in: Direito
Socioambiental: homenagem a Vladimir Passos de Freitas, Coord. Alessandra Galli, Curitiba: Jurug, 2010, p.
138.

® Disponivel em: http://www.rio20.gov.br/press_room/noticias-nacionais/2018vamos-precisar-de-cinco-planetas-
terra2019-diz-sha-zukang (Acesso em 29 mar. 2012).
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2. Responsabilidade civil do Estado

O fundamento constitucional da responsabilizacdo civil do Estado vem do paragrafo
6°, do artigo 37, o qual assegura que as pessoas juridicas de direito publico, e as de direito
privado prestadoras de servico publico respondem pelos danos que seus agentes causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o agente causador, quando este atuar com
dolo ou culpa.

A ideia central da responsabilizacdo civil do Estado é a de que quem obtém o bbnus,
arca com o Onus, ou seja, COMO 0S Servigos estatais a todos aproveita, nada mais justo que
estes — a sociedade — respondam pelos danos decorrentes daquela atividade.

A Constituicdo Federal se refere a responsabilidade objetiva do estado para com o0s
lesados, excepcionando, todavia, ao servidor publico, a responsabilidade subjetiva.

A responsabilizagéo objetiva do Estado existe desde a Constituicdo Federal de 1.946
(artigo 194), e foi repetida nas ConstituicGes seguintes, de 1.967 (artigo 105) até chegar ao
texto atual do artigo 37, § 6°.

Oportuno o destacar que “tal responsabilidade ndo sera elidida nem mesmo pela
alegacéo de legalidade da atividade empreendida, tendo em vista caber ao Estado responder
pelos danos decorrentes da consecugao de suas politicas pl'lblicas”6.

A teoria objetiva, todavia, ndo se estende aos casos de responsabilidade civil por
omissdo do Estado, ocasido na qual a responsabilizacdo deste serd baseada na teoria subjetiva.

Toda responsabilidade por omissdo decorre de uma obrigacdo pré-existente de acéo.
Celso Antdnio Bandeira de Melo leciona que “[...] sO é razoavel e impositivo que responda
pelos danos que nao causou quem estiver de direito obrigado a impedi-los™’.

Heloisa Cardillo ressalta, contudo, que “a culpa administrativa ndo tem relagdo
alguma com a culpa civil, significando simplesmente o néo funcionamento dos servigos™, ou
seja, a culpa exigida para responsabilizacdo subjetiva do Estado, em razdo de ato omissivo, é
a simples ineficiéncia ou inexisténcia da sua atuacdo, quando o resultado eficiente é
legitimamente esperado.

Em se tratando de tutela ambiental fica mais facil a responsabilizacdo do Estado, até

mesmo por omissio, haja vista que, segundo Alvaro Mirra, a tutela do meio ambiente exige

® LEVADA, Filipe Antonio Marchi. A responsabilidade civil do Estado por danos ao meio ambiente, in:
Doutrinas Essenciais: Responsabilidade Civil, v.7 — Direito Ambiental, Nelson Nery Junior, e Rosa Maria de
Andrade Nery organizadores, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 535.

" Apud LEVADA, Op. cit., p. 535.

8 CARDILLO, Heloisa, Apud LEVADA, Op. cit., p. 536.



uma atuacdo estatal 6tima® e, “a Administracéo Publica [...] ndo pode ignorar e afastar os bens
e valores ambientais protegidos pela Constituicdo Federal, nem por sua agdo (licenciamento

ambiental), nem por sua omisséo (fiscalizagdo, monitoramento, auditoria)™™°.

3. Responsabilidade civil do Estado por danos ambientais

Enquanto que no antigo liberalismo cabia ao Estado abster-se da sociedade, no pos-

modernismo é seu dever realizar prestacdes positivas no campo social, haja vista que:

[...] enquanto os ‘direitos individuais’ significam um néo fazer do Estado e
dos demais agentes publicos, os ‘direitos sociais’ devem ser vistos como
aqueles que tém por objetivo ‘atividades positivas’ do Estado, do proximo e
da sociedade, para subministrar aos homens certos bens e condigdes.™

Assim, “no Estado Democratico de Direito a base do Direito Administrativo s6 pode
ser o Direito Constitucional”.*? O artigo 225 da Constituicdo Federal determina & sociedade e
ao Poder Publico o dever de protegdo ambiental e, seu artigo 170, IV, dispde que as atividades
econdmicas so se legitimam quando preservam o meio ambiente.

Né&o restam duvidas que o artigo 225, § 3°, da Constituicdo Federal recepcionou a
norma insculpida no artigo 14 e seu paragrafo 1°, da Lei n°® 6.938/81, que estabelece a Politica
Nacional do Meio Ambiente, dispondo expressamente que quem deixar de tomar as medidas
necessarias a preservacdo ou correcdo de danos ambientais devera, independentemente de sua

culpa, repara-los ou indeniza-los:

Art. 14. Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislagdo federal,
estadual e municipal, o ndo cumprimento das medidas necessarias a
preservacdo ou correcdo dos inconvenientes e danos causados pela
degradacgdo da qualidade ambiental sujeitara os transgressores:

[...]

