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Resumo: A responsabilidade civil do Estado por danos ambientais € tema controverso
e recorrente no Superior Tribunal de Justica, que envolve institutos juridicos de Direito
Ambiental e de Direito Administrativo. A analise do tema desta pesquisa conduziu,
principalmente, a questdo da responsabilidade civil do Poder Publico pela omissao
administrativa, na qual a jurisprudéncia analisada indica a possibilidade de néo
necessitar da prova da culpa dos 6rgdos estatais. Pelo estudo conclui-se que o Superior
Tribunal de Justica demonstra preocupacdo com as consequéncias econémicas destas
decisfes judiciais, tendo em vista a recente inovacao apresentada no julgamento do
REsp 1.071.741/SP, pelo qual se entendeu ser possivel a execucdo subsidiaria do
Estado.
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Abstract: The State's liability for environmental damage is controversial and recurrent
theme in the Superior Tribunal de Justica, that involves established laws of Environmental
Law and Administrative Law. The analysis of the theme of this research has led mainly to
the civil liability issue of the Government by administrative omission, in which case law
discussed indicates the possibility of requiring no to prove the guilt of the state organs.
The study concludes that the Superior Tribunal de Justica shows concern for the
economic consequences of such judgments, in view of the recent innovation introduced
the judgment of the REsp 1.071.741/SP, by which was understood to be possible to
execute a subsidiary of the state.
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Introducao

O tema da responsabilidade civil do Estado por danos ambientais suscita a
andlise ampla de institutos juridicos de ambitos constitucional, civil, administrativo e
ambiental. Esta multidisciplinariedade determina a complexidade do tema
frequentemente enfrentado pelos tribunais brasileiros, onde se busca identificar a

natureza juridica da responsabilidade civil estatal por danos ambientais.
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O problema reside nas variadas teses que visam a tutelar esta responsabilidade
civil estatal, ndo raras vezes opostas e contraditorias entre si. Surge, portanto, a questao:
qual a fundamentacéo juridica da responsabilidade civil do Estado por danos ambientais

causados direta ou indiretamente pela conduta de seus agentes.

Para responder esta questao, a analise das decisdes do Superior Tribunal de
Justica é de fundamental importancia, tendo em vista sua competéncia constitucional
para julgar recursos em unica ou ultima instdncia de causas que versem sobre a

aplicagao e a interpretacao de leis federais.

Este artigo visa a apresentar o tema da responsabilidade civil do Estado por
danos ambientais, destacando as doutrinas e legislagbes de matéria ambiental e
administrativa que tutelam esta responsabilidade e analisar a evolugao do entendimento

do Superior Tribunal de Justica quanto ao enfrentamento deste tema.
1 A tutela juridica ambiental da responsabilidade civil por danos ambientais

As transformagdes sociais compreendidas pela globalizagao, o neoliberalismo,
o aumento da eficiéncia tecnoldgica, a concentracdo do controle das tomadas de
decisdes por empresas transnacionais, a explosdo demografica, etc., impdem a

sociedade um elevado grau de desequilibrio socioambiental.

Neste cenario, o Estado assume o papel constitucional de fomentador de
politicas publicas que assegurem a preservacdo do direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado.

Na nova ordem constitucional também cumpre a administracdo publica reparar
os danos ambientais que por seus atos, comissivos ou omissivos, causem lesao ao meio

ambiente.

A analise desta responsabilidade estatal implica no estudo aprofundado da tutela

ambiental brasileira, composta de principios avangados e de uma rigorosa legislagao.

1.1 Breve histérico e conceito do direito ambiental brasileiro

Constata-se que a historia da tutela ao meio ambiente se confunde com a historia

da humanidade, pois a sociedade primitiva vivia em uma relacdo de mutua dependéncia



com a natureza®. Com efeito, “(...) o homem primitivo ndo agredia a natureza de forma
indiscriminada. Apenas procurava extrair do meio aquilo que era necessario ao seu
sustento. Suas necessidades eram poucas. Nao se falava, até entdo, em agressao a

natureza”™.

Atualmente, determinada pela l6gica capitalista, a relagdo entre o homem e o
ambiente caracteriza-se por esta surpreendente e terrivel condi¢do: Quanto mais se
desenvolve, mais se degrada, e vice-versa. Nesta perspectiva, a natureza é “(...) vista na
condicdo de simples recurso para a producdo de bens. Sua utilizagcdo, em forma e

intensidade, fica subordinada aos interesses econémicos. (...)™.

