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RESUMO

O presente trabalho trata do tema da responsabilidade civil do Estado por omissédo nos casos
em que esta é causa determinante, de forma exclusiva ou concorrente, de um dano ambiental.
Questiona-se e critica-se a execugdo subsidiaria do Estado em tais casos, partindo-se da anélise
dos divergentes julgados do Superior Tribunal de Justica em sede de responsabilidade
ambiental, especialmente considerando-se ser o Superior Tribunal de Justica a Ultima ou Unica
instancia para julgamentos que versem sobre a interpretacdo e aplicacdo das leis federais. O
tema da responsabilidade civil por dano ambiental € de natureza multidisciplinar, pressupondo
necessaria a interacdo de varios ramos do direito, quais sejam, civil, administrativo,
constitucional e ambiental, aspecto que indica a relevancia do problema que se enfrenta. Ao
final, buscar-se-4 demonstrar que a responsabilizacdo solidaria do Estado é a solucdo mais

consentanea com a normativa constitucional.

Palavras-chave: Responsabilidade civil. Estado. Omissdo. Dano Ambiental.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the civil liability for omission of the State in cases that such omission
is the determining cause of an environmental damage. The subsidiary execution of the State is
challenged, reviewed and analyzed through diverging decisions of the Superior Court of Justice
(STJ), which is, generally, either the last or the only resort for an appreciation concerning the
interpretation and application of a federal law. Civil liability for environmental damage is a
multidisciplinary subject, which assumes the necessary interaction of various law fields, such
as Civil, Administrative, Constitutional and Environmental Law, denoting the relevant
dimension of the problem. Finally, this paper defends that the solidary liability of the State is
the most consistent solution given by the Constitutional norms.

Key-words: State liability. State. Omission. Environmental Damage.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem o escopo de aprofundar a discussao acerca da responsabilidade
civil do Estado em decorréncia de omissdo no exercicio de sua funcdo fiscalizatoria,
especialmente quando tal omisséo for causa exclusiva ou concorrente de um dano ambiental.

A reparacéo civil por danos ambientais assume o importante papel de resguardar um
direito de igualdade intergeracional, garantindo que futuras gerac6es possam usufruir de um
ambiente equilibrado, o que, muitas vezes, leva a necessidade de ponderacdo frente aos
interesses econdmicos da sociedade.

A nova ordem constitucional traz o Estado como um incentivador de politicas publicas
que visem assegurar um meio ambiente ecologicamente equilibrado, erigido a condicdo de
direito fundamental, e nesse cendario se destaca a promulgacdo da lei 6.938/81, que trata da
Politica Nacional do Meio Ambiente.

Tal lei estatui o Sistema Nacional do Meio Ambiente, e, em seu art. 14, 81°, dispbe
que:

Sem obstar a aplicagdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor obrigado,

independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados
ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade.

Segundo abalizada doutrina, o art. 14, 81° da lei 6938/81 traz a adogdo da
responsabilidade objetiva do agente poluidor, fundamentando-se no principio do poluidor
pagador e diferenciando-se da responsabilidade geral por danos adotada no cddigo civil, que
depende da prova da culpa do agente.

A responsabilidade civil do Estado evoluiu da fase da irresponsabilidade até a fase da
responsabilizacdo objetiva, comportando as teorias da culpa, da culpa administrativa pela falta
do servico, do risco administrativo e do risco integral, encontrando atualmente seu principal

fundamento no art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, que estabelece:

(...) as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos 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.
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O referido dispositivo constitucional é o fundamento da responsabilizacdo objetiva do
Estado. No caso especifico de omissdo do Estado, a maioria da doutrina defende que néo se
cogita de responsabilizacdo objetiva do Estado, mas, sim, subjetiva, vez que o aludido
dispositivo constitucional apenas se aplica apenas nos casos de conduta comissiva.

Entretanto, parte da doutrina brasileira entende que a responsabilidade subjetiva ndo
se aplica as hipdteses de dano ambiental. Entende-se que, nessas situacfes, nas quais ha dano
decorrente de omisséo do Estado, a responsabilidade civil pelos danos ambientais seria sempre
objetiva, guiando-se pela Teoria do Risco Integral. Tal teoria atribui ao explorador da atividade
uma responsabilizacdo objetiva que ndo admite, em regra geral, exclusdes, como estabelece o
art. 14, 81°, da lei 6.938/81. Por uma interpretacéo legalista, ndo se admitiria qualquer valoragao
acerca do risco da atividade, bastando que o dano possa estar vinculado a existéncia do fator
risco, que este sera considerado como “causa”.

Em que pese a adocdo pelo ordenamento péatrio da reponsabilidade objetiva em
hipbteses de dano ambiental, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica evidencia, ainda,
controvérsias a respeito.

A aplicacdo indiscriminada da Teoria do Risco, para alguns autores, teria um efeito
negativo: o de se poder acionar o Estado em caréter solidario com o terceiro degradador, pela
sua omissdo em fiscalizar ou impedir a ocorréncia do dano ambiental em todos os casos. 1sso
se daria pela propria indivisibilidade e dimensdo coletiva dos bens tutelados, o que dificulta a
analise precisa da contribuicdo de cada agente na configuracdo do dano.

Para esses autores, a constante responsabilizacdo do Estado faria com que a sociedade
fosse duplamente afetada: seja com o préprio dano causado pelo terceiro ao ambiente, sendo
com a violacgdo do direito fundamental a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, que se
trata de um bem coletivo, seja, enfim, com a imposi¢do da obrigacdo de reparar o prejuizo por
meio das verbas publicas do Estado, que poderia estar investindo os recursos em outras politicas
publicas em prol do coletivo, inclusive do meio ambiente.

Seguindo esse entendimento, o Superior Tribunal de Justica, no Recurso Especial
1071741/SPY, inovou ao estabelecer que a responsabilizacio pelo dano ambiental causado pela

omissdo no dever de controle e fiscalizacdo deve ocorrer subsidiariamente em relacdo ao

!BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1071741/SP, Relator Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, julgado em 24/03/2009, Diario Juridico Eletronico: 16/12/2010.
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Estado, que somente poderia ser acionado em caso da impossibilidade de o degradador direto
arcar com 0s prejuizos.

Cumpre indagar: tendo em vista a adoc¢ao da responsabilidade objetiva do Estado com
posterior direito de regresso contra o poluidor, e, segundo parte da doutrina, da Teoria do Risco
Integral, pela especificidade da matéria ambiental, no que se fundamentaria a execucéo
subsidiaria do Estado, quando este € omisso em seu dever de fiscalizacdo e protecdo do meio
ambiente? Tal entendimento se coaduna com uma ordem constitucional que tem como principio
a preservacao de um meio ambiente ecologicamente equilibrado? N&o se estaria, dessa forma,
a desincentivar a efetividade dos principios da prevencao e da precaucdo?

Para o enfrentamento de tais questdes, buscou-se a interpretacdo conforme a
Constituicdo, essencialmente sistemética e teleoldgica, tal como proposta por Luiz Roberto
Barroso. Tendo em vista que a Constituicdo Federal prevé uma série de normas que tutelam a
protecdo do meio ambiente, a adogdo de uma técnica de interpretacdo e aplicacdo normativa
conforme a Constituicdo proposta por Barroso € ndo apenas Util, mas necessaria para o
enfrentamento do problema colocado neste trabalho. Além disso, recorre-se também ao
principio da precaugdo, que informa uma exigéncia para que Estado promova medidas que
impecam a ocorréncia de danos e, caso concretizado o dano, que se desenvolvam ag0es de modo
a minimizar os prejuizos causados.

A pesquisa foi realizada em duas etapas. A primeira, de abrangéncia juridico-legal,
com base doutrinaria e bibliografica, com foco na responsabilidade civil por dano ambiental e
nas implica¢des da adocao da teoria do risco integral no que tange a socializacao dos prejuizos.
Ja a segunda etapa foi pautada especificamente na jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica acerca da responsabilizacdo por dano ambiental e nas repercussdes praticas da execucdo
subsidiaria do Estado.

Todo o trabalho foi desenvolvido com os métodos de pesquisa costumeiramente
adotados, sendo de especial utilizacao o raciocinio l6gico-dedutivo e a analise comparativa dos
resultados obtidos nas pesquisas dos varios apontamentos doutrinarios e jurisprudenciais.

Os julgados do STJ demonstram a busca pela concretizacdo da protecdo ao meio
ambiente e, principalmente, pela preocupagao com as consequéncias econémicas que resultam
dessas decisdes. No entanto, a propria multidisciplinariedade do tema faz com que se torne mais
complexa a anéalise da natureza juridica dos institutos, dada a existéncia de varias teses que

fundamentam a responsabilidade civil, muitas vezes opostas e contraditérias entre si.
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Assim, de extrema importancia se faz o estudo do tema proposto neste trabalho, uma
vez que a protecdo ao meio ambiente, elevada ao status de direito fundamental, € assegurada

pela Constituicdo, sendo dever imposto ao Poder Publico e a coletividade.
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CAPITULO I: A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E A
RESPONSABILILDADE POR DANO AMBIENTAL

1.1 A EVOLUCAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Contemporaneamente é pacifico o entendimento de que nas na¢es onde ha um Estado
de Direito, inclusive no Brasil, o Estado é sujeito responsavel por seus atos, devendo indenizar
as vitimas dos danos decorrentes de sua atuacdo. Esse dever se da através da responsabilidade
extracontratual, que representa uma obrigagdo imposta ao Estado de reparar economicamente
0s danos ocasionados a terceiros, por atos praticados pelos seus agentes, no exercicio de suas
atribuicdes.

Na definicdo de Celso Antonio Bandeira de Mello, a responsabilidade patrimonial
extracontratual do Estado seria a obrigacdo que Ihe incumbe de reparar economicamente 0s
danos lesivos a esfera juridicamente garantida de outrem e que lhe sejam imputaveis em
decorréncia de comportamentos unilaterais, licitos ou ilicitos, comissivos ou omissivos,
materiais ou juridicos. (Apud MARINELA, 2012, p.961)

Tendo em vista que a atuacdo estatal é imposta a sociedade de forma inafastavel,
agindo o Estado com prerrogativas e imperatividade sobre os administrados, nada mais justo
que seja responsabilizado quanto aos danos causados pela atuagdo de seus agentes.

Por esse motivo a responsabilidade civil do Estado evoluiu de forma a desenvolver
principios proprios, sendo mais extensa do que a aplicavel as pessoas privadas, justamente por
sua posicao juridica na sociedade.

No principio da isonomia se encontra outro fundamento do dever do Estado de
indenizar os particulares, isso porque, se todos se beneficiam com a acdo estatal, devem do
mesmo modo arcar com 0s prejuizos causados pela sua atividade, por meio do erério.

A reponsabilidade civil do Estado é fruto de uma evolucgdo histérica, e passou por
processos de adaptacéo tendo em vista as necessidades de cada época e a busca da conciliacao
entre o desenvolvimento e a prote¢do necessaria ao administrado.

No denominado Estado Liberal, o periodo foi de atuagdo ilimitada do Estado,
prevalecendo a ideia de que o Estado néo tinha qualquer responsabilidade pelos atos praticados
por seus agentes, traduzida pela maxima “the king do not wrong” (o rei ndo erra nunca). Apesar

de ser a fase da Teoria da Irresponsabilidade, era admitida responsabilizacéo se lei especifica
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assim o definisse. Entretanto, essa teoria ndo prevaleceu por muito tempo, vindo a ser
substituida durante a vigéncia do Estado de Direito, tendo em vista que a atribuicdo ao Estado
de direitos e deveres comuns as pessoas juridicas ndo se coadunava com uma teoria que previa
a irresponsabilidade por seus atos (CARVALHO FILHO, 2010, p.595).

Ap0s o Estado Liberal, que adotava a teoria da irresponsabilidade, surge a doutrina da
responsabilidade estatal no caso de acdo culposa de seu agente, adotando-se a doutrina civilista
da Responsabilidade com Culpa. A teoria subjetiva estava prevista no Cédigo Civil de 1917
em seu artigo 15. As acOes estatais se subdividiam entre atos de império e atos de gestdo,
podendo apenas haver responsabilidade do Estado quanto aos atos de gestédo, que seriam aqueles
gue se assemelhavam ao regime de direito privado. Quanto aos atos de império, regidos pelas
normas tradicionais de direito pablico, ndo haveria responsabiliza¢do. O grande problema desta
teoria era justamente a distin¢do entre os atos de gestdo e os atos de império, 0 que gerava um
grande inconformismo entre as vitimas de atos estatais.