§ 1° Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é 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. [...].

E expresso o caput do citado artigo sobre a possibilidade de responsabilizagdo por
omissdo. O artigo 225, caput, da Constituicdo Federal, determina uma agdo estatal e da

° Apud LEVADA, Op. cit., p. 533.

9 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 92 ed., So Paulo: Malheiros, 2001, p. 339.

1 DANTAS, Ivo. Apud RODRIGUES, Marcelo Abelha. Processo Civil Ambiental, 22 ed., S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2010, p. 61.

2 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma leitura a partir da Constituicéo
Federal de 1.988, Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 59.



sociedade, tanto preventiva como repressiva a protecdo ambiental e, seu paragrafo primeiro
reforca o dever do Poder Publico a tal incumbéncia, dai a concluir que ha uma obrigagéo pré-
existente de tutela ambiental do Estado, surgindo, consequentemente, a possibilidade de sua
responsabilizacdo por omissao.

Outrossim, o dispositivo legal acima mencionado usa a expressédo poluidor que,
segundo definicdo da prépria Lei 6.938/81 é toda “[...] pessoa fisica ou juridica, de direito
publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de
degradagao ambiental” (Art. 3°, IV).

Decorréncia disto é a legitimidade passiva solidaria de todo aquele que contribuir,
direta ou indiretamente, para a degradacdo ambiental, ou seja, a pessoa fisica que emanou o
ato também é responsavel solidariamente a pessoa juridica pela qual atuou.

Nota-se que o aludido dispositivo ndo faz distingdo entre poluidor publico ou
privado, logo, da mesma forma que o administrador de uma empresa privada responde pelos
danos ambientais por ela provocados, o administrador publico responderd pelos danos
ambientais provocados pela pessoa juridica de direito publico a qual representa, porém pela
teoria subjetiva, conforme reza o artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal.

Neste ponto discordamos de parte da doutrina que entende haver uma equiparagao
isondbmica entre o poluidor publico e o privado, uma vez que a Constituicdo Federal
expressamente excepcionou ao servidor publico, a responsabilizacdo nos casos de dolo ou
culpa, ao passo que, em relacdo ao representante de pessoa juridica de direito privado, a
responsabilizacdo por danos ambientais serd independentemente de culpa.

N&o obstante se trate de um macro bem — meio ambiente — ndo ha como prevalecer a
legislacdo infraconstitucional em face de disposicdo expressa da Constituicdo Federal,
devendo-se fazer uma interpretacdo conforme a constituicao do artigo 3°, 1V, da Lei 6.938/81.

N&o ha davidas, entretanto, ser cabivel a responsabilizacdo do agente publico pelos
danos ambientais, aos quais a pessoa juridica de direito publico que ele representa for
poluidora direta ou indireta.

Isto porque, como ensina Paulo Affonso Leme Machado, os bens ambientais séo
valores constitucionais indisponiveis e, ndo raras vezes, a discricionariedade administrativa o0s
interpreta em conformidade as suas expectativas — legitimas ou ndo — incorrendo em prejuizos

aos seres humanos®.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 9¢ ed., Sio Paulo: Malheiros, 2001, p. 339.



Alids, a acdo administrativa deve-se pautar pelos principios da legalidade,
moralidade, eficiéncia, impessoalidade e publicidade (Art. 37, caput, da Constituicdo Federal,
e Art. 4° da Lei n° 8.429/92).

O paragrafo 4° do artigo 37, da Constituicdo Federal, cumulado com sua
regulamentacdo infraconstitucional, a Lei n® 8.429/92, elenca atos considerados de
improbidade administrativa e as respectivas sangoes.

Sérgio Sobrane chama atencdo ao fato de que todos os atos tidos como de
improbidade administrativa podem ser aplicados as questées ambientais**.

O ato improbo pode decorrer do recebimento de numa vantagem indevida para
deixar de praticar algo que deveria fazer, ou para fazer algo que ndo deveria (Art. 9° da Lei n°
8.429/92). Pode decorrer também de qualquer dano ambiental gerado por a¢do ou omisséo,
dolosa ou culposa, que lese o erario publico (Art. 10, da Lei n® 8.429/92). Além destes, pode
decorrer até mesmo da infringéncia de um dos principios da administragdo pablica (Art. 11,
da Lei n® 8.429/92), sujeitando, em qualquer dos casos, o responsavel as penalidades previstas
nos artigos 37, 8 4° da Constituicdo Federal, e 12°, da Lei n° 8.429/92.

Frisa-se, outrossim, que ndo cabe ao Estado escusar-se ao cumprimento das medidas
necessarias a preservagdo ou correcdo dos danos ambientais alegando a clausula da reserva do
possivel. A Declaracdo de Estocolmo sobre Meio Ambiente, da Organizacdo das Nagdes
Unidas, determina aos Estados em desenvolvimento obrigacdo de planejamento integrado
para assegurar a compatibilidade entre desenvolvimento e preservacdo ambiental (principio
139 e, a questdo ja foi posta a apreciacdo do Supremo Tribunal Federal, que julgou incabivel
alegacdo da reserva do possivel diante da omissao estatal na implantacdo de politicas publicas
previstas na Constituicdo Federal, sempre que a omissdo vier a comprometer a eficacia e
integridade de direitos sociais™.