Tendo em vista este carater econdbmico da escassez dos recursos naturais, os
debates acerca da tutela ambiental surgiram, no ambito internacional, com a publicagao
do relatério “Limites para o Crescimento”, do Clube de Roma, apresentando a
impossibilidade da universalizagdo do crescimento econdémico linear em face da

limitagdo dos recursos naturais®.

No plano internacional, para buscar a racionalizacdo da exploragao da natureza,
seguiu-se, entre outras, as realizagdes das convencodes de Viena (1969), de Estocolmo
(1972) e da Conferéncia do Rio de Janeiro (ECO-92).

No ambito nacional, destaca-se a promulgagao da Lei 6.938/81, que trata da
Politica Nacional do Meio Ambiente e reconhece o meio ambiente como um bem juridico
autbnomo, assim como a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, pela qual o

meio ambiente adquiriu a condi¢édo de direito fundamental de todos’.

Antunes, interpretando a legislagdo ambiental a luz da realidade socioecondmica

brasileira, define o Direito Ambiental, nos seguintes termos:

Entendo que o Direito Ambiental pode ser definido como um direito que tem por
finalidade regular a apropriagcédo econémica dos bens ambientais, de forma que

3 CARVALHO, Marcos de. O Que é Natureza. 1. ed. Sao Paulo: Brasiliense, 1991.

4 SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de Direito Ambiental. 6. ed. revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Saraiva, 2008. p. 29.

5 MONTIBELLER-FILHO, Gilberto. O Mito do Desenvolvimento Sustentavel: Meio ambiente e custos
sociais no moderno sistema produtor de mercadorias. 1. ed. Floriandpolis: UFSC, 2001. p. 43.
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ela se faga levando em consideracdo a sustentabilidade dos recursos, o
desenvolvimento econbmico e social, assegurando aos interessados a
participacao nas diretrizes a serem adotadas, bem como padrdes adequados de
saude e renda. Ele se desdobra em trés vertentes fundamentais, que sao
constituidas pelos: (i) direito ao meio ambiente; (i) direito sobre o meio ambiente;
e (iii) direito do meio ambiente, Tais vertentes existem, na medida em que o
direito ao meio ambiente é um direito humano fundamental que cumpre a funcao
de integrar os direitos a saudavel qualidade de vida, ao desenvolvimento
econdmico e a protegao dos recursos naturais. Mais do que um ramo autdnomo
do Direito, o Direito Ambiental € uma concepgéao de aplicagdo da ordem juridica
que penetra, transversalmente, em todos os ramos do Direito. O Direito
Ambiental tem uma dimensdo humana, uma dimensdo ecolégica € uma
dimensdo econOmica que devem ser compreendidas harmonicamente.
Evidentemente que, a cada nova intervengdo humana sobre o ambiente, o
aplicador do Direito Ambiental deve ter a capacidade de captar os diferentes
pontos de tensdo entre as trés dimensbes e verificar, no caso concreto, qual
delas é que esta mais precisada de tutela em um dado momento.8

Com efeito, a concepgdo de meio ambiente e de Direito Ambiental “(...) sdo, de
fato, socialmente construidas (...), somente pode-se entender a natureza observando
suas relagdes concretas com a sociedade ao longo da Histéria. (...)"°. A dinamica das
relagbes econdmico-sociais impde, assim, o0 continuo e incessante estudo das
designacdes de meio ambiente e sua tutela. Este estudo é pressuposto para o
necessario controle da exploracéo dos recursos naturais disponiveis, como condi¢cado da

sobrevivéncia humana.

1.2 A responsabilidade civil por danos ambientais e o principio do poluidor-
pagador

A tutela juridica ambiental da responsabilidade civil por danos ao meio ambiente
tem como fundamento principal o principio do poluidor-pagador, pelo qual busca-se

determinar a responsabilizagao econdmica dos agentes poluidores.

O principio do poluidor-pagador tem dupla finalidade: a preventiva, ao impedir a
ocorréncia dos danos ambientais; e a repressiva, que garante a devida reparagédo dos
danos ja ocorridos. Previne-se, portanto, a degradagdo ambiental ao se exigir do poluidor
os cuidados necessarios ao custeio de estudos ambientais prévios; da mesma forma,

repreende-se o poluidor ao responsabiliza-lo pelas despesas na reparacdo do ambiente

8 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 8. ed. revista, ampliada e atualizada. Rio de Janeiro:
Lumen Juris: 2005. p. 9.