Com a introducdo do elemento subjetivo para a caracterizacdo da responsabilidade,
eram necessarios mais trés elementos para configurar a obrigacdo de indenizar: a conduta
estatal, 0 dano e o nexo de causalidade entre a conduta e o dano, bem como a culpa ou o dolo
do agente. Tal elemento esta fortemente ligado com o principio da legalidade, tendo em vista
que a obrigacdo de indenizar decorre da conduta contraria ao Direito que causa um dano ou
deixa de impedi-lo.

A adocdo da Teoria da Culpa Administrativa representou uma evolucao, pois passou
a ndo ser mais necessario ao lesado identificar o agente estatal como causador do dano e
comprovar sua culpa ou dolo, bastando a comprovacdo do mau funcionamento do servico
publico, que o mesmo ndo fora prestado de forma adequada. A doutrina denomina esta teoria
como culpa anénima ou falta do servico (CARVALHO FILHO, 2009, p.596). Essa falta do
servigo poderia se consumar pela inexisténcia do servico, por seu mau funcionamento ou seu
retardamento. Sendo assim, caberia ao agente lesado comprovar o elemento culpa imputando
ao Estado a falta no servico, que era suficiente para ensejar a responsabilizacdo do Estado, ndo
sendo mais necessario imputar o dolo ou culpa de seu agente.

Assevera-se que, por esta teoria, nem todo mau funcionamento de um servigo da ensejo
a responsabilidade, apenas aquele que no caso concreto e segundo a diligéncia média é capaz

de caracterizar um dano que ocorre do que se poderia legitimamente exigir do servico.
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Ap0s a teoria da culpa do servico, que ainda € aplicada quanto a casos especificos,
como veremos adiante, passou-se a consagrar a Teoria da Responsabilidade Objetiva do
Estado, que foi reconhecida desde a Constituicdo de 1946 e é adotada até os dias de hoje.

Essa forma de responsabilizacdo dispensa anélise de dolo e culpa, bastando que o
lesado comprove a conduta do agente, o dano causado e 0 nexo causal entre a conduta e o dano,
0 que evidenciou maior beneficio ao lesado, decorréncia de acentuado processo evolutivo.

Na responsabilidade objetiva a obrigagcdo de indenizar pode decorrer de condutas
ilicitas praticadas pelo Estado, mas também pelas condutas licitas que causem risco aos
administrados, como, por exemplo, a construcdo de um cemitério e um presidio, que apesar de
gerar beneficios a comunidade, pode prejudicar os moradores ao entorno. Tal fundamento se
extrai da Teoria do Risco Administrativo, tendo em vista ter o Estado maior poder e mais
sensiveis prerrogativas do que o administrado, em detrimento do individuo que tem posi¢éo de
subordinacdo, ainda que esteja protegido por inimeras normas do ordenamento juridico. No
Risco Administrativo a responsabilizacdo do Estado ndo € genérica e indiscriminada, a
responsabilizacdo do Estado se d& na medida em que a conduta do lesado tenha ou néo
contribuido para a causagdo do dano, encontrando ai seu limite.

O fundamento da responsabilidade civil do Estado no Brasil, hoje, esta prevista no
artigo, 37, 86°, da Constituicdo Federal, que estabelece como regra a responsabilidade objetiva,
adotando a teoria do risco administrativo. Apesar disso, nos casos decorrentes de omissao do
Estado, a doutrina e jurisprudéncia vém entendendo ser possivel a aplicacdo da teoria da culpa

do servigo.

1.2 AS DISCUSSOES ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR
OMISSAO E O ENTENDIMENTO MAJORITARIO DA DOUTRINA E
JURISPRUDENCIA BRASILEIRAS

O instituto da responsabilidade civil é definido por muitos como ciéncia juridica de
natureza ndo criminal que estuda o dano e sua reparacdo. Este instituto decorre da existéncia de
um fato que atribui a determinado individuo o carater de imputabilidade dentro do direito

privado. Verifica-se que a responsabilidade civil possui duas fun¢des na esfera juridica do
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prejudicado, a de mantenedora da seguranca juridica em relacdo ao lesado e a de sancao civil
de natureza compensatoria.

Para a configuracdo da responsabilidade civil é necessaria a ocorréncia do dano,
podendo ser patrimonial ou moral, sendo o fato que impulsiona e gera a situacéo juridica. Faz-
se necessario, também, gque o individuo a quem se impute a responsabilidade tenha a aptiddo de
efetivamente responder perante a ordem juridica pela ocorréncia do fato. O Estado, por ser
figura intangivel, sendo pessoa juridica de direito publico, ndo pode causar dano, a ndo ser
através de seus agentes. Sendo assim, o Estado é responsavel pelos danos que seus agentes
causarem a terceiros, incumbindo reparar os prejuizos causados.

A responsabilidade civil podera ser subjetiva, quando necessaria a caracterizacao dos
elementos dolo ou culpa; ou objetiva, quando a configuracéo da responsabilidade ndo depender
da analise desses elementos, bastando a existéncia da conduta, do dano e do nexo de causalidade
entre o prejuizo sofrido e a acdo do agente.

Destacam-se 0s elementos da responsabilidade civil subjetiva ou aquiliana: a conduta,
0 dano, o nexo causal entre a conduta e o dano e, por fim, a culpa. Regra geral, a
responsabilidade civil € subjetiva, perquirindo-se a analise de dolo ou culpa. No entanto, o
ordenamento juridico brasileiro possibilitou, em determinados casos, com finalidade protetiva,
aplicacdo da responsabilidade objetiva. Nesta Gltima modalidade, ndo é necessaria a analise de
dolo ou culpa, desde que presentes os elementos: conduta, dano e nexo causal entre a conduta
e 0 dano, o dever de reparar restara configurado.

A conduta, elemento necessario para a configuracdo da reponsabilidade civil, é o
comportamento humano, voluntario, omissivo ou comissivo, excluindo-se os atos inconscientes
ou coagidos. Deve ser imputavel ao agente, ou seja, deve o agente ter livre discernimento e
vontade para determinar sua conduta. Ressalta-se que a omissdo do agente, para ser imputavel,

deve ser contribuicdo relevante para a causacao do dano.

A omissdo, todavia, como pura atitude negativa, a rigor ndo pode gerar, fisica ou
materialmente, o dano sofrido pelo lesado, porquanto do nada, nada provém. Mas tem-
se entendido que a omissdo adquire relevancia juridica, e torna o omitente
responsavel, quando este tem dever juridico de agir, de praticar um ato para impedir
o resultado, dever esse, que pode advir da lei, do negécio juridico ou de uma conduta
anterior do proprio omitente, criando o risco da ocorréncia do resultado, devendo, por
isso, agir para impedi-lo (CAVALIERI, 2012, p.25).

Além da conduta, o instituto em analise tem como pressuposto o dano, sendo conditio
sine qua non para atribuicdo da responsabilidade. Sem a ocorréncia do dano ndo ha o que

reparar. A lesdo sofrida pela vitima, em seu conjunto de valores protegidos pelo ordenamento,
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pode se relacionar a seus bens, direitos e a sua propria pessoa (moral ou fisica), conforme

leciona Sérgio Cavalieri:

O dano encontra-se no centro da regra de responsabilidade civil. O dever de reparar
pressupde o dano e sem ele ndo ha indenizacéo devida. Nao basta o risco de dano, ndo
basta a conduta ilicita. Sem uma consequéncia concreta, lesiva ao patrimonio
econdmico ou moral, ndo se impde o dever de reparar (CAVALIERI, 2012, p.77).

A mensuragdo do dano, muito embora possa parecer de fécil definicdo, é tarefa de
dificil afericdo, dependente da analise do caso concreto, das valora¢es do ordenamento e da
prépria definicdo da sociedade do que deva ser abarcado pelo instituto reparacao civil.

Outro requisito para a caracterizagdo da responsabilidade civil é 0 nexo de causalidade,
que se configura como a relacéo de causa e efeito estabelecida entre o dano e conduta praticada
pelo agente, ou sua omissdo. Antes de se analisar dolo ou culpa do agente, € imperiosa a analise
do nexo de causalidade para se apurar primeiramente se o agente contribuiu para o resultado.
Se ninguém pode responder por algo que ndo fez, do mesmo modo ndo é Idgico apurar dolo ou
culpa de alguém que nédo contribuiu para a causagdo do dano. Assim, explicita o citado autor:

N&o basta, portanto, que o agente tenha praticado uma conduta ilicita, tampouco que
a vitima tenha sofrido um dano. E preciso que esse dano tenha sido causado pela
conduta ilicita do agente, que exista entre ambos uma necesséria relagdo de causa e
efeito. Em sintese, é necessario que o ato ilicito seja a causa do dano, que o prejuizo
sofrido pela vitima seja resultado desse ato, sem o que a responsabilidade nédo correra
a cargo do autor material do fato (CAVALIERI, 2012, p.49).

A culpa, ultimo elemento essencial da responsabilidade civil, em seu sentido lato,
abrange também o dolo, isto €, todas as espécies de comportamento contrario ao direito,
intencionais ou ndo. Ja a culpa stricto sensu poderia ser definida como uma violagdo de um
dever legal ou contratual, por imprudéncia, negligéncia ou impericia. A culpa, como
pressuposto da responsabilidade civil, apresenta contetdo subjetivo. Deste modo, até mesmo a
negligéncia, que é a falta de zelo, a impericia, que é a auséncia de habilidade ou técnica, e a
imprudéncia, que é o0 agir perigosamente, sdo termos vinculados a inspiracédo interior.

A anélise da culpa, no caso concreto, deve-se ater as circunstancias do evento danoso,
verificando se o0 agente deixou de observar os deveres de cuidado, juridica e socialmente
impostos, naquela especifica circunstancia real.

Muito embora tenha se adotado a responsabilidade objetiva do Estado pelos danos
causados por seus agentes como regra no ordenamento juridico brasileiro, com base no artigo
37, 86°, da Constituicdo Federal, a doutrina e a jurisprudéncia tém admitido a adocéao da teoria

subjetiva nos casos de danos decorrentes de atos omissivos. Sendo vejamos:
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EMENTA: ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE
VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO.
OMISSAOQ. SUBJETIVA. NEXO DE CAUSALIDADE. REEXAME DE FATOS E
PROVAS. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. 1. Inexiste violagdo do art. 535
do CPC quando a prestagdo jurisdicional é dada na medida da pretenséo deduzida,
com enfrentamento e resolucdo das questdes abordadas no recurso. 2. A
responsabilidade civil do Estado por condutas omissivas é subjetiva, sendo
necessario, dessa forma, comprovar a negligéncia na atuacéo estatal, 0 dano e o
nexo causal entre ambos. 3. Hipdtese em que, conforme se extrai do acordao
recorrido, ficou demonstrado a existéncia de nexo causal entre a conduta do Estado e
o dano, o que caracteriza o ato ilicito, devendo o autor ser indenizado pelos danos
suportados. Rever tal posicionamento requer, necessariamente, o reexame de fatos e
provas, 0 que é vedado ao STJ por esbarrar no 6bice da Simula 7/STJ. Agravo
regimental improvido? (grifo nosso).

EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. RESPONSABILIDADE
CIVIL DO ESTADO. MORTE. DENGUE HEMORRAGICA. CONFIGURACAO
DA RESPONSABILIDADE SUBJETIVA DO ESTADO PELO TRIBUNAL A
QUO. ACAO DE INDENIZACAO POR DANO MORAL. MAJORACAO DO
QUANTUM INDENIZATORIO. VALOR IRRISORIO. CONFIGURADO. 1. Os
danos morais na sua expressdo econdémica devem assegurar a justa reparacdo e a um
s0 tempo vedar o enriquecimento sem causa do autor, mercé de considerar a
capacidade econdmica do réu, por isso que se impde seja arbitrado pelo juiz de forma
que a composicdo do dano seja proporcional a ofensa, calcada nos critérios da
exemplaridade e da solidariedade. 2. A modifica¢do do quantum arbitrado a titulo de
danos morais, em sede de recurso especial é excepcional e admitida na hipotese de
fixagdo em valor irrisorio ou abusivo. Precedentes do STJ: REsp 860099/RJ, DJ
27.02.2008; AgRg no Ag 836.516/RJ, DJ 02.08.2007 e REsp 960.259/RJ, DJ
20.09.2007. 3. In casu, o Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro
considerando a responsabilidade subjetiva e demonstrado o nexo de causalidade
entre a omisséo do Estado do Rio de Janeiro e do Municipio do Rio de Janeiro
no combate & epidemia de dengue e a ocorréncia do evento morte, em razdo de estar
a vitima acometida por dengue hemorrégica e, o dano moral advindo da mencionada
omissdo do agente estatal, fixou o pagamento de indenizag&o, a titulo de danos morais,
no valor equivalente a R$ 30.000,00 (trinta mil reais), com corre¢cdo monetéria a
contar da decisdo e juros de mora desde o evento fatal, nos moldes delineados no
acérddo as fls. 360/362. 4. A andlise das especificidades do caso concreto e dos
parametros adotados por esta Corte, no exame de hipéteses analogas, conduz a
conclusdo de que o valor arbitrado a titulo de indenizagdo por danos morais, R$
30.000,00 (trinta mil reais), revela-se irrisério, ante a evidente desproporcionalidade
entre o quantum indenizatdrio e a lesdo suportada pelo autor, em razdo da morte de
sua filha e considerada a omisséo do Estado, consoante assentado pelo Tribunal local:
"Com efeito, na época em que a filha do recorrente veio a ébito a imprensa escrita e
falada noticiou epidemia de dengue no Municipio do Rio de Janeiro e outros
adjacentes. Contra o fato, a municipalidade alega ter procedido a eficiente programa
de combate. Entretanto, todos os documentos por ela acostados aos autos se referem
a exercicios posteriores ao do evento sub judice. Ademais, laudo realizado pela
Coordenadoria de Controle de Vetores, dias apés o 6bito, constatou ndo haver
qualquer foco na residéncia do apelante. Ao contrario, encontrou diversos focos no
quarteirdo, inclusive em uma igreja. Incontroversa, portanto, a omissdo dos entes
publicos na tomada de providéncias que seriam exigiveis, de forma razoavel, para
evitar a fatalidade. (fls. 361) 5. Consectariamente, a constatacdo de irrisoriedade do
quantum indenizatério impde a sua majoracdo de maneira que a composic¢ao do dano
seja proporcional & ofensa, razdo pela qual a indenizacdo a titulo de danos morais deve
ser majorada para R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais). Precedentes do STJ: REsp
1021992/RN, PRIMEIRA TURMA, julgado em 02/10/2008, DJe 13/10/2008; REsp

2 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo em Recurso Especial 201300708358, Humberto Martins, STJ -
Segunda Turma, DJE DATA: 25/04/2013.
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976059/SP, SEGUNDA TURMA, julgado em 04/06/2009, DJe 23/06/2009; AgRg no
REsp 932561/RS, SEGUNDA TURMA, julgado em 28/10/2008, DJe 25/11/2008 6.
Recurso Especial provido para majorar o valor da indenizacgdo, a titulo de danos
morais, para R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais)3(grifo nosso).

No entendimento de certa parte da doutrina e da jurisprudéncia, a responsabilidade nos
casos em que haja uma conduta omissiva por parte do Estado se d& de forma a exigir a
comprovacédo do elemento subjetivo, a demonstragéo de que o servico ndo foi prestado ou foi
prestado de forma ineficiente ou atrasada, para que seja configurado o dever de indenizar.

Para José dos Santos Carvalho Filho (CARVALHO FILHO, 2010, p.596), ndo se
coaduna com a Constituicdo Federal a aplicagdo da teoria subjetiva aos casos de

responsabilidade do Estado por omissdo. Assim, veja-se:

Queremos deixar claro, no entanto, que 0 elemento marcante da responsabilidade
extracontratual do Estado é efetivamente a reponsabilidade objetiva; dai ndo nos
afigurar inteiramente correto afirmar que, nas condutas omissivas, incidiria a
responsabilidade subjetiva. A reponsabilidade objetiva € um plus em relacdo a
reponsabilidade subjetiva e ndo deixa de subsistir em razdo desta; além do mais, todos
se sujeitam normalmente a reponsabilidade subjetiva, porque essa é a regra do
ordenamento juridico. Por conseguinte, quando se diz que nas omissdes o Estado
responde somente por culpa, ndo se estd dizendo que incide a responsabilidade
subjetiva, mas apenas que se trata da responsabilizacdo comum, ou seja, aquela
fundada na culpa, ndo se admitindo entéo a responsabilizacdo sem culpa.

Apesar do acertado entendimento do doutrinador, e do tema ser divergente na doutrina,
esse posicionamento ndo vem sendo adotado pelos tribunais, que vem adotando a teoria
subjetiva, conforme demonstrado.

Sendo assim, tem-se que o entendimento majoritario da doutrina e jurisprudéncia
acerca da responsabilidade civil do Estado por omissdo é o da aplicacdo da teoria subjetiva,
condicionada a comprovacdo do elemento subjetivo: o dolo e a culpa em razao de atos ilicitos
decorrentes do descumprimento de um dever legal, sendo ressalvados 0s casos em que estejam
presentes o caso fortuito e a forca maior decorrentes de fenbmenos da natureza, atos de terceiros

e situacdes de risco criadas pelo Estado.

3 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 200900649079, Luiz Fux, STJ — Primeira Turma, Diério
Juridico Eletrénico. Data:02/02/2010.
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1.3 A RESPONSABILIDADE CIVIL POR DANO AMBIENTAL E A TEORIA DO
RISCO INTEGRAL

A responsabilizacdo do Estado por atos ilicitos causados por meios de seus agentes,
conforme visto, é uma responsabilidade objetiva, nos moldes artigo 37, 86°, da Constituicdo

Federal, a seguir transcrito:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: (...)

8 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servicos 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.

Conforme a interpretacdo do artigo 37, 86°, da Constituicdo Federal, em regra, a teoria
aplicavel para as hipdteses de responsabilizacdo do Estado é a teoria do risco administrativo.
Segundo tal teoria, podera ocorrer o afastamento da responsabilidade do Estado se ausente
qualquer dos elementos: atividade estatal, dano e nexo causal entre a atividade e o dano. S&o
excludentes da reponsabilidade do Estado o fato exclusivo da vitima e caso fortuito e a forca
maior.

Entretanto, conforme visto, nos casos de reponsabilidade civil do Estado por omisséo,
a doutrina e jurisprudéncia tém adotado o entendimento de ser subjetiva essa responsabilidade,
devendo ser feita a analise de dolo e culpa do Estado para restar configurado seu dever de
indenizar.

Entretanto, em casos especificos, como nos casos em que o bem juridico tutelado é o
meio ambiente, direito difuso, indaga-se se a responsabilidade civil do Estado deve ser
informada também pelo artigo 37, 86°, ou seja, se a responsabilidade sera objetiva, mesmo nos
casos de omisséo

As controversias se colocam justamente porque, apesar de a teoria do risco
administrativo ser a regra no ordenamento patrio, parte da doutrina admite que a Constituicdo
adota a teoria do risco integral quando se trata de danos decorrentes de substancias nucleares,
material bélico e danos ambientais. Nos dizeres de Sérgio Cavalieri Filho (CAVALIERI, 2012,
p.155):
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Mesmo na responsabilidade objetiva, conforme ja enfatizado, embora dispensavel o
elemento culpa, a relagdo de causalidade é indispensavel. Pela teoria do risco integral,
todavia, o dever de indenizar se faz presente tdo s6 em face do dano, ainda nos casos
de culpa exclusiva da vitima, fato de terceiro, caso fortuito ou forca maior. Dado o
seu extremo, nosso Direito s6 adotou essa teoria em casos excepcionais (...)

O fato de nossa Constitui¢do ndo ter tratado de forma enféatica a aplicacdo da teoria do
risco integral deixou espacos para interpretacdes divergentes sobre o tema.

Quanto aos danos causados ao meio ambiente, o art. 14, §1°, da lei 6.938/81 dispde:

§ 1° - Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s danos
causados a0 meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério
Publico da Unido e dos Estados terd legitimidade para propor agéo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

A Constituicdo estabelece, no mesmo sentido, em seu artigo 225, conforme se vé a
sequir:

Art. 225, Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracdes (...): § 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente
sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Bes penais e
administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados.

Tendo em vista ser o meio ambiente ecologicamente equilibrado bem de todos,
protegido pela Constituicdo Federal, sendo direito de terceira geracdo, materializando poderes
de titularidade coletiva, o artigo 14, 81°, da lei 6.938/81 foi recepcionado pela Constituicdo
Federal de 1988, que estabeleceu a responsabilidade objetiva para os causadores de danos ao
meio ambiente.

Essa responsabilidade, que se extrai da Constituicdo e da interpretacao teleoldgica da
lei 6.938/81, é fundamentada no risco integral (CAVALIERI, 2012, p.164). Na aplicacéo de tal
teoria, afastam-se as excludentes de responsabilizacdo como o caso fortuito ou for¢a maior,
tendo em vista que a maior parte dos danos causados ao meio ambiente € decorrente desses
casos. Tal modelo de responsabilizacdo tem como base o principio da prevencao, tendo em vista
que se busca tomar medidas de maneira a prevenir 0s danos, ja que reparar os danos ambientais
é tarefa muitas vezes dificil, quando ndo impossivel.

O principio da precaucdo também norteia a aplicacdo da teoria do risco integral
(CAVALIERI, 2012, p.164):
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(...) se aplica aos casos em que ocorra divida, ou seja, quando houver incerteza, por
falta de provas, a respeito do nexo causal entre a atividade e um determinado
fendmeno de poluicdo. Dai se falar que na ddvida sobre a peculiaridade de certa
atividade para o meio ambiente, decide-se em favor deste. Havendo incerteza por falta
de provas cientificas a respeito do nexo causal entre uma atividade e um caso de
degradacdo ambiental, decide-se a favor do meio ambiente.

Nesses termos, a teoria do risco integral surge como modalidade extremada da doutrina
do risco administrativo, imputando ao Estado uma responsabilidade ainda que ocorra culpa
exclusiva da vitima ou de terceiro, caso fortuito ou forca maior, casos que seriam excludentes
segundo a teoria do risco administrativo. Tal aplicacdo, entretanto, se justifica quando se esta
diante de um dano ambiental.

Muito embora os criticos da aplicacdo de tal teoria critiquem a vinculacdo do Estado
a um dever de indenizar que seria irrestrito, justamente por estarem excluidas as causas de
exclusdo do nexo causal, admitidas pela teoria do risco administrativo, tal argumento parece
ndo se justificar, tendo em vista que a aplicacdo da teoria do risco integral € restrita, sendo
aplicada, dentre outros, nos casos em que haja a ocorréncia de danos ambientais, justamente
pela importancia do bem meta-individual. Além disso, ndo haveria propriamente um dever de
indenizar irrestrito por parte do Estado, haja vista ser exigido um nexo causal entre sua atuacéo
e a causacgédo do dano para que seja imputada a responsabilidade.

Sendo assim, por mais que se discuta a aplicabilidade da teoria do risco integral
justamente por ser uma modalidade mais extremada de responsabilizacdo, sua aplicacdo se
justificaria quando estad em pauta a causacdo de um dano ambiental, tendo em vista estar sendo
violado um direito fundamental que carece de uma maior preservacao. Em matéria ambiental,
0 que se busca é a tentativa da manutencdo do equilibrio ecoldgico ou a reparacdo do meio
ambiente, tarefa bastante dificultosa, que exige atuacdo rigorosa e efetiva dos operadores
juridicos envolvidos com a questdo da tutela ambiental.

Nesse contexto, cumpre responder as seguintes indagacdes: a responsabilidade civil
por dano ambiental, nos casos em que a omissdo Estatal for concorrente para a causacgao do
dano, suscitaria o regime aplicavel aos casos gerais de omissao do Estado ou a responsabilidade
objetiva por danos ao meio ambiente? E, ainda, seria essa responsabilidade solidaria ou
subsidiaria? A resposta a primeira indagacdo consiste premissa necessaria para a resposta a
segunda indagacdo, que é o problema central do presente trabalho. Buscar-se-a, entao, enfrentar
ambos 0s questionamento com base nas diretrizes tedricas a serem aprofundadas no préximo

capitulo.
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CAPITULO II: O MEIO AMBIENTE E A CONSTITUICAO DE 1988.

21 A PROTECAO DO MEIO AMBIENTE SEGUNDO A NORMATIVA
CONSTITUCIONAL

A Constituicdo Federal reservou a matéria ambiental capitulo préprio, consagrando o
direito a um meio ambiente sadio e determinando a responsabilizacdo dos infratores em reparar
os danos ambientais causados, nos termos do artigo 225, paragrafo terceiro, da Constituicdo

Federal, nos termos a seguir:

8§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo 0s
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancbes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.