Deve o Estado, portanto, priorizar politicas publicas definidas no texto
constitucional, dentre as quais esta a preservacao e defesa do meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as geragdes presente e futuras (Art. 225).

O que vemos, no entanto, € o descaso do Poder Executivo para com a preservagdo
ambiental, haja vista o descompromisso com os 6rgdos ambientais responsaveis, que ndo tém

equipamentos modernos, tampouco quantidade e qualidade de pessoal necessarios ao servigo

4 SOBRANE, Sérgio Turra. Lei de Improbidade Administrativa na Protecdo das Florestas Brasileiras, in:
Doutrinas Essenciais: Responsabilidade Civil, v.7 — Direito Ambiental, Nelson Nery Junior, e Rosa Maria de
Andrade Nery organizadores, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 397.

5 Agravo Regimental no Recurso Extraordinario com Agravo 639.337-SP, Relator Ministro Celso de Melo, DJ
n. 177 do dia 15/09/2011.



de fiscalizac&o e inspecéo das obras e servicos potencialmente poluidores. Seus veiculos estéo
sucateados e, ndo ha pessoal habilitado suficiente a demanda do pais, o que se reflete na falha
dos servicos de fiscalizacdo ambiental e o grande nimero de danos ao meio ambiente.

Isto reforca a necessidade de responsabilizacdo do Estado por omissdo na
preservacdo e protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado que, apesar de ser
direito fundamental do ser humano e, dever constitucional expresso do Poder Publico, é
tratado com desaso pelo Poder Executivo que nédo a prioriza.

Assim, “se o Estado lesar um bem juridicamente protegido para satisfazer um
interesse publico, mediante conduta comissiva legitima, respondera com fundamento no
principio da isonomia, pois, se todos se beneficiam com conduta do Estado, também deverédo

arcar com seu onus”*®

, além de que, a reparacdo do dano aproveitara a toda a sociedade e, na
impossibilidade da repara-lo, a indenizacdo deve ser destinada a um fundo de reparacdo do
meio ambiente, uma vez que, em qualquer dos casos, a san¢do imposta ao Estado se revertera
em beneficio social.

O Estado, entretanto, ndo é um segurador universal, cabendo uma andlise caso a caso
sobre o seu dever fiscalizatorio em relacdo ao dano causado, para ser legitimado passivo de

uma acdo reparatdria, uma vez que:

Para que haja responsabilizacdo em matéria ambiental, pois, é necessario
apenas verificar se, no caso concreto, o sujeito se caracteriza como poluidor
direto ou indireto, 0 que passa pela ideia de nexo e, no caso de omissdo do
Estado, devera considerar a natureza e os limites de seu dever fiscalizatorio.
Por isto é que, em casos tais, para que o Estado possa ser considerado
poluidor indireto o intérprete deverd perscrutar a existéncia de culpa
administrativa, isto é, se a fiscalizagdo podia ou ndo ser exigida da
Administragdo’’.

Em suma, em se tratando de responsabilidade na reparacdo de dano ambiental por
acao, basta a conduta, o resultado e o nexo causal, ainda que indireto, ao passo que, para a
responsabilizacdo por omissdo, acresce-se aos elementos retro mencionados a culpa

administrativa que, conforme narrado, significa o simples ndo funcionamento do servico.

| EUZINGER, Mércia Dieguez. A responsabilidade civil do Estado por danos ao meio ambiente, in: Doutrinas
Essenciais: Responsabilidade Civil, v.7 — Direito Ambiental, Nelson Nery Junior, e Rosa Maria de Andrade
Nery organizadores, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 565.

Y LEVADA, Filipe Antdnio Marchi. A responsabilidade civil do Estado por danos ao meio ambiente, in:
Doutrinas Essenciais: Responsabilidade Civil, v.7 — Direito Ambiental, Nelson Nery Junior, e Rosa Maria de
Andrade Nery organizadores, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 538.



Esta culpa administrativa € mais facilmente identificada, e é até presumida, naquelas
atividades potencialmente poluidoras as quais a lei exige prévio licenciamento ambiental,

podendo, entretanto, o Estado elidir a presuncédo da culpabilidade.
4. Licenciamento Ambiental

A necessidade de prévio controle estatal a determinadas atividades, consideradas
potencialmente lesivas ao meio ambiente, decorre do principio da precaucdo. Este é corolario
da tutela ambiental, haja vista a preocupacgdo expressa com as geracoes futuras. “A precaucao
deve ser visualizada ndo s6 em relacdo as geracOes presentes, como em relacdo ao direito ao
meio ambiente das geragdes futuras [...J"%,

Assim, dentre os principios firmados na Declaragdo do Rio de Janeiro, da
Organizacdo das NacBGes Unidas em 1.992, consagrou-se, no enunciado numero 15, o
principio da precaucédo, determinando que esta deva ser amplamente observada pelos Estados
ndo sé quando houver ameaca de dano ambiental, mas também quando néo se tiver absoluta
certeza cientifica da ndo degradacdo do meio ambiente.