9 MONTIBELLER-FILHO, Gilberto. O Mito do Desenvolvimento Sustentavel: Meio ambiente e custos
sociais no moderno sistema produtor de mercadorias. 1. ed. Floriandpolis: UFSC, 2001. p. 32.



por ele degradado?®.

Neste aspecto, destaca-se a definicdo do principio do poluidor-pagador,
conforme exposto na sentenga proferida nos autos da Acédo Civil Publica n°
2002.72.09.000022-8/SC:

(...) consiste na obrigacdo do empreendedor em internalizar os custos
decorrentes da implantagdo de mecanismos tendentes a afastar os efeitos
maléficos dos danos ao meio ambiente que adviriam do desenvolvimento regular
de suas atividades econdmicas, fato que, condiciona a sua eficacia no carater
também preventivo, pois se assim nao fosse desvirtuaria a prépria esséncia de
protegcao ambiental, ja que estaria admitindo no ordenamento juridico a aquisigao
pelo poluidor do direito de poluir, via pagamento em dinheiro. (JFSC. ACP n°
2002.72.09.000022-8/SC. Juiz Federal Substituto: Diégenes Tarcisio Marcelino
Teixeira, 26/11/2007).%*

Contudo, o ponto sensivel deste principio estda na impossibilidade de
mensuragao eficaz do valor econémico dos bens e servigos ambientais degradados, no
que se constata que “(...) os danos ambientais, na grande maioria dos casos, séo

irreparaveis (...)"*2.

Porém, segundo Montibeller-Filho, a dificuldade em mensurar o valor dos bens
ambientais ndo diminui a importancia de se utilizar calculos, cada vez mais elaborados,
para se buscar a indenizagdo por danos ambientais'®. Este instrumento juridico é
essencial para a internalizacdo dos custos sociais e ambientais que, em ultima analise,
limitando-o, impossibilitaria o capital de usufruir do meio ambiente, sem nada pagar por

isto.

Orientada pelo principio do poluidor-pagador, a Lei 6.938//81, estabeleceu a

responsabilidade objetiva dos agentes poluidores, diferenciando a responsabilizacéo por

10 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. 10. ed. S0 Paulo: Saraiva,
2009.

11 SANTA CATARINA. Tribunal Regional Federal da 4% Regido. Subsegao Judiciaria de Santa Catarina.
Acao Civil Publica n° 2002.72.09.000022-8/SC. Disponivel em: <http://www.trf4.jus.br/ no site>. Acesso
em: 14 nov. 2011

12 CARVALHO, Délton Winter de. Dano Ambiental Futuro: A responsabilizagao civil pelo risco ambiental.
1. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2008. p. 31.

13 MONTIBELLER-FILHO, Gilberto. O Mito do Desenvolvimento Sustentavel: Meio ambiente e custos
sociais no moderno sistema produtor de mercadorias. 1. ed. Florianépolis: UFSC, 2001.



danos ambientais dos danos comuns tutelados pelo Cddigo Civil, cuja reparacdo

depende da prova da culpa do agente.

A responsabilidade objetiva prevista na legislagdo ambiental determina ao
agente poluidor a obrigagao de reparar o dano causado independente da comprovagao
de sua culpa. O agente, neste caso, devera ser responsabilizado mesmo que o dano
decorra de uma atividade licita. Neste sentido, dispbe o art. 14, §1°, da Lei 6.938/81:

§ 1°- Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, € o poluidor
obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os
danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O

Ministério Publico da Uniao e dos Estados tera legitimidade para propor agao de
responsabilidade civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente.

Outro preceito do principio do poluidor-pagador diz respeito a relacdo de
solidariedade entre aqueles que — direta ou indireta — causaram, na condi¢cdo de agentes
poluidores, uma determinada degradacao ambiental. O fundamento legal esta no texto
do art. 3°, inciso IV, da Lei 6.938/81, que define o poluidor como “(...) a pessoa fisica ou
juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradagdo ambiental’. A solidariedade justifica-se pela indivisibilidade
dos bens ambientais e a dimensdo coletiva dos danos a estes bens, dificultando a

identificacdo dos agentes poluidores.