Com a evolucdo da sociedade e com a crescente degradacdo do meio ambiente que,
em decorréncia de varias atividades humanas, atingiu proporcdes gigantescas, coube ao
legislador e, de forma ainda mais expressiva, aos tribunais assegurar uma efetividade quanto a
respectiva reparacao.

Muito embora ndo haja na legislacdo uma definicdo acerca do que seria o dano
ambiental, coube a doutrina preencher essa lacuna, partindo de elementos como degradacao
ambiental, poluicdo, recursos naturais e recursos ambientais para a caracterizagdo de um
conceito. O dano ambiental pode afetar material ou moralmente o patriménio juridico particular
de um individuo determinado, exatamente por ser bem global e difuso. Em virtude da prépria
natureza do bem, o dano ambiental pode afetar uma pluralidade de vitimas, havendo ofensa a
uma coletividade indefinida.

Igualmente, o dano ambiental, muitas vezes, apresenta-se de dificil, ou até mesmo
impossivel reparacdo, motivo pelo qual € enorme a relevancia do bem juridico tutelado. Por
essa razdo, sao tdo valorizadas a prevencdo e a precaucgéo, pois a indenizacdo muitas vezes se
torna medida ineficaz na reparagdo do dano, ndo se destinando a recompor 0S prejuizos
causados.

Portanto, duas sdo as formas de reparacdo dos danos ambientais: a natural, que se
destina ao retorno do status quo ante, e a indeniza¢do em pecunia. A primeira se mostra mais

eficaz quanto aos fins a que se destina a normativa constitucional, devendo ser priorizada em
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detrimento da indenizacdo em pecUnia, que deve ser somente buscada quando da
impossibilidade de reparagéo natural.

A responsabilidade civil no campo da protegdo ao meio ambiente se especializa e
assume regime mais rigoroso e especial, justamente para cumprir as finalidades protetivas
insculpidas na Constituicdo Federal.

Primeiramente, urge salientar que néo raro a definicdo de meio ambiente € utilizada e
classificada de forma inadequada. Segundo a melhor doutrina, a expressdéo meio ambiente
traduz aquilo que nos rodeia, sendo conceituada no artigo 3° da lei 6.938/81, que dispde sobre
a Politica Nacional do Meio Ambiente, e definida de forma ampla, encampando a ideia de
ecossistema, de maneira que o recurso ambiental passou a ser considerado como parte de um
todo indivisivel. A Constituicdo de 1988, por sua vez, dispensou ao meio ambiente diversos
artigos, definindo, juntamente com a doutrina brasileira de direito ambiental, uma conceituagédo
bastante ampla de meio ambiente.

O meio ambiente pode ser classificado em quatro concepcdes, quais sejam: meio
ambiente natural, meio ambiente artificial, meio ambiente cultural e meio ambiente do trabalho.
O meio ambiente natural ou fisico sdo 0s recursos naturais, quais sejam, a agua, o solo, o ar, a
fauna, a flora e sua interagdo com outros elementos, como se depreende da leitura do artigo 3°
da lei 6.938/81, que disciplina a Politica Nacional do Meio Ambiente. O meio ambiente
artificial se constitui pelas edificacdes urbanas, abrangendo elementos da cidade e também os
rurais. O meio ambiente cultural é composto pelo patriménio artistico, cultural, religioso,
historico, paisagistico, ecoldgico, turistico e cientifico, constituindo-se por bens de natureza
material e imaterial. Por ultimo, o ambiente do trabalho, que se trata de uma extensdo do
ambiente artificial, caracteriza-se pelas condicGes de trabalho e as relacdes entre trabalhador e
meio fisico.

Essas classificagdes e o estudo do direito ambiental apontam o surgimento de uma
consciéncia de preservacdo ambiental que é resultado de um grande processo histérico de
evolucdo das condicdes e gestdo econdmica da sociedade em detrimento da qualidade de vida
do ser humano, que esta diretamente afetada ao meio ambiente.

No Brasil, a lei 6.983/81 é considerada um marco histérico por sistematizar varios
aspectos relevantes a protecdo ambiental. Além disso, a propria Constituicdo Federal de 1988,
considerada um divisor de dguas no tocante a tutela ambiental, reservou ao meio ambiente um
capitulo especifico, influenciando as demais Constituicbes Estaduais e Leis Organicas na

protecdo do meio ambiente.
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Os principios constitucionais da tutela ambiental apontam para a tutela preventiva em
detrimento da reparatoria, tendo em vista que esta muitas vezes ndo € possivel, sendo a
prevencdo também funcdo informadora da responsabilidade civil do Estado.

Dentre os principios fundamentais que norteiam especificamente a tutela ambiental,
destacam-se o principio da natureza publica da protecdo ambiental, o principio da prevencéo, o
principio da precaucéo, o principio do controle do poluidor pelo Poder Pablico e o principio do
poluidor-pagador.

O principio da natureza publica da protecdo ambiental norteia a dimensdo coletiva do
meio ambiente, ao considerd-lo como bem que deva ser assegurado e protegido por todos.
Assim, segundo Edis Milaré (MILARE, 2011, p.1070):

(...) de certa maneira, mantém o principio ora em exame estreita vinculagdo com o
principio geral, de Direito Publico, da primazia do interesse publico, e também com
o principio de Direito Administrativo da indisponibilidade do interesse publico. E que
0 interesse na protecdo do meio ambiente, por ser de natureza publica, deve prevalecer
sobre os direitos individuais privados. De sorte que, sempre que houver divida sobre
a norma a ser aplicada a um caso concreto, deve prevalecer aquela que privilegie 0s
interesses da sociedade — a dizer, in dubio, pro ambiente.

Os principios da prevengdo e precaucdo sdo aplicados quando se estd diante de
atividades efetivamente perigosas e se tem como objetivo impedir a ocorréncia de danos ao
meio ambiente, ou quando ndo se tem informacdo conclusiva quanto a possiveis efeitos de
determinada acdo ao meio ambiente. Sendo assim, a omissdo quanto a adogdo de medidas de
precaucao esta prevista na lei de Crimes Ambientais (Lei 9.605/1998).

O principio do controle do poluidor pelo Poder Publico estabelece o dever
constitucional atribuido ao Estado em manter, preservar e restaurar 0s recursos ambientais,
conforme artigo 225, V, da Constituigdo, que dispde como dever do Estado “controlar a
producdo, a comercializacdo e 0 emprego de técnicas, métodos e substancias que comportem
risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente”.

Tal atuacdo do poder publico se consubstancia no exercicio do poder de policia de
modo a limitar o exercicio das atividades visando assegurar o0 bem estar do meio ambiente.

O principio do poluidor pagador, também conhecido como principio da
responsabilidade, busca imputar ao poluidor o custo social da poluicdo por ele gerada, de modo
atambém evitar a causagédo dos danos. Tal principio encontra-se estabelecido também no artigo
4% VI1I, da lei 6.938/1981 como medida de imposicéo a recuperacdo e/ou indenizacéo dos danos

causados.
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Sendo assim, conforme visto, a Constituicdo Federal de 1988 elenca uma série de
valores e deles sdo extraidos os principios que norteiam a protecdo ambiental. Das regras
constitucionais atinentes ao capitulo sobre 0 meio ambiente, a doutrina elencou tais principios
que reproduzem os objetivos do legislador na tutela do meio ambiente. Por esse motivo, o
estudo da responsabilidade do Estado pelos danos causados ao meio ambiente deve estar
intimamente ligado a esses principios. 1sso porque eles serdo ponto chave no estudo da
determinacdo de como se deve fundamentar essa responsabilizacdo do Estado, e qual teoria
melhor se coaduna com os objetivos elencados pelo legislador para alcancar o objetivo da

preservacdo do meio ambiente.

2.2 A INTERPRETACAO E APLICACAO DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS
AFETAS A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR DANO AMBIENTAL

Viu-se que a Constituicdo Federal conferiu especial tutela a questdo ambiental, tendo
dedicado ao tema capitulo especifico, do qual a doutrina retirou uma série de principios
atinentes a matéria. Sendo assim, qualquer questdo afeta a responsabilizacdo do Estado pelos
danos ambientais causados por sua atividade, seja ela desempenhada por meio de conduta
comissiva ou omissiva, senda esta ultima o foco do presente trabalho, deve ser interpretada
conforme a sistemética constitucional.

Sendo assim, figura-se de tamanha importancia a interpretacdo e aplicacdo normativa
de conformidade com a Constitui¢do, que esta no apice no sistema. A constituicdo deve ser
interpretada como um todo harmonico, ainda que se trate de normas que regem situacoes
especificas, particulares. Essas normas devem ser interpretadas tendo em vista um sistema
normativo uno, sendo tal ideia sintetizada pelo principio da unidade da Constituicdo. Nos
dizeres de Luis Roberto Barroso (BARROSO, 2004, p.136):

O direito objetivo ndo é um aglomerado aleatério de disposicOes legais, mas um
organismo juridico, um sistema de preceitos coordenados ou subordinados, que
convivam harmonicamente. A interpretacdo sistematica é fruto da ideia de unidade do
ordenamento juridico. Através dela, o intérprete situa o dispositivo a ser interpretado
dentro do contexto normativo geral e particular, estabelecendo as conexdes internas
que enlacam as instituicdes e as normas juridicas.
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A Constituicdo do Estado é norma fundamental que confere unidade e carater
sistematico ao ordenamento juridico, sendo produto dialético do consenso social quanto a
determinados principios e normas. Tal ordenamento, para que possa subsistir como unidade,
depende de uma interpretacdo sistematica de suas normas, de forma a determinar um ponto de

equilibrio diante das discrepancias que possa surgir na aplicacdo das normas constitucionais.

No entendimento de Klaus Stern (Apud BARROSO, 2004, p.291):

(...) uma disposicdo constitucional ndo pode ser considerada de forma isolada nem
pode ser interpretada exclusivamente a partir de si mesma. Ela estd em uma conexdo
de sentido com os demais preceitos da Constituicdo, a qual representa uma unidade
interna.

Muito além da interpretacdo sistematica, ou seja, que as normas sejam interpretadas
tendo em vista o sistema normativo a que pertencem, é que as normas sejam interpretadas de
acordo com sua finalidade. Trata-se do método teleoldgico que tem como objetivo buscar uma

interpretacdo de maneira a revelar o fim, valor ou bem juridico visado pelo ordenamento. Eis

ainda a licdo do constitucionalista:

A Constituicdo e as leis, portanto, visam a acudir certas necessidades e devem ser
interpretadas no sentido que melhor atenda a finalidade para a qual foi criada. O
legislador brasileiro, em uma das raras excegdes que editou uma lei de cunho
interpretativo, agiu, precisamente, para consagrar o método teleoldgico, ao dispor, no
art. 5° da Lei de Introducédo ao Codigo Civil, que na aplicacdo da lei o juiz atendera
aos fins sociais a que ela se destina e as exigéncias do bem comum (BARROSO, 2004,
p.140).

A questdo do meio ambiente foi amplamente tratada na Constituicdo de 1988 que
disciplinou a matéria em variados dispositivos, ganhando, conforme ja exposto, a expressao
“meio ambiente”, ampliada conceituagdo. O direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado ganhou status de direito fundamental, sendo dirigido ao Poder Publico e a sociedade

um dever de preservagédo, conforme se vé a seguir:

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

8§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sancBes penais e administrativas,
independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.
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Sendo dever constitucional do Estado tanto a fiscalizagdo quanto a utilizacdo dos
pertences naturais, deve o mesmo responder pela negligéncia ou omissdao ante ao
descumprimento deste dever. Complementa o eminente jurista Paulo Affonso Leme Machado
(Apud BRAGA, 2010):

Deixar de buscar eficiéncia a Administracdo Publica que, ndo procurando prever
danos para 0 ser humano e o meio ambiente, omite-se no exigir e no praticar medidas
de precaucdo, ocasionando prejuizos pelos quais sera corresponsavel.

Da interpretacdo da constituicdo € possivel concluir que foi reservado ao Estado um
papel ativo na preservagdo dos danos ambientais, e também na reparacdo dos danos causados.
Tal papel se justifica na medida em que o meio ambiente ecologicamente equilibrado, como
direito difuso, é também direito humano fundamental, justamente por sua natureza, por afetar
um numero indeterminado de pessoas. A degradacdo ambiental reflete diretamente nas
condicGes de vida das pessoas, afrontando o principio da dignidade humana. Além disso, a
preservacdo do meio ambiente, por si so, ja é, de qualquer modo, imperiosa, tendo em vista
estar a propria existéncia humana condicionada a sua efetivacao, motivo pelo qual é de enorme
importancia a sua preservacao.