O artigo 19 do Decreto 99.274/90, e o artigo 8° da Resolucdo CONAMA n° 237/97
preveem a necessidade de trés tipos de licenca, sendo: i. Licenca prévia, que analisa a
localizacdo da obra; ii. Licenca de instalagdo, que autoriza o inicio de sua implantacéo; iii.
Licenca de operacdo, que autoriza o inicio das atividades.

Neste sentido, José Afonso da Silva ensina que as limitagdes e controle de algumas
atividades sdo intrinsecos a protecdo do meio ambiente e, deve ser: i. prévio, mediante
permissdes, autorizagdes ou licencas; ii. concomitante, através de fiscalizacdo; iii. sucessivo,
através de vistorias, termos de conclusdo de obras e habite-se™.

Outrossim, a Lei 6.938/81, em seus artigos 9, IV, e 10, prevé a necessidade de
licenciamento prévio a atividade que, de qualquer forma, possa degradar o0 meio ambiente.
Todo o processo de licenciamento deve ser acompanhado e fiscalizado pela administracdo
publica (Art. 11, da Lei n® 6.938/81).

O dano ambiental decorrente da falha de qualquer destes meios de controle enseja a
culpa administrativa presumida

Em algumas ocasifes a outorga da licenca dependera de prévio Estudo de Impacto
Ambiental — EIA (Art. 225, § 1° 1V, da Constituicdo Federal), na forma das Resolugdes
CONAMA 001/86 e 237/97.

¥ MACHADO. Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 92 ed., Sio Paulo: Malheiros, 2001, p. 50.
Y SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional, 22 ed., S&o Paulo: Malheiros, 1.995, p. 189.



Nestes casos — elencados em rol exemplificativo na mencionada Resolugdo 001/86 —
o titular da obra ou atividade é responsavel pelas despesas decorrentes do Estudo de Impacto
Ambiental — EIA e, respectivo Relatério de Impacto Ambiental — RIMA, a serem realizados
por uma equipe técnica multidisciplinar habilitada, que respondera tecnicamente pelo
conteido do EIA/RIMA (artigo 7° da Resolucio CONAMA 001/86, e artigo 11°, paragrafo
unico, da Resolugdo CONAMA 237/97).

O EIA/RIMA ¢ formado por quatro fases, sendo: i. Fase preliminar, antes de
qualquer acdo do empreendedor; ii. Atividades técnicas, momento no qual a equipe
multidisciplinar realiza os estudos; iii. Elaboracdo do Relatério de Impacto Ambiental —
RIMA e; iv. Anélise do EIA/RIMA pelo érgdo publico competente.

Da aprovacdo do projeto pelo 6rgdo publico competente expede-se a licenca de
instalacdo (Art. 19, do Decreto 99.274/90), dando inicio as atividades.

O EIA/RIMA deve ser elaborado de acordo com as diretrizes dispostas no artigo 5°
da Resolugdo CONAMA 001/86 e, em todas as fases fiscalizado pelo 6rgdo publico
competente.

Desta fiscalizacdo e posterior aprovacdo surge a culpa presumida do Estado na
ocorréncia de qualquer dano ambiental decorrente das atividades as quais fiscalizou e aprovou
mal, devendo reparar o dano, ou indeniza-lo, solidariamente ao poluidor direto, com fulcro
nos citados artigos 14, 8 1° c/c 3°, IV, ambos da Lei 6.938/81.

Vale lembrar que, havendo prejuizo ao erério, obtendo vantagem ilicita ou
simplesmente afrontando um dos principios da administracdo publica, o administrador
publico respondera por ato de improbidade administrativa.

Neste sentido firmou entendimento a segunda turma do Superior Tribunal de Justica

dispondo que:

A Administracdo é solidaria, objetiva e ilimitadamente responsavel, nos
termos da Lei 6.938/1981, por danos urbanistico-ambientais decorrentes da
omissdo do seu dever de controlar e fiscalizar, na medida em que contribua,
direta ou indiretamente, tanto para a degradacdo ambiental em si mesma,
como para 0 seu agravamento, consolidacdo ou perpetuacdo, tudo sem
prejuizo da adocdo, contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas
disciplinares, penais, civis e no campo da improbidade administrativa®®.

%0 Recurso Especial n° 1.071.741-SP, Relator Ministro Herman Benjamim, DJe. de 16/12/2010.



Nos casos em que o Estado responder por contribuicdo indireta ao dano ambiental, é
seu dever ingressar com acgdo regressiva contra o poluidor direto, haja vista se tratar de
interesse publico, onde vige o principio da indisponibilidade do interesse publico.