2 A responsabilidade civil extracontratual do Estado

Os postulados do Estado Democratico de Direito traduzem-se em maior controle
de sua atividade administrativa, através da exigéncia de legitimagdo legal dos atos
administrativos de seus agentes publicos, ou seja, em um Estado de Direito, como o
Estado brasileiro, a lei deve prevalecer a vontade do governante?®“.

Com efeito, o Estado de Direito — em oposicédo ao Estado Absolutista — é fruto de
uma construcdo histérica, de inspiracao liberal, da luta contra o Poder Politico,

intensificada pela reivindicagéo de liberdade decorrente do individualismo crescente®®.

14 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 2. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo:
Saraiva, 2006.

15 GOYARD-FABRE, Simone. Os Principios Filoséficos do Direito Politico Moderno. Tradugéo Irene A.
Paternot. 1. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002.



Nao obstante, a fim de conciliar os principios de ordem e de liberdade para
garantir a protecao as liberdades individuais, os direitos fundamentais sdo considerados
inalienaveis e podem ser opostos as decisbes do Estado. “De fato, a autoridade
administrativa € obrigada a agir em relagdo aos administrados somente em virtude de

habilitagbes legais, sempre secundum legem e nunca contra legem’*®.

Assim, a responsabilidade civil do Estado surge da obrigagcéo patrimonial de o

Estado indenizar os danos causados pela conduta lesiva de seus agentes.
2.1 A evolucéo historica da responsabilidade civil do Estado

A responsabilidade civil do Estado evoluiu, historicamente, da fase da
irresponsabilidade, para, no momento atual, aceitar-se a teoria da responsabilidade sem
culpa, em que o Estado tem a obrigagdo de recompor os prejuizos causados pela sua

atividade administrativa, prescindindo da comprovagéao de culpa.

Na fase da irresponsabilidade civil, sob o fundamento de que o Estado nao podia
causar males — “O rei ndo erra” —, negava-se aos administrados o direito de indenizagao
pelos prejuizos causados pelas agdes estatais!’. Esta teoria vigorou no Brasil na sua

fase de colonizacao e esta atualmente superada’®.

A fase da responsabilidade na culpa do Estado surgiu sob influéncia do
liberalismo, assemelhando as obrigacdes do Estado as dos individuos particulares. O
Estado detinha a obrigagao de indenizar os prejuizos a terceiros, causados pela atividade

culposa ou dolosa de seus agentes?®.

A teoria civilista da culpa do Estado foi acolhida no ordenamento juridico
brasileiro, na vigéncia do Cédigo Civil de 1916, pelo que dispunha o seu artigo 15. Porém,
a solucdo civilista de responsabilizacdo do Estado exigia esforco exagerado do

administrado lesado, tendo em vista a dificuldade de demonstragdo da culpa do agente

16 GOYARD-FABRE, Simone. Os Principios Filoséficos do Direito Politico Moderno. Traducgao Irene A.
Paternot. 1. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2002. p. 316.

17 CAHALLI, Yussef Said. Responsabilidade civil do Estado. 3. ed. revista, atualizada e ampliada. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.

18 DIAS, José de Aguiar. Da responsabilidade civil. 11. ed. revista, atualizada de acordo com o Cédigo
Civil de 2002, e aumentada por Rui Berford Dias. Rio de Janeiro: Renovar, 2006.

19 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.



estatal.

Desta forma, avangou-se no sentido de se buscar a culpa na falta do servigo,
teoria chamada de culpa administrativa ou culpa anénima — para os franceses: faute du
service. Esta teoria afasta-se da necessidade de demonstrar a culpa subjetiva do agente
publico, para perquirir a culpa administrativa, em relacdo aos servigos publicos que nao

funcionassem, funcionassem atrasados ou, ainda, inadequadamente?°.

Diniz esclarece que pela responsabilidade civil do Estado na falta do servigo:

(...) ndo cabe indagar se houve culpa do funcionario, mas apurar se houve falha
no servigo. Se o prejuizo adveio de um fato material, do funcionario passivo do
servigo publico, embora sem culpa pessoal, de um mero acidente administrativo
ou de uma irregularidade de apuragao objetiva, € o bastante para que tenha lugar
a indenizagao. Assim, o lesado tem direito a reparagdo nao apenas quando
houver culpa do funcionario, mas também quando ocorrer prejuizo em razédo de
fato objetivo, irregularidade material, acidente administrativo ou culpa anénima
do servico. Haveria uma responsabilidade subjetiva fundada na culpa
administrativa, caracterizada pela falta do servigo publico, por seu mau
funcionamento, ndo-funcionamento ou tardio funcionamento.?!