Sendo assim, a responsabilidade civil deve ter um papel informador da preservacgéo e
reparacdo do meio ambiente, servindo como mecanismo de efetivacdo da tutela ambiental. O
Estado deve ter um papel efetivo na concretizacdo dessa protecao, ainda mais quando € omisso
em seu dever de protecdo, sendo participe da degradacdo ambiental, motivo pelo qual se
justifica ainda mais seu dever de participar ativamente da reparacdo do dano ambiental,

consolidando a normativa constitucional.
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CAPITULO IIl: A RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR OMISSAO
DECORRENTE DE DANOS AMBIENTAIS

3.1 AS CONTROVERSIAS E INCOERENCIAS NA JURISPRUDENCIA DO STJ
ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL POR DANO AMBIENTAL EM CASO DE
OMISSAO DO ESTADO

O aumento das atividades econdmicas, fruto do desenvolvimento da sociedade de
risco, faz com que ocorra um desequilibrio na utilizacdo de recursos naturais. Entretanto, o
sistema privatista de reponsabilidade civil no qual que se fundamenta na anélise do liame
subjetivo entre 0 evento danoso e o0 agente ndo se mostra 0 mais adequado para tutelar a
problematica ambiental, motivo pelo qual, a reponsabilidade do Estado pela omisséo, nos casos
em que foi relevante para a causacdo do dano, ndo é informada pelo liame subjetivo, mas € uma
reponsabilidade objetiva, fundada na teoria do risco integral.

Isso se d&, também, pela propria natureza do bem juridico em questdo, j& que pouco
efetiva é a busca pela comprovacéo do agente poluidor, haja vista, por exemplo, a existéncia de
licencas e permissdes de funcionamento que dificultam detectar quem estaria realmente por tras
da causacdo do dano. Além disso, a teoria do risco integral ndo permite as causas excludentes
de responsabilizacdo, como o caso fortuito, que poderiam frequentemente ser alegadas,
prejudicando a eficacia da tutela ao meio ambiente, motivo pelo qual se mostra mais efetiva na
tutela da responsabilidade ambiental.

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica demonstra caminhar para uma mais
ampla e incisiva aplicacdo da responsabilizacdo objetiva do Estado pelos danos causados.

Conforme se V€ a seguir:

ADMINISTRATIVO. CONSTITUCIONAL. AQAO CIVIL PUBLICA.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO. DANOS MORAIS. "CASO
MALATHION". PRESCRICAO. NEXO DE CAUSALIDADE. NORMAS
TECNICAS DE SEGURANCA. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA.
IMPUGNACAO GENERICA. REVISAO DE FATOS E PROVAS. SUMULA
7/STJ. QUANTIFICACAO DOS DANOS MORAIS NAO EXCESSIVA OU
IRRISORIA. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. RECURSO NAO
CONHECIDO.

1. Trata-se de Acdo Civil Publica proposta pelo Ministério Publico Federal contra o
Municipio de Serra, a Funasa e 0 Estado do Espirito Santo em decorréncia de grave
incidente de utilizacdo equivocada de substancia quimica perigosa (Malathion),
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durante procedimento de desinsetizacdo em posto de salde, com sérios danos aos
frequentadores do estabelecimento. (...)

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omisséo, é subjetiva ou por
culpa; regime comum ou geral esse que, assentado no art. 37 da Constituicdo Federal,
enfrenta duas excecdes principais. Primeiro, quando a responsabilizacio objetiva do
ente publico decorre de expressa previsdo legal, em microssistema especial. Segundo,
quando as circunstancias indicam a presenca de standard ou dever de ac8o estatal mais
rigoroso do que aquele que jorra, segundo a interpretacdo doutrindria e
jurisprudencial, do texto constitucional, precisamente a hip6tese da salvaguarda da
saude publica. (grifo nosso)*

Entretanto, ainda que ndo majoritéria, é detectada certa tendéncia jurisprudencial do
Superior Tribunal de Justica em adotar a responsabilidade por danos ambientais com base na

analise do elemento subjetivo. Conforme se Vé:

RECURSO ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA. POLUICAO AMBIENTAL.
EMPRESAS MINERADORAS. CARVAO MINERAL. ESTADO DE SANTA
CATARINA. REPARA(;AO. RESPONSABILIDADE DO ESTADO POR
OMISSAO. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. RESPONSABILIDADE
SUBSIDIARIA.1. A responsabilidade civil do Estado por omissdo é subjetiva,
mesmo em se tratando de responsabilidade por dano ao meio ambiente, uma vez
que a ilicitude no comportamento omissivo € aferida sob a perspectiva de que deveria
0 Estado ter agido conforme estabelece a lei.2. A Uniéo tem o dever de fiscalizar as
atividades concernentes a extracdo mineral, de forma que elas sejam equalizadas a
conservacdo ambiental. Esta obrigatoriedade foi algada & categoria constitucional,
encontrando-se inscrita no artigo 225, 88§ 1°, 2° e 3° da Carta Magna.3. Condenada a
Unido a reparacdo de danos ambientais, é certo que a sociedade mediatamente estar
arcando com os custos de tal reparacdo, como se fora auto-indenizagdo. Esse
desiderato apresenta-se consentdneo com o principio da equidade, uma vez que a
atividade industrial responsavel pela degradacéo ambiental — por gerar divisas para o
pais e contribuir com percentual significativo de geragdo de energia, como ocorre com
a atividade extrativa mineral — a toda a sociedade beneficia.4. Havendo mais de um
causador de um mesmo dano ambiental, todos respondem solidariamente pela
reparacédo, na forma do art. 942 do Codigo Civil. De outro lado, se diversos forem os
causadores da degradacdo ocorrida em diferentes locais, ainda que contiguos, ndo ha
como atribuir-se a responsabilidade solidaria adotando-se apenas o critério
geogréfico, por falta de nexo causal entre o dano ocorrido em um determinado lugar
por atividade poluidora realizada em outro local.5. A desconsideracdo da pessoa
juridica consiste na possibilidade de se ignorar a personalidade juridica autbnoma da
entidade moral para chamar a responsabilidade seus s6cios ou administradores,
quando utilizam-na com objetivos fraudulentos ou diversos daqueles para os quais foi
constituida. Portanto, (i) na falta do elemento "abuso de direito"; (ii) ndo se
constituindo a personalizacdo social obstdculo ao cumprimento da obrigacdo de
reparacdo ambiental; e (iii) nem comprovando-se que 0s socios ou administradores
tém maior poder de solvéncia que as sociedades, a aplicacdo da disregard doctrine ndo
tem lugar e pode constituir, na Gltima hipdtese, obstaculo ao cumprimento da
obrigacdo.6. Segundo o que dispde o art. 3°, 1V, c/c o art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/81,
os socios/administradores respondem pelo cumprimento da obrigagdo de reparacdo
ambiental na qualidade de responsaveis em nome proprio. A responsabilidade sera
solidaria com os entes administrados, na modalidade subsididria.7. A acdo de
reparagdo/recuperacdo ambiental é imprescritivel.8. Recursos de Companhia
Siderdrgica Nacional, Carbonifera Cricidma S/A, Carbonifera Metropolitana

4BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 1236863/ES, Relator Ministro Herman Benjamin,
Segunda Turma, Julgado Em 12/04/2011, Diario Juridico Eletrénico de 27/02/2012.
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S/A,Carbonifera Barro Branco S/A, Carbonifera Palermo Ltda., Ibramil - lbracoque
Mineracdo Ltda. ndo-conhecidos. Recurso da Unido provido em parte. Recursos de
Coque Catarinense Ltda., Companhia Brasileira Carbonifera de Ararangua (massa
falida), Companhia Carbonifera Catarinense, Companhia Carbonifera Urussanga
providos em parte. Recurso do Ministério Publico provido em parte. (grifo nosso)®

PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO.AMBIENTAL. LEGITIMIDADE DO ESTADO DE MINAS
GERAIS. OMISSAO DO DEVER DE FISCALIZAR. PRECEDENTES.1. Cuida-se
de agravo regimental interposto pelo Estado de Minas Gerais contra decisdo que
entendeu: a) inexistir ofensa ao artigo 535 do CPC; b) ndo ter sido a divergéncia
jurisprudencial demonstrada conforme os ditames do CPC e do RISTJ; c¢) harmonizar-
se 0 entendimento do acérddo recorrido com a jurisprudéncia deste STJ.Sustenta a
agravante, em sintese, que: a) embora tenham sido apresentados embargos
declaratérios, o Tribunal a quo ndo analisou questdo relevante pertinente a
responsabilidade objetiva do poluidor (art. 14, § 1°, da Lei n. 6.930/81) e subjetiva da
Administracdo Publica; b) a doutrina e a jurisprudéncia sdo favoraveis a sua tese;c) a
responsabilidade _do Estado, em se tratando de fiscalizacdo, é subjetiva,
dependendo da verificacdo de culpa; d) o dissidio pretoriano foi devidamente
comprovado.2. A matéria central sobre a responsabilidade objetiva do poluidor,
presente no art. 14, § 1°, da Lei n. 6.930/81, e subjetiva da Administracdo Publica, foi
analisada no acdrdao vergastado. N&o ha de se falar em violacdo do art. 535, II, do
CPC.3. A conclusdo do acdrddo exarado pelo Tribunal de origem estd em consonéncia
com a jurisprudéncia deste Superior Tribunal de Justi¢ca que se orienta no sentido de
reconhecer a legitimidade passiva de pessoa juridica de direito pablico para responder
por danos causados ao meio ambiente em decorréncia da sua conduta omissiva quanto
ao dever de fiscalizar. Aplicavel, portanto, a Simula 83/STJ.4. Agravo regimental
nao-provido.b (grifo nosso)

Muito embora seja encontrada na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
aplicacdo da reponsabilidade civil do Estado de forma subjetiva, levando em conta a anélise de
dolo e culpa para a causacdo do dano, ndo parece ser esta a esta a melhor alternativa, tendo em
vista a especificidade da questdo ambiental conjugada com a interpretacdo sistematica da
constituicdo, que, conforme dito, aponta para a adoc¢do da responsabilidade objetiva do Estado,
com fulcro no artigo 37, §6°, da Constituicdo, ainda que seja nos casos de omissao. E a primeira

conclusdo que se alcanca e que se aprofunda no item seguinte.

3.2 A APLICACAO DA TEORIA DO RISCO INTEGRAL COMO SOLUCAO MAIS
CONSENTANEA COM A NORMATIVA CONSTITUCIONAL

Apesar de certa tendéncia doutrinaria e jurisprudencial entender ser aplicavel a analise
da culpa na responsabilizacdo do Estado por danos ambientais, este ndo € o modelo mais

adequado para se alcancar o objetivo da protecdo ambiental. A Constituicdo estabelece uma

SBRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 647493/SC, Rel. Ministro Jodo Otavio De Noronha,
Segunda Turma, julgado em 22/05/2007, diario juridico eletrdnico 22/10/2007, p. 233

6BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Ag 822.764/MG, Rel. Ministro José Delgado,
Primeira Turma, julgado em 05/06/2007, DJ 02/08/2007, p. 364
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garantia a um meio ambiente “ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida™. Nesse sentido, cabe indagar qual deve ser efetivamente o
critério informador da responsabilizacéo do Estado quanto aos danos causados pela sua omissao
na fiscalizacdo quando esta é determinante para a causacdo do dano ambiental?

Com a evolucdo do sistema juridico brasileiro quanto a tutela ambiental, viu-se que a
teoria do risco integral melhor se adapta as hipdteses de responsabilizacdo do Estado, apesar de
se tratar de uma teoria mais extremada que a doutrina do risco, ja que ndo admite tantas
excludentes da responsabilizacdo. Ja se explicitou no presente trabalho que a adogéao da teoria
do risco integral prescinde da anélise de dolo ou culpa, o que dota de maior eficacia a tutela do
meio ambiente. Além disso, € inaplicavel as excludentes do caso fortuito, da forca maior e do
fato de terceiro, excludentes que minariam completamente a possibilidade de se imputar uma
obrigacdo de indenizar, haja vista as peculiaridades da seara do dano ambiental.

A interpretacéo da lei 6.938/81, que disciplina a Politica Nacional do Meio Ambiente,
a luz da Constituicdo Federal, nos leva a concluir que ndo € outro o0 modelo que o constituinte
intencionou que ndo o da reponsabilidade objetiva quanto aos danos ambientais.