Ressalte-se, entretanto, que a falha, ou falta do servico gera uma presuncéo relativa
de culpa, podendo o Poder Pablico demonstrar que agiu com diligéncia e pericia — antitese da
culpa —, ou que se trata de caso fortuito ou de forga maior — excludentes de responsabilidade —

ocasides em que nao lhe incidira o dever de reparar o dano.
5. Cenério nacional

As desigualdades sociais, a massificacdo da populacdo urbana e o papel do Estado
social como intervencionista para promoc¢do do bem estar, levou ao aumento de suas
responsabilidades e, quando sob comando desvirtuado, agindo ndo como promotor do social,
mas no intuito de satisfazer interesses setoriais, pode gerar uma desastrosa catastrofe.

O problema atual e preocupante do Brasil diz respeito as acGes governamentais
preocupadas com crescimento, porém desobrigadas do desenvolvimento.

O crescimento desacompanhado de uma transformacéo social é mera modernizagéo
e, “[...] na modernizagdo, mantém-se 0 subdesenvolvimento [...]. Embora possa haver taxas
elevadas de crescimento econémico e aumentos de produtividade, a modernizagdo néo
contribui para melhorar as condi¢des de vida da maioria da populagio™?.

O Brasil, embora em franco crescimento econémico, integrante do grupo do BRIC
[sigla que representa Brasil, Russia, india e China, como mercados emergentes], ndo pode
estimular o crescimento a qualquer custo, ou mais grave, as custas do social e do ambiental.

H&, no cenério atual do Brasil, intensa preocupacdo de manter o crescimento, mas
ndo had preocupacdo de garantir o desenvolvimento. H4& uma constante preocupacdo em
propagar que somos a sexta maior economia do mundo, mas, a0 mesmo tempo em esconder
nossos problemas sociais e ambientais.

Disto vem a preocupacdo com a exploragdo de matrizes energéticas através da
extracdo de petroleo no ambiente maritimo e, da construgéo de usinas hidroelétricas na regido
amazénica. O crescimento econdmico também gera a marginalizacdo da populacdo carente a

areas que deveriam ser de preservacdo permanente.

! BERCOVICI. Gilberto. Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento: Uma leitura a partir da Constituicéo
Federal de 1.988, So Paulo: Malheiros, 2005, p. 53.



5.1 — Problemaética ambiental da exploracdo de matrizes energéticas.

A autorizacgdo da catastréfica Resolucdo CONAMA 237, de dezembro de 1997, cujo
artigo 11° suprimiu a obrigatoriedade de que os integrantes de uma equipe multidisciplinar,
responsavel pela elaboragdo de um EIA/RIMA ndo fosse economicamente subordinado ao
empreendedor, entdo exigido pelo artigo 7° da Resolucdo CONAMA 001/86, gera incerteza
guanto aos impactos ambientais de projetos de obras e servigos a partir de entdo, uma vez que
ndo se sabe quao perniciosos ao meio ambiente e a vida humana seréo.

A partir da supressdo da obrigatoriedade de a equipe técnica independente, direta ou
indiretamente, os empreendedores simplesmente passaram a ter uma atuacdo capaz de
comprometer o resultado de tal avaliacdo, pois, hoje, os valores de remuneracao da equipe sdo
subordinados ao éxito da aprovagéo do projeto.

José Afonso da Silva, pouco antes da edicdo da citada Resolugdo CONAMA 237/97,
em nota de rodapé de seu livro Direito Ambiental Constitucional, ja alertava para o perigo que

resultou na mencionada modificacdo, desabafando:

Lamentavelmente, ja comecam a surgir Escritérios de Assessoria, ditos
especializados em estudos de impacto ambiental, mas nem sempre
devidamente qualificados. J& se encontram estudos de impacto ambiental,
feitos por tais especialistas, sem exame concreto da situagdo, as vezes, até
transpondo para situagdes novas estudos feitos para outras, lamentavel e
criminosamente®.

No cenério nacional, a exploracdo de petrdleo e de energia hidroelétrica ja vem
gerando impactos ambientais e sociais devido a ineficiéncia dos respectivos EIA/RIMA.

O mundo foi testemunha, em novembro de 2011, do grande vazamento de petrdleo
causado no Campo do Frade, localizado na Bacia de Campos, onde um erro de calculo da
pressdo do liquido no poco a ser perfurado pela petrolifera Chevron gerou derramamento no
mar de cerca de 381,6 mil litros de petréleo®.

Em marco de 2012 foram encontrados mais trés pontos de vazamento de petrdleo em
fissuras na exploracdo da Chevron, no Campo do Frade®*.

Outrossim, em menos de um més a Petrobras confirmou trés vazamentos de 6leo no

mar, sendo dois na Bacia de Santos, e um na Bacia de Campos®°.

22 SILVA. José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional, 2% ed., S&o Paulo: Malheiros, 1.995, p. 200.

2 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1011960-mancha-de-petroleo-de-acidente-da-chevron-
diminui-para-1-km.shtml (Acesso em 27 mar. 2012).

* Disponivel em: http://www.ibama.gov.br/acidentes-ambientais-marco-2012/13/03/2012-fissura-encontrada-
em-nova-area-de-varredura-no-campo-de-frade-bacia-de-campos/rj (Acesso em 27 mar. 2012).
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Alids, Bruno Covas em recente publicacdo informou que: “A Petrobras derramou, em
um ano, quase dois acidentes da Chevron em pequenos vazamentos [...]”, sendo um deles ja
da camada do Pré-sal e, chama atencdo que, a ndo obstante os varios incidentes, 0s projetos
governamentais regulatorios do Pré-sal referem-se a: Partilha de capital; Criacdo de um fundo
social; Capitalizacdo de petrdleo; e Criacdo da Petrosal, ou seja, nenhum dos projetos
governamentais regulatorios da exploracao de petroleo da camada pré-sal foi formulado sobre
a questdo da preservacao ambiental®.

O artigo 1° da Convencao das Nagbes Unidas sobre o Direito do Mar, de 1.982,
celebrada em Montengo Bay, dispde ser poluicdo maritima toda introducdo, pelo homem,
direta ou indireta, de qualquer substancia potencialmente nociva aos recursos vivos, a vida
marinha e a alteracdo da qualidade da 4gua do mar e, o artigo 192 desta Convencdo impde aos
Estados a obrigacdo de proteger o preservar o ambiente marinho.

Além disso, o sétimo principio da Declaracdo de Estocolmo sobre o0 Meio Ambiente,
organizado pela Organizagdo das Nagdes Unidas em 1.972, impGe aos Estados o dever de
impedir qualquer tipo de contaminacdo dos mares e, seu vigésimo segundo principio chama
os Estados a cooperacao internacional, visando a responsabilizacdo daqueles cujas atividades
realizadas sob sua jurisdicdo ou controle causarem ao meio ambiente internacional.

Assim, o0 cenario € preocupante e pode gerar representacdo e penalidades
internacionais ao Brasil pelos vazamentos de petroleo no meio ambiente maritimo.

E preocupante ndo s6 na exploracdo de petrdleo, mas o Brasil avanca também na
producdo de energia hidroelétrica, em especial na regido amazonica.

Em marco de 2.011, trabalhadores da obra das usinas de Santo Antdnio e Jirau, no
rio Madeira, em Rondénia, se rebelaram, destruindo alojamentos e dnibus e, um operério da
obra foi morto, vitima de um tiro na cabeca durante um protesto?’.

Desde o inicio das obras, a populacdo de Porto Velho cresceu mais de 12% (doze por
cento) e, concomitantemente, o nimero de homicidios aumentou em 44% (quarenta e quatro
por cento), o nimero de estupros aumentou em 76% (setenta e seis por cento) e, a exploracdo
sexual de menores aumentou em 18% (dezoito por cento), isto, segundo o Aluildo Leite,

porque o EIA/RIMA das obras ‘subdimensionou’ seus impactos sociais?.

% Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/1052921 -petrobras-confirma-3-vazamento-de-oleo-
em-menos-de-um-mes.shtml (Acesso em 27 mar. 2012).

% Disponivel em: http://tucano.org.br/blog/petroleo-e-a-mancha-do-ufanismo/ (Acesso em 27 mar. 2012).

2" LUCHETE, Felipe. Governo cria pacto para as grandes obras, in: Folha de S. Paulo, mercado, pagina B13, de
2 de margo de 2012.

%8 Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/mercado/892719-usinas-hidreletricas-levam-criminalidade-a-
rondonia.shtml (Acesso em 27 mar. 2012).
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O Relatério de Impacto Ambiental — RIMA, das usinas de Santo Antonio e Jirau,
aponta que cerca de 40.000 (quarenta mil) homens seriam empregados nas obras®, ou seja, é
um exercito de homens que se deslocam as cidades proximas, abarrotando Hospitais, Hotéis,
aumentando os indices de criminalidade, enfim, causando grande impacto social local,
simplesmente “subdimensionado” pelo EIA/RIMA.

Além das usinas de Santo Antonio e Jirau, no rio Madeira, estdo sendo construidas
também a usina de Belo Monte, no rio Xingu e, a usina do Teles Pires, todas na regido
amazonica, cujos gigantescos impactos ambientais e sociais sdo incertos, ante a possibilidade
de contratagdo de EIA/RIMA néo isentos do empreendedor.

Urge frisar que o Superior Tribunal de Justica entende que as providéncias pés dano
adotadas pelo Estado ndo exime seu dever de indenizar, haja vista Ihe ser exigido controle
prévio®. E nem poderia ser diferente, pois, ndo fosse assim, estar-se-ia interpretando ao revés
o principio do poluidor pagador, que ndo permite a poluicdo mediante paramento, mas sim a
responsabilidade de recomposicdo do meio ambiente degradado.

Segundo José Afonso da Silva, 0 meio ambiente ndo se resume ao solo, ar, agua,
fauna e flora, que fazem parte de seu aspecto natural, mas abrange também o aspecto artificial
— constituido pelo espaco urbano e equipamentos publicos — e, 0 aspecto cultural — formado
pelo patriménio histdrico, artistico, arqueolégico, paisagistico e turistico®.