A lei 6.938/81, em seu artigo 14, estabelece a obrigagéo do poluidor de reparar o dano,

conforme se extrai do paragrafo primeiro:

81° Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar 0s danos
causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério
Publico da Unido e dos Estados terd legitimidade para propor acéo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente. (grifo nosso)-

O artigo 14 da lei 6.938/81 € o principal fundamento da aplicacdo da teoria da
responsabilizacdo objetiva quanto aos danos ambientais. Entretanto, a normativa constitucional
permite avancar ainda mais nessa interpretacdo, em prol do interesse que se quer tutelar.

Da analise principioldgica do conteldo trazido pela carta constitucional a respeito do
meio ambiente, a adocdo da teoria do risco integral as hipoteses de dano ambiental é a que se
figura a solugcdo mais adequada. Nos casos em que a omissdo do Estado for relevante para a
causacdo do dano, com mais razdo se fundamenta a aplicacdo da teoria do risco integral, haja
vista o principio do controle do poluidor pelo poder publico, extraido da Constitui¢do, conforme
a seguir:

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

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
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V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente.

No entendimento de Luis Roberto Barroso (BARROSO, 2004, p. 374),

O intérprete constitucional deve ter compromisso com a efetividade da Constituicéo:
entre interpretacGes alternativas e plausiveis, devera prestigiar aquela que permita a
atuacdo da vontade constituigdo, evitando, no limite do possivel, solugdes que se
refugiem no argumento da ndo auto aplicabilidade da norma ou na ocorréncia de
omissdo do legislador.

Ressalta-se que a teoria do risco integral atende a objetivos que os outros modelos de
responsabilizacdo ndo buscam atender, e se mostra plenamente aplicavel na seara ambiental
pela natureza do bem juridico tutelado. Salienta Sergio Cavalieri (CAVALIERI, 2004, p.148)
que tal teoria foi adotada em nosso ordenamento apenas em situacGes excepcionais.
Considerado o impacto do dano ambiental sobre toda a coletividade e a sua dificil ou impossivel
reparacdo, faz-se necessdria a adocdo de uma teoria que trate com mais rigidez a

responsabilidade do Estado quanto aos danos causados por sua omissao.

No entendimento de Alvaro Mirra (MIRRA, 1996, p.62):

(...) para que se tenha um sistema completo de preservacdo do meio ambiente, é
preciso pensar sempre na responsabilizacdo dos causadores de danos ambientais, e da
maneira mais ampla possivel.

A teoria do risco integral pode ser constatada na jurisprudéncia do Superior Tribunal

de Justica, representando grande avanco, conforme se ver a seguir:

PROCESSO CIVIL. EMBARGOS DE DECLARACAO. OMISSAO E
CONTRADICAO. INEXISTENCIA. EFEITOS INFRINGENTES.
IMPOSSIBILIDADE. JUNTADA DO VOTO VENCEDOR. DESNECESSIDADE.
AUSENCIA DE PREJUIZO. NAO OCORRENCIA DE OMISSAO. DANO
AMBIENTAL. ROMPIMENTO DO POLIDUTO "OLAPA". TEORIA DO RISCO
INTEGRAL. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DA PETROBRAS. DANOS
EXTRAPATRIMONIAIS CONFIGURADOS. PROIBI(;AO DA ATIVIDADE
PESQUEIRA. APLICABILIDADE, AO CASO, DAS TESES DE DIREITO
FIRMADAS NO RESP 1.114.398/PR (JULGADO PELO RITO DO ART. 543-C DO
CPC). INEXISTENCIA DE CONTRADICAO.1. O STJ sedimentou entendimento de
que ndo ha obrigatoriedade de publicacdo do voto divergente em hip6teses nas quais
ndo sejam admitidos embargos infringentes, mesmo porque tal lacuna ndo causa
quaisquer prejuizos a parte recorrente.2. No caso, a premissa vencedora do acordao é
a de que a responsabilidade por dano ambiental € objetiva, informada pela teoria
do risco integral, tendo por pressuposto a existéncia de atividade que implique riscos
para a salide e para 0 meio ambiente, sendo o nexo de causalidade o fator aglutinante
que permite que o risco se integre na unidade do ato que é fonte da obrigacdo de
indenizar, de modo que, aquele que explora a atividade econémica coloca-se na
posicdo de garantidor da preservacdo ambiental, e os danos que digam respeito a
atividade estardo sempre vinculados a ela, por isso descabe a invocagdo, pelo
responsavel pelo dano ambiental, de excludentes de responsabilidade civil e, portanto,
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irrelevante a discussdo acerca da auséncia de responsabilidade por culpa exclusiva de
terceiro ou pela ocorréncia de forca maior.3. Embargos de declaracéo rejeitados, com
imposicéo de multa de 1% sobre o valor da causa.”

Da intepretacao sistematica e teleoldgica da Constituicdo, bem como da lei 6.938/81 a
luz daquela, permite extrair a teoria do risco integral como aquela que melhor atende aos
objetivos primordiais a tutela do meio ambiente, ainda que se trate de omissdo, mostrando-se
mais indicada para tornar mais efetiva a funcdo preventiva inerente a atividade estatal. Sendo
assim, a responsabilidade objetiva, fundada em tal teoria, deve ser utilizada como norte do
intérprete na analise do caso concreto, de forma a concretizar os fins elencados pela normativa
constitucional. Em suma, busca-se com tal entendimento, conferir maior efetividade aos

principios aplicaveis a disciplina do meio ambiente, examinados no item anterior.

3.3 SOLIDARIEDADE OU SUBSIDIARIEDADE ENTRE OS RESPONSAVEIS
ENVOLVIDOS?

N&o é raro que o dano ambiental seja decorrente da soma de varios fatores, e muitas vezes seja
dificil individualizar um Unico responsavel pela sua causa¢do, como no caso de contaminaces lentas e
graduais da &gua por produtos quimicos. Muitos danos, por sua prépria natureza, apenas se manifestam
ao longo dos anos, sendo dificil aferir o responsavel pela sua causagdo. Por esse motivo, nos casos em
que o Estado se omite no dever de fiscalizagdo, sendo corresponsavel pelo dano ambiental, é atribuida
aos causadores do dano uma obrigacdo solidaria na reparacdo dos prejuizos causados, conforme

aplicagdo subsidiaria do artigo 942, caput, segunda parte, do Codigo Civil.

Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam
sujeitos a reparagdo do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos
responderdo solidariamente pela reparacéo.

Isso ocorre justamente porque nédo seria possivel atribuir “cotas” a cada um dos agentes
envolvidos na causacdo do dano. N&o é factivel qualquer afericdo segundo 0 mecanismo da
concorréncia de causas. Por esse motivo, ha uma atenuacdo da analise do nexo de causalidade

e de sua eventual ruptura, haja vista ndo ser possivel calcular a participacdo de cada agente e a

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaragéo no Recurso Especial 1346430/PR, Rel. Ministro
LUIS FELIPE SALOMAO, QUARTA TURMA, julgado em 05/02/2013, Diéario Juridico eletrénico 14/02/2013.
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medida proporcional de sua responsabilizacdo. Assim, impde-se a solidariedade dos agentes,
quais sejam, o Estado, que faltou em seu dever de fiscalizacéo, e o degradador direto.

O instituto da solidariedade, proveniente do Direito Civil, consubstancia-se em
modalidade obrigacional na qual se tem uma pluralidade de devedores ou credores, cada um
obrigado a divida toda ou com direito de exigi-la totalmente.

No caso da responsabilidade civil do Estado pelo dano ambiental causado por sua
omissdo, o vinculo juridico com o degradador principal se perfaz em uma solidariedade passiva,
ou seja, o Estado e o degradador direto sdo solidariamente responséaveis pela degradacao
ambiental. Por conseguinte, é possivel que seja demandada a divida por inteiro de qualquer dos
devedores. A escolha fica a cargo do credor, podendo 0 mesmo demandéa-los conjuntamente ou
aquele que tiver melhores condigdes econdmicas.

Devido a essas peculiares caracteristicas, as obriga¢fes pactuadas com tal dispositivo
proporcionam um alto grau de segurancga para o credor, favorecendo entdo a sua disseminacao
e importancia para o Direito das Obrigacdes.

Em decorréncia dessa solidariedade entre o Estado e os causadores diretos do dano,
ndo sera necessario que se aponte todos os responsaveis diretos ou indiretos que tenham causado
os danos a serem reparados (MACHADO, 2000, p. 328). Claro esta que, aquele que pagar pela
integralidade do dano "cabera acdo de regresso contra 0s outros corresponsaveis, pela via da
responsabilizacdo subjetiva, procedimento que permite discutir a parcela de responsabilidade
de cada um" (MILARE, 2001, p. 436).

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, quanto a questdo da responsabilidade
do Estado por danos ambientais, vem adotando posicionamento inovador, e que se critica neste
trabalho, que é o de impor ao Estado uma responsabilidade subsidiaria pela degradacdo dos

danos ambientais, cuja prevencdo e reparacdo cabem também ao devedor responsavel. Veja-se:

AMBIENTAL. UNIDADE DE CONSERVACAO DE PROTECAO INTEGRAL
(LE1 9.985/00). OCUPAGAO E CONSTRUCAO ILEGAL POR PARTICULAR NO
PARQUE ESTADUAL DE JACUPIRANGA. TURBACAO E ESBULHO DE BEM
PUBLICO. DEVER-PODER DE CONTROLE E FISCALIZACAO AMBIENTAL
DO ESTADO. OMISSAO. ART. 70, § 1°, DA LEI 9.605/1998. DESFORCO
IMEDIATO. ART. 1.210, § 1°, DO CODIGO CIVIL. ARTIGOS 2°, | E V, 3°, IV, 6°
E 14, § 1° DA LEI 6.938/1981 (LEI DA POLITICA NACIONAL DO MEIO
AMBIENTE). CONCEITO DE POLUIDOR. RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO DE NATUREZA SOLIDARIA, OBIJETIVA, ILIMITADA E DE
EXECUCAO SUBSIDIARIA. LITISCONSORCIO FACULTATIVO.1. J4 ndo se
duvida, sobretudo a luz da Constituicdo Federal de 1988, que ao Estado a ordem
juridica abona, mais na férmula de dever do que de direito ou faculdade, a funcéo de
implementar a letra e 0 espirito das determinacdes legais, inclusive contra si proprio
ou interesses imediatos ou pessoais do Administrador. Seria mesmo um despropdsito
que o ordenamento constrangesse 0s particulares a cumprir a lei e atribuisse ao
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servidor a possibilidade, conforme a conveniéncia ou oportunidade do momento, de
por ela zelar ou abandona-la a prépria sorte, de nela se inspirar ou, frontal ou
indiretamente, contradizé-la, de buscar realizar as suas finalidades publicas ou ignora-
las em prol de interesses outros.2. Na sua missdo de proteger o meio ambiente
ecologicamente equilibrado para as presentes e futuras gerages, como patrono que é
da preservacdo e restauragdo dos processos ecoldgicos essenciais, incumbe ao Estado
“definir, em todas as unidades da Federag@o, espagos territoriais ¢ seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protecao” (Constitui¢do Federal, art. 225, § 1°, III).3. A criagdo
de Unidades de Conservacao nao é um fim em si mesmo, vinculada que se encontra a
claros objetivos 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 sua integridade fisico-
ecoldgica e providenciar os meios para sua gestao 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 omissao das autoridades é compreendida pelos
degradadores de plantdo como autorizacdo implicita para o desmatamento, a
exploragdo predatoria e a ocupacdo ilicita.4. Qualquer que seja a qualificagdo juridica
do degradador, publico ou privado, no Direito brasileiro a responsabilidade civil pelo
dano ambiental é de natureza objetiva, solidaria e ilimitada, sendo regida pelos
principios do poluidor-pagador, da reparagdo in integrum, da prioridade da reparacéo
in natura, e do favor debilis, este Gltimo a legitimar uma série de técnicas de facilitagdo
do acesso a Justiga, entre as quais se inclui a inversdo do dnus da prova em favor da
vitima ambiental. Precedentes do STJ.5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do
Estado, por omissdo, é subjetiva ou por culpa, regime comum ou geral esse que,
assentado no art. 37 da Constituicdo Federal, enfrenta duas excegBes principais.
Primeiro, quando a responsabilizacdo objetiva do ente publico decorrer de expressa
previsdo legal, em microssistema especial, como na protecdo do meio ambiente (Lei
6.938/1981, art.3°, 1V, c/c o art. 14, § 1°). Segundo, quando as circunstancias
indicarem a presenca de um standard ou dever de acdo estatal mais rigoroso do que
aquele que jorra, consoante a construcdo doutrindria e jurisprudencial, do texto
constitucional.6. O dever-poder de controle e fiscalizagdo ambiental (= dever-poder
de implementacdo), além de inerente ao exercicio do poder de policia do Estado,
provém diretamente do marco constitucional de garantia dos processos ecoldgicos
essenciais (em especial os arts. 225, 23, VI e VII, e 170, VI) e da legislagdo, sobretudo
da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981, arts. 2°, 1 e V, e 6°) e
da Lei 9.605/1998 (Lei dos Crimes e llicitos Administrativos contra o Meio
Ambiente).7. Nos termos do art. 70, § 1°, da Lei 9.605/1998, sdo titulares do dever-
poder de implementacdo “os funcionarios de orgdos ambientais integrantes do
Sistema Nacional de Meio Ambiente — SISNAMA, designados para as atividades de
fiscalizagdo”, além de outros a que se confira tal atribuicdo.8. Quando a autoridade
ambiental “tiver conhecimento de infracdo ambiental é obrigada a promover a sua
apuragdo imediata, mediante processo administrativo proprio, sob pena de co-
responsabilidade” (art. 70, § 3°, da Lei 9.605/1998, grifo acrescentado).9. Diante de
ocupacédo ou utilizacdo ilegal de espagos ou bens publicos, ndo se desincumbe do
dever-poder de fiscalizacdo ambiental (e também urbanistica) o Administrador que se
limita a embargar obra ou atividade irregular e a denuncié-la ao Ministério Pablico ou
a Policia, ignorando ou desprezando outras medidas, inclusive possessorias, que a lei
pde a sua disposicdo para eficazmente fazer valer a ordem administrativa e, assim,
impedir, no local, a turbacdo ou o esbulho do patrimdnio estatal e dos bens de uso
comum do povo, resultante de desmatamento, construgdo, exploracdo ou presenca
humana ilicitos.10. A turbacéao e o esbulho ambiental-urbanistico podem — e no caso
do Estado, devem — ser combatidos pelo desfor¢o imediato, medida prevista
atualmente no art. 1.210, § 1°, do Cddigo Civil de 2002 e imprescindivel & manutencéo
da autoridade e da credibilidade da Administracdo, da integridade do patriménio
estatal, da legalidade, da ordem publica e da conservagdo de bens intangiveis e
indisponiveis associados a qualidade de vida das presentes e futuras geracfes.11. O
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conceito de poluidor, no Direito Ambiental brasileiro, é amplissimo, confundindo-se,
por expressa disposicdo legal, com o de degradador da qualidade ambiental, isto &,
toda e qualquer “pessoa fisica ou juridica, de direito ptblico ou privado, responsavel,
direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradagdo ambiental” (art. 3°,
IV, da Lei 6.938/1981, grifo adicionado).12. Para o fim de apuracdo do nexo de
causalidade no dano urbanistico-ambiental e de eventual solidariedade passiva,
equiparam-se quem faz, quem néo faz quando deveria fazer, quem ndo se importa que
facam, quem cala quando Ihe cabe denunciar, quem financia para que facam e quem
se beneficia quando outros fazem.13. 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 gue contribua, direta ou indiretamente, tanto para a
degradacdo ambiental em si mesma, como para o seu agravamento, consolidacéo
ou perpetuacdo, tudo sem prejuizo da adogao, contra o agente publico relapso ou
desidioso, de medidas disciplinares, penais, civis e no campo da improbidade
administrativa.14. No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizac8o, a
responsabilidade ambiental solidaria _da Administracdo é de execucdo
subsidiria (ou com ordem de preferéncia).15. A responsabilidade solidéria e de
execucao subsidiaria significa que o Estado integra o titulo executivo sob a condicdo
de, como devedor-reserva, s6 ser convocado a quitar a divida se o degradador original,
direto ou material (= devedor principal) ndo o fizer, seja por total ou parcial
exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade,
inclusive técnica, de cumprimento da prestacdo judicialmente imposta, assegurado,
sempre, o0 direito de regresso (art. 934 do Cadigo Civil), com a desconsidera¢do da
personalidade juridica (art. 50 do Cédigo Civil).16. Ao acautelar a plena solvabilidade
financeira e técnica do crédito ambiental, ndo se insere entre as aspiragcdes da
responsabilidade solidaria e de execugdo subsididria do Estado — sob pena de onerar
duplamente a sociedade, romper a equagdo do principio poluidor-pagador e
inviabilizar a internalizagdo das externalidades ambientais negativas — substituir,
mitigar, postergar ou dificultar o dever, a cargo do degradador material ou principal,
de recuperacdo integral do meio ambiente afetado e de indenizag8o pelos prejuizos
causados.17. Como consequéncia da solidariedade e por se tratar de litisconsércio
facultativo, cabe ao autor da Agéo optar por incluir ou ndo o ente publico na peti¢do
inicial.18. Recurso Especial provido.®

PROCESSUAL CIVIL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ADOCAO COMO
RAZOES DE DECIDIR DE PARECER EXARADO PELO MINISTERIO
PUBLICO. INEXISTENCIA DE NULIDADE. ART. 2°, PARAGRAFO UNICO, DA
LEI 4.771/65. DANO AO MEIO AMBIENTE. RESPONSABILIDADE CIVIL DO
ESTADO POR OMISSAO. ARTS. 3°, IV, C/C 14, § 1°, DA LEI 6.938/81. DEVER
DE CONTROLE E FISCALIZAQAO.

1. A jurisprudéncia predominante no STJ € no sentido de que, em matéria de prote¢éo
ambiental, ha responsabilidade civil do Estado quando a omissdo de cumprimento
adequado do seu dever de fiscalizar for determinante para a concretizacdo ou o
agravamento do dano causado pelo seu causador direto. Trata-se, todavia, de
responsabilidade subsidiaria, cuja execucdo poderé ser promovida caso o degradador
direto ndo cumprir a obrigacao, "seja por total ou parcial exaurimento patrimonial ou
insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, por qualquer razéo, inclusive
técnica, de cumprimento da prestacao judicialmente imposta, assegurado, sempre, 0
direito de regresso (art. 934 do Codigo Civil), com a desconsideragdo da personalidade
juridica, conforme preceitua o art. 50 do Codigo Civil" (REsp 1.071.741/SP, 22 T,
Min.

Herman Benjamin, DJe de 16/12/2010).2. Examinar se, no caso, a omissao foi ou ndo
"determinante” (vale dizer, causa suficiente ou concorrente) para a "concretiza¢éo ou

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial 1071741/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 24/03/2009, Diario Juridico eletronico de 16/12/2010.
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0 agravamento do dano" é juizo que envolve exame das circunstancias faticas da
causa, 0 que encontra ébice na Simula 07/STJ.3. Agravos regimentais desprovidos.®

Segundo a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, a responsabilidade do
Estado pelos danos urbanistico-ambientais decorrentes da omissdo do seu dever de controlar e
fiscalizar é objetiva e solidaria, sendo o Estado ilimitadamente responsavel, nos termos da Lei
6.938/1981, na medida em que contribua, direta ou indiretamente, tanto para a degradacéo
ambiental em si mesma, como para 0 seu agravamento, consolidacdo ou perpetuacéo.

Entretanto, apesar de acertadamente adotar o entendimento de que a responsabilidade
do Estado é objetiva, sendo o Estado ilimitadamente responséavel nos termos da Lei 6.938/1981,
0 Superior Tribunal de Justica acabou por introduzir um modelo de subsidiariedade na
execuc¢do, impondo uma ordem de preferéncia ao degradador direto, em detrimento do Estado,
que passa a integrar o titulo executivo como devedor-reserva. Assim, o Estado sO seria
convocado a quitar a divida se o degradador direto ndo o fizer.

A justificativa para a adocéo de tal critério de subsidiariedade do Estado na execucéao
dos danos ambientais é a ndo oneracdo dupla da sociedade, que seria afetada com o dano
ambiental propriamente dito, e com a oneracdo dos cofres publicos em reparar 0s danos
decorrentes da atividade poluidora.

Entretanto, € imperiosa a analise do principio do poluidor-pagador, que impde a
responsabilidade dos causadores do dano ambiental, independente se pessoa fisica ou juridica,
de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de
degradacdo ambiental.

Sendo o Estado também responsavel pela causacdo do dano, tendo responsabilidade
objetiva e sendo devedor solidario da obrigagdo, por que motivo se imp&e uma subsidiariedade
a aquele ente, cuja conduta também contribuiu para o dano? Qual seria a justificativa juridica
dessa subsidiariedade na execu¢do de uma obrigacdo na qual ha obrigacdo solidaria entre 0s
agentes?

Nessa toada, o principio da natureza publica da protecdo ambiental informa que a
protecdo do meio ambiente deve ser a finalidade, e ndo mero discurso, ndo podendo ser dada
interpretacdo diferente da que seja consonante com a preservacdo do meio ambiente

preconizada pela Constituicdo. Sendo assim, a argumentacdo de que a sociedade seria

9 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Regimental no Recurso Especial 1001780/PR, Rel. Ministro
Teori Albino Zavascki, Primeira Turma, julgado em 27/09/2011, Diario Juridico eletronico 04/10/2011.
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duplamente afetada com a reparacdo do dano pelo Estado através dos cofres pablicos ndo se
coaduna com essa finalidade protetora do bem tutelado.

Ora, de conformidade com a técnica da ponderacao, que 0s processos de interpretacao
e aplicagcdo normativas devem observar em caso de conflito de interesses, verifica-se que a
justificativa sobredita, amparada na supremacia do interesse publico, deve encontrar seu limite
em outro principio: o da indisponibilidade do interesse publico. O interesse na protecao do meio
ambiente ndo deve se confundir com o interesse da administracdo de impor uma execucao
subsidiaria do causador do dano para fins de ndo comprometer o erario, prejudicando assim, 0s
fins e a tutela especial estabelecidos pela Constituicao.

Sendo assim, ndo podem ser confundidos interesses publicos primarios e secundarios,
ndo devem ser confundidos os interesses da administracdo com os dos administrados, ou seja,
da sociedade como um todo. A andlise econdmica da protecdo do meio ambiente ndo deve
conduzir a solugdo para a problematica que se enfrenta, sob pena de restar esvaziada a aplicacdo
da Constituicdo de conformidade com os valores que estdo no apice do sistema.

Sendo, pois, a teoria do risco integral, e a consequente responsabilidade objetiva do
Estado pelos danos ambientais causados por sua omissdo na fiscalizacdo ambiental, mais
coerente com a normativa protetiva extraida da interpretacdo sistematica e teleoldgica da
Constituicdo Federal e da lei 6.938/1981, a luz da primeira, cabe perquirir se realmente ha
amparo (constitucional) para o critério da subsidiariedade na execu¢do do dano ambiental.

Noutros termos, o tal critério de subsidiariedade na execucdo do Estado quanto aos
danos ambientais, que vem sendo adotado por forte corrente jurisprudencial, e que coloca o
Estado como devedor-reserva das reparacdes de danos, realmente se coaduna com a
constituicdo e com a lei 6.938/1981?

Primeiramente, a Constituicdo Federal e a lei 6.938/1981 estabeleceram um sistema
que adotou a responsabilizacdo objetiva do Estado na reparacao dos danos ambientais, como ja
explicitado. Sendo a teoria do risco integral mais consonante com a protecdo do meio ambiente,
o0 Estado ndo deveria ser acionado em carater reserva. A contrario senso, o Estado deveria ser
responsabilizado pelos danos ambientais causados sempre quando sua omissdo no dever de
fiscalizacéo for de fato relevante para a ocorréncia do dano.

Devem ser afastadas as criticas de que o Estado, pela teoria do risco integral, seria
sempre executado por todos os danos ambientais causados. N&o é essa a melhor visdo da teoria.
Isso porque entende-se que o Estado pode e deve ser acionado solidariamente (e na mesma

ordem) com outros agentes poluidores sempre que sua omissdo contribuir de fato para o
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acidente ambiental em questao, isto €, quando se puder estabelecer uma correlacéo entre o dano
e a omissdo estatal, seja quando esta se verificar em autoriza¢bes inadequadas para o
desempenho de certas atividades, seja quando se verificar na fiscalizacdo do exercicio dessas
atividades. E dita responsabilidade é solidaria e deve culminar em execuces diretas contra o
Estado, e ndo apenas subsidiariamente.

Assim, ndo haveria qualquer obrigacdo de indenizar mediante execu¢do meramente
subsidiaria do Estado. Entende-se que ou o Estado responde (objetiva e solidariamente) pela
omissdo em que incorreu, Se esta tiver conexdo com o evento danoso ambiental, ou néo
responde.