Deve-se também atentar que, no direito ambiental vige o principio do respeito a
identidade, cultura e interesses das comunidades tradicionais, que representa um respeito ao
passado e as legitimas tradicdes® e, este dever de respeito foi consagrado no vigésimo
segundo principio da Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento.

Assim, ndo obstante a importancia das citadas obras para o crescimento econémico
do pais, existe o dever do Poder Publico de uma fiscalizacédo eficiente de modo que o impacto
ambiental das mesmas seja mitigado ao maximo possivel.

A despeito de o artigo 25 da Lei 8.987/98 rezar ser subsidiaria a responsabilidade do
Estado por atos de seus terceirizados, o microssistema do direito ambiental afasta esta
subsidiariedade e impGe a regra da solidariedade em relacdo a reparacdo de danos ambientais,

ainda que causados por terceirizados do Poder Publico.

» CAMPOS, Paulo Mércio Pinheiro. Et. al. Relatério de Impacto Ambiental das Usinas de Santo Antonio e
Jirau, p. 20. Disponivel em:
http://www.santoantonioenergia.com.br/upload/portal_mesa/pt/usina_santo_antonio/licenciamento/RIMA%20-
%20Relat%C3%B3rio%20de%20Impacto%20Ambiental.pdf (Acesso em 26 mar. 2012).

%0 Recurso Especial 647.493-SC, Relator Ministro Jodo Otavio de Noronha, DJ. De 22/10/2007, p. 223.

3L SILVA. José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional, 22 ed., S&o Paulo: Malheiros, 1.995, p. 03.

%2 EACHIN, Zulmar Antoio. Principios fundamentais do direito ambiental, in: Revista Juridica da Faculdade de
Direito da Alta Paulista, Tupa: Faculdade de Direito da Alta Paulista, 1.999, p. 144.
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Isto porque embora a execucao seja transferida, os servigos permanecem publicos, de
natureza publica e, ndo desincumbe o Estado do dever de fiscalizar (art. 23, VI, c/c 225,
caput, ambos da Constituicdo Federal).

Neste sentido firmou entendimento a segunda turma do Superior Tribunal de Justica,
no Recurso Especial n° 28.222-SP*.

Dessarte, todo este impacto acima demonstrado, lesando qualquer dos aspectos do
meio ambiente, sujeita o Estado, o poluidor direto, e a equipe técnica responsavel pelo

EIA/RIMA a responsabilizacao civil.
5.2 — Problematica ambiental das ocupacgdes em areas de preservacao permanente.

Estamos aqui tratando especificamente dos incentivos as ocupagfes desordenadas de
margem de cursos d’agua, encostas e topos de morro nos centros urbanos que, apesar de ser
Area de Preservacdo Permanente, sdo permitidas pelo Poder Publico, e até estimuladas,
através da instalacdo de rede elétrica, esgoto, e disponibilizacdo de servigos publicos.

A aplicacdo do Cdédigo Florestal nos centros urbanos € expressamente prevista na lei,
de modo que Guilherme José Purvim de Figueiredo destaca a aceitacdo majoritaria da
doutrina quanto a recepc¢do do paragrafo Unico, do artigo 2°, da Lei 4.771/65, pelo artigo 30
da Constituicdo Federal e, lembra que o Projeto de Lei que deu origem a Lei das
incorporacdes imobiliarias, Lei n°® 10.391/04, previa em seu artigo 64 a ndo aplicacdo do
Caodigo Florestal nas areas urbanas, teve este dispositivo vetado pelo Presidente da Republica,
tanto por inconstitucionalidade, quanto por ser contrario ao interesse publico®.

Dentre as funcBes ambientais das Areas de Preservacdo Permanente, estdo a de
estabilidade geoldgica e de assegurar o bem estar das populacdes humanas (Art. 1°, § 2°, II, da
Lei 4.771/65), ou seja, tém a fungdo de “[...] fixar as montanhas [...]".

Todas as matas tidas como Area de Preservacdo Permanente, dentre outras funcdes,
tém também a de atenuar a erosao de terra.

A Lei n° 10.257/2001 — Estatuto da Cidade — ressalta a importancia do meio
ambiente equilibrado nos centros urbanos, determinando que na execuc¢éo da Politica Urbana

sdo estabelecidas normas de ordem publica e interesse social, que regulam o uso da

% Relatora Ministra Eliana Calmon, Relatora para o acérddo Ministra Nancy Andrighi, Dj. 15/10/2001, p. 253.

% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvim de. A Propriedade no Direito Ambiental, 32 ed., S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008, p. 223.

% MACHADO. Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro, 9¢ ed., Sio Paulo: Malheiros, 2001, p. 698.



propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga, do bem-estar dos cidaddos, bem
como do equilibrio ambiental (artigo 1°, paragrafo unico).

Dentre as diretrizes gerais tracadas na Lei n°® 10.257/2001, destaca-se a protecdo do
meio ambiente para: |. Ordenacdo do uso do solo; Il. Evitar deterioracdo das areas
urbanizadas; Ill. Evitar a poluigédo e a degradacdo ambiental (Art. 2°, IV, “f” e “g”).

Ocorre que, apesar de o Cddigo Florestal e o Estatuto da Cidade proibirem
expressamente a ocupacdo desordenada de espacos ambientais especialmente protegidos, isto
vem ocorrendo com frequéncia nas areas urbanas.

A protecdo de margens de rios, topos e encostas de morros é primordial, sobretudo
nos centros urbanos, onde a preservacdo ambiental estd diretamente ligada a protecéo da vida
humana. A devastacdo destas areas leva a calamidades publicas, com enchentes, inundacoes,
deslizamento de morros e soterramento de pessoas.

Recentemente, no inicio de 2011, o Estado do Rio de Janeiro foi vitima de enchentes
e deslizamento de morros, em especial nas cidades de Teresopolis, Nova Friburgo e
Petropolis, que contabilizaram mais de 900 (novecentos) mortes de seres humanos, alem de
vérios desaparecidos®®.

Portanto, ciente o Estado do perigo iminente da ocupagdo de margem de rios,
encostas e topos de morros, sua conduta de legitima-la, seja por omissdo de um zoneamento
urbano efetivo, seja por implementacdo de servigos publicos nestes locais ndo urbanizaveis, o
torna poluidor indireto, nos termos da citada Lei n° 6.938/81 e, consequentemente,
responsavel solidario a reparacdo dos danos ambientais e indenizacao.

Importante destacar que, nos casos de desastres ambientais urbanos que atingem
populacdo de baixa, ou baixissima renda, onde os particulares ndo possam reparar 0s danos,
ou ndo seja possivel conhecer o causador direto do dano, Marcia Leuzinger destaca que ha
dever do Estado na reparacdo do dano, mas ndo sob a regra da responsabilidade civil, mas sim
sob o manto do dever constitucional de proteger e preservar 0 meio ambiente para as

presentes e futuras geracées.®’

% Disponivel em: http://veja.abril.com.br/noticia/brasil/numero-de-mortos-na-regiao-serrana-ja-passa-de-900
(Acesso em 28 mar. 2012).

¥ LEUZINGER. Mércia Dieguez. A responsabilidade civil do Estado por danos ao meio ambiente, in: Doutrinas
Essenciais: Responsabilidade Civil, v.7 — Direito Ambiental, Nelson Nery Junior, e Rosa Maria de Andrade
Nery organizadores, S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p. 568.
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6. Concluséao

Pesa sobre o Estado um verdadeiro dever de acdo, que consiste na fiscalizacdo dos
servigos e obras que, de qualquer modo, possam causar danos ambientais, estabelecendo
limites e condigBes a execugdo destas obras e servicos e, imposicdo de meios coercitivos
capazes de proteger e preservar 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado.

E mais do que simples sancBes aqueles que poluem, mas um dever de acéo
preventiva, através de seu Poder de Policia Ambiental, haja vista o principio da precaucéo.

Dai a concluir-se que, no inadimplemento de sua obrigagdo preventiva, fica ele —
Estado — solidariamente responsavel a reparagdo do dano ambiental, ou a indenizacédo, do
mesmo modo, é 6bvio, se o dano decorrer da acdo, direta ou indireta, do ente estatal, ocasido
na qual aplicar-se-a a teoria objetiva da responsabilizacéo.

A culpa atribuida ao Estado na responsabilizacdo por omissdo, chamada de culpa
administrativa, reside na falta, ou falha do servico que, ao contrario da chamada culpa civil,
configura-se pela mera ineficiéncia ou inexisténcia da fiscalizacdo, posto que a preservacdo
ambiental requer do Estado uma atuacdo vigente e eficiente.

Esta responsabilizacdo alcanca também a pessoa fisica responsavel pela pessoa
juridica a qual representa, uma vez que o microssistema do direito ambiental estendeu a
responsabilidade a todo aquele que direta ou indiretamente seja responsavel pelo dano,
ressalvado a pessoa fisica a teoria subjetiva.

O agente publico pode, outrossim, responder por ato de improbidade administrativa
em decorréncia de um dano ambiental, de acordo com a Lei 8.429/92.

O cenario nacional € preocupante, haja vista que o Brasil é um dos cinco mercados
em expansdao no mundo e, o crescimento demanda producdo energética e gera concentracdo
populacional na areas urbanas.

A demanda energética leva a exploracdo, cada vez maior, de petr6leo no meio
ambiente maritimo e, a constru¢fes de usinas hidroelétricas na regido amazobnica, que sdo
obras de grande impacto ambiental, devendo ser precedidas de EIA/RIMA, cuja a
obrigatoriedade de isencao da equipe técnica responsavel foi suprimida do nosso ordenamento
juridico, gerando descrédito dos estudos prévio e, ja estdo afetando as populagdes locais.

Assim, a responsabilizacdo do Estado é um meio apto de compeli-lo a um controle
efetivo das obras e servicos que possam causar danos ao meio ambiente, visando a
preservacdo e protecdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado, como manda a

Constituicao Federal.
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