Neste ponto, ou seja, no nexo de causalidade, € que se encontra o limite da
responsabilidade objetiva do Estado por omissdo em caso de dano ambiental. Apesar de a teoria
do risco integral ndo admitir certas excludentes que a teoria do risco administrativo admite, a
responsabilizacdo objetiva do Estado, fundada naquela primeira teoria, encontrard um freio na
prépria configuracdo do nexo de causalidade, ou melhor, quando ndo houver nexo de
causalidade entre a omisséo estatal e o dano, ndo havera dever do Estado de indenizar.

Né&o caberia, destarte, 0 argumento de que a sociedade seria duplamente afetada com
a reparacdo através da verba proveniente dos cofres publicos. Isso porque a sociedade estaria
sendo duplamente afetada, de qualquer forma, se o dano néo for reparado de forma eficaz e em
tempo habil, por quem tenha melhores condi¢des de reparar o dano. E entende-se que o Estado,
muitas vezes, terd melhores condicfes, meios e recursos para fazé-lo.

Por outro lado, quando o Estado ndo se revelar o sujeito mais habil para efetivar a
reparacao do dano, certamente recaira sobre o agente poluidor economicamente mais forte, pela
normal conducdo do respectivo processo judicial, o papel de cumprir, em primeira ordem, a
condenacéo.

Em sintese, o que se defende é a responsabilidade solidéaria e direta do Estado
justamente para que as possibilidades e viabilidades de reparacdo mais célere e efetiva do dano
ambiental sejam aferidas em cada caso, de modo que a obrigacao possa recair, desde logo, sobre
0 sujeito que apresentar melhores condigfes de cumprir a condenagdo em concreto ou sobre
ambos. Dessa forma, evitaria-se a perda de longo tempo (em alguns casos, de anos) no sentido
de primeiro ter que se esgotar todas as possibilidades de execugdo contra um agente poluidor
para, s6 depois, investir-se contra o outro. O dano ambiental, por sua natureza, demanda solugédo
mais celere e efetiva, sob pena de irreversibilidade e até mesmo de se tornar in6cua uma futura

e retardada execucéo do Estado.
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Além disso, ndo se esta dizendo que a sociedade arcara exclusivamente com o
prejuizo, tendo em vista estar previsto o direito de regresso do Estado contra o degradador
direto. Neste particular € importante explicitar que, como a responsabilidade objetiva e solidaria
do Estado ora é admitida e defendida apenas nas situacdes em que a omissao for relevante para
0 acidente ambiental, tem-se que o direito de regresso do Estado ndo podera ensejar um
restituicao integral por parte do poluidor “direto”, eis que o Estado é também um causador do
dano. Remanescera, portanto, apenas um direito de regresso parcial.

Segundo o critério de subsidiariedade abordado nos julgados do Superior Tribunal de
Justica, o Estado sé seria convocado a quitar a divida se o degradador original, direto ou
material (devedor principal) ndo o fizesse, seja por total ou parcial exaurimento patrimonial ou
insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de cumprimento da
prestacdo judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito de regresso (art. 934 do Codigo
Civil), com a desconsideracdo da personalidade juridica (art. 50 do Cédigo Civil) para fins de
constatacdo dessa impossibilidade.

Entretanto, apesar de a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica demonstrar a
preocupacdo com a tutela ambiental, e, principalmente, com que haja a responsabilizacdo do
degradador direto do dano, que muitas vezes ndo cumpre suas obrigacGes, tal critério de
subsidiariedade na execucdo do Estado ndo tem respaldo constitucional.

Nesse diapasdo, cabe lembrar o conceito de solidariedade obrigacional:

Na solidariedade passiva cada um dos co-obrigados responde pelo integral
cumprimento da prestacdo, como se a tivesse contraido sozinho. Ao credor comum é
facultado exigir de qualquer dos co-obrigados o pagamento total ou parcial. Ele
escolhe como e de quem cobrar. Porém ndo é licito a um dos devedores impor ao
credor o pagamento parcial ao credor (FARIA, ROSENVALD, 2010, p.257).

N&o se justifica que seja o Estado posto na condicdo de devedor-reserva, sendo que a
solidariedade estabelece que ambos 0s sujeitos passivos da obriga¢do possam ser demandados
por toda a divida. Além disso, se ha solidariedade entre o Estado e o degradador direto, ndo ha
que se falar em subsidiariedade na execucdo do Estado, 0 que esvaziaria por completo a
aplicacdo daquela solidariedade entre os agentes causadores do dano ambiental.

O que se defende é que, havendo uma obrigacg&o solidaria, naturalmente sera executado
aquele que tiver melhores condigdes de reparar 0 dano, ndo sendo necessario, e nem correto,
impor uma subsidiariedade para que o Estado sempre seja devedor-reserva, tendo em vista que,
muitas vezes, podera ser o Estado a parte que tera melhores condicdes de reparar o dano. E, de

qualquer modo, sendo o Estado acionado para reparar o dano, ainda podera se valer do regresso
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contra o degradador direto, para que a este também arque, ainda que parcialmente, com o dano
que causou.

O Estado, em seu papel de protetor do meio ambiente, deveria agir especial diligéncia
para preserva-lo. Sendo assim, quando ele se omite, ainda mais justificada é a sua
responsabilizacdo, figurando-se insuficiente e insatisfatdria uma subsidiariedade na execucéo
do dano, que o coloca na posi¢cdo de mero devedor-reserva.

Quanto mais intensa for a imputabilidade do Estado para que assuma a
responsabilidade por suas omissdes, mais efetiva seré sua fiscaliza¢éo, de modo a salvaguardar
0 meio ambiente e a evitar que danos ocorram, muitas vezes causando degradacdes irreparaveis.
Sendo assim, em matéria de tutela ambiental, a fiscalizacdo do Estado é essencial e
determinante, tendo em vista que a reparacdo ndo cumpre o papel de tutelar o meio ambiente
de forma efetiva. Sendo assim, ndo se pode dizer que a omissdo do Estado é causa menos
importante do que a atuacdo do degradador direto do dano ambiental, pois a fiscalizagdo do
Estado pode, mais do que a conduta do segundo, ou em igual medida, realmente impedir um
dano de consequéncias irreparaveis.

Ante 0 exposto, é de se concluir que a adogdo de um critério de subsidiariedade na
execucdo do dano ambiental (nos casos em que a omissdo do Estado for relevante para a
caracterizacdo do dano), de forma a mitigar a adocdo de um critério de responsabilizacao do
ente estatal, ndo estaria em conformidade com a normativa constitucional, tendo em vista que
afasta do Estado, a primeira vista e em concreto, a obrigacdo de reparar o dano ambiental,

esvaziando, consequentemente, a tutela preventiva do meio ambiente.
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CONCLUSAO

Demonstrou-se que muito ainda se tem a discutir quanto a questéo da responsabilidade
ambiental. A divergéncia jurisprudencial quanto a aplicacdo da responsabilidade com base na
teoria objetiva e a utilizacdo de um critério de subsidiariedade do Estado caracterizam uma
solucdo contraditéria e, a0 mesmo tempo, uma problematica a ser enfrentada: a identificacdo
de qual regime juridico de responsabilidade deve prevalecer quando houver omissao do Poder
Publico que seja relevante na causacdo do dano ambiental.

Embora seja apontada por muitos a existéncia de uma possivel lacuna na
na lei n°® 6.938/81 quanto a adocdo da teoria objetiva, tal entendimento ndo se fundamenta. Néo
ha lacuna. Da interpretacdo sistematica do artigo 14 da lei 6.938/81 conforme a Constituicao,
bem como da interpretacdo e aplicacdo de toda legislacdo ambiental e de seus principios
informadores, tem-se que ndo foi outro modelo almejado pelo legislador que ndo o da
responsabilizacdo objetiva, informada pela teoria do risco integral, mesmo em casos de
omisséo.

Por forca do principio da primazia da Constituicdo, a solucdo a ser dada ao problema
deve ter em mira um regime que responda a necessidade (reconhecida constitucionalmente) de
protecdo especial do meio ambiente, sendo que, muitas vezes, pode ser que o Estado tenha
maiores condic¢des para concretizar essa garantia.

Partindo de tal premissa, sustentou-se que a responsabilizacdo objetiva do Estado pelos
danos ambientais ndo se coaduna com uma subsidiariedade na execu¢do do Estado. Na medida
em que descumpre seu dever de fiscalizacdo, o Poder Publico tem participacdo na causacdo do
dano, motivo pelo qual ndo deve ser afastada sua responsabilidade. Pelo contrario, deve o
Estado agir de modo a atuar na reparacdo do dano ambiental, tendo em vista que o dano sempre
atinge a coletividade. E evidente que o causador direto do dano também deve arcar com 0s
prejuizos decorrentes de sua acdo, por também ter contribuido para a causacdo do dano.
Entretanto, sua participacdo ndo deve excluir a responsabilidade do Estado, nem tampouco
atribuir um critério de subsidiariedade em sua execucao.

Ademais, considerando a propria dificuldade em se atribuir a cada agente sua
participacdo no dano ambiental, ndo é justificavel que seja atribuida ao Estado uma condigéo
de devedor reserva, sendo que também teve participacdo na causacdo do dano. Se ha

solidariedade entre o Estado e o causador direto do dano ambiental, ambos seré&o responsaveis
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pela reparacdo do dano diretamente, em conjunto ou ndo, podendo cada um ser acionado pelo
todo, e ao que for acionado diretamente, cabera direito de regresso ao outro agente causador.
Portanto, ndo se compatibiliza o critério de subsidiariedade em execucéo de divida solidaria. Se
ha solidariedade, ndo faz sentido falar-se em execucdo subsidiaria.

Da interpretacdo da Constituicao e da lei 6.938/81 nao parece ter sido esse modelo o
adotado para a responsabilizacdo do Estado pelos danos ambientais. 1sso porque, sendo adotada
a teoria objetiva, e havendo nexo de causalidade entre o dano e a atividade estatal, em seus atos
comissivos ou omissivos, o Estado também deve ser responsabilizado pelo dano, cabendo
regresso contra o poluidor direto.

Sendo assim, o critério de subsidiariedade do Estado na execucdo dos prejuizos
causados por sua falta de controle das atividades causadoras de danos ambientais ndo se
fundamenta, haja vista a adocdo da teoria objetiva, que impde ao Estado a responsabilidade
independente de culpa pelo dano, bem como a solidariedade entre causadores.

N&o pode se tornar a protecdo do meio ambiente mero discurso. A tutela ambiental
deve ser um objetivo a ser efetivamente alcancado, de forma a se fazer valer a forca normativa
da Constituicdo e de seus principios, sob pena de se tornar indcua.

O desenvolvimento da forca normativa da Constituicdo ndo depende s6 de seu
conteddo, mas, sobretudo de sua praxis, devendo ser partilhada por todos os participes da vida
constitucional, principalmente pelos intérpretes de suas disposicdes, sobretudo nas situacdes
onde sua observancia esteja sobreposta a outros interesses, que nao sejam o que realmente sua
vontade.

A argumentacado de que a sociedade seria duplamente afetada se houvesse a reparacao
do dano pelos cofres publicos ndo se coaduna a normativa constitucional. A analise econémica
da protecdo do meio ambiente, amparada pela supremacia do interesse publico, deve encontrar
seu limite na indisponibilidade do proprio interesse pablico. O interesse da administracdo ndo
pode se sobrepor aos reais interesses da coletividade, prejudicando assim, os fins almejados
pela Constituicdo e os valores e interesses colocados no apice do sistema normativo.

Por fim, conclui-se que a atuacdo estatal deve buscar ser cada vez mais efetiva na
protecdo ao meio ambiente, conferindo efetividade aos principios da prevencéo e da precaugao.
Com a adogéo de uma teoria que impde maior rigor na responsabilizacdo do Estado por danos
ambientais decorrentes de sua omisséo, ainda que ndo seja esta a causa exclusiva do evento,

certo € que de maiores cautelas se revestird o Poder Publico na preservacdo do meio ambiente.
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A responsabilizacdo civil ambiental €, em certa medida, um instrumento que visa 0
reestabelecimento do equilibrio ecoldgico e, também, sua preservacdo, cumprindo-lhe
desempenhar uma fungéo preventiva e ndo apenas corretiva, a fim de coibir danos que, muitas
vezes, revelam-se irreparaveis. Ao final, o que se pretende, diretamente, ndo é sancionar o
Estado, mas, sim, proteger o meio ambiente, incentivando-se uma postura mais ativa e incisiva

do poder publico em seu papel fiscalizador.
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