Portanto, pela teoria da faute du service, a demonstracdo da culpa ainda é
necessaria para responsabilizagdo do Estado, porém esta culpa devera ser analisada
em relacao direta a Administragao Publica e ndo subjetivamente em relacéo ao agente

publico.

Por ultimo, surgiu a teoria da responsabilidade sem culpa do Estado,
considerada por Meirelles, como a “Unica compativel com a posi¢ao do Poder Publico
perante os cidaddos”?. Nesta fase, também conhecida como fase da publicizagéo,
pretendeu-se uma ruptura da responsabilidade do Estado com o direito civil, vinculando-

0 ao direito publico, na regéncia das relacdes entre a Administracéo e os administrados.

Segundo Meirelles, ha duas formas de responsabilizagdo sem culpa: pela teoria
do risco administrativo, na qual o Estado se libera da responsabilidade em caso de

circunstancias excludentes de causalidade; ou pela teoria do risco integral, pela qual o

20 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

21 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: teoria geral do direito civil 1° volume. 24. ed.
rev. e atual. de acordo com a Reforma do CPC. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 643.

22 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008. p.
657.



Estado responde em qualquer hipétese, sem permissao de comprovar excludentes de
responsabilidade. Em virtude de ser considerada injusta, Meirelles afirma que a teoria do

risco integral ndo foi adotada por qualquer pais?®3.

Em resumo, a responsabilidade civil do Estado evoluiu historicamente da fase
da irresponsabilidade do Estado, para a fase da responsabilidade objetiva, comportando
as teorias da culpa administrativa pela falta do servigo, do risco administrativo e do risco

integral.

Importante, contudo, esclarecer que:

(...) se tais teorias obedeceram a essa cronologia, ndo quer isso dizer que hoje
s6 vigore a Ultima a aparecer no cenario juridico dos Estados, isto é, a teoria da
responsabilidade patrimonial objetiva do Estado ou teoria do risco administrativo.
Ao contrario, em todos os Estados acontecem ou estado presentes as teorias da
culpa administrativa e do risco administrativo, desprezadas as da
irresponsabilidade e do risco integral. Aquela, a culpa administrativa, se aplica,
por exemplo, para responsabilizar o Estado por danos decorrentes de casos
fortuitos ou de forga maior, em que o Estado indeniza se tiver se omitido em
comportamentos que lhe sdo impostos por leis; quando ha o dever legal de agir
e o Estado se omite. Esta, a do risco administrativo, nos demais casos, ou seja,
onde ha uma agéo do Estado.?*

Assim, desprezando-se as teorias da irresponsabilidade absoluta e do risco
integral, atualmente aceita-se — para casos diversos — tanto a aplicagao da teoria da

culpa administrativa, quanto da teoria do risco administrativo.

2.2 A responsabilidade objetiva do Estado no ordenamento juridico brasileiro pela
teoria do risco administrativo

Aresponsabilidade civil do Estado encontra seu principal fundamento juridico no

art. 37, § 6°, da Constituicao Federal, ao instituir que:
§ 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.

Segundo a doutrina, por este dispositivo constitucional o Brasil adotou a

23 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008.

24 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
p. 1.032.
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responsabilidade objetiva do Estado. Noronha explica o fundamento da

responsabilizacéo objetiva do Estado, segundo o principio da equidade, uma vez que:
(...) a pessoa juridica publica responsavel, na persecugdo do bem comum, por
uma certa atividade, deve assumir a obrigacdo de indenizar particulares que

porventura venham a ser lesados, para que os danos sofridos por estes sejam
redistribuidos pela coletividade beneficiada (...)%

Segundo Meirelles, a responsabilidade civil objetiva do Estado, nos termos do
artigo 37, §6°, da Constituicdo Federal, é concebida na forma da teoria do risco
administrativo, ndo se exigindo qualquer falta do servigo ou culpa dos agentes publicos
para gerar a obrigacdo de indenizar. Infere-se, em regra, somente o ato lesivo e a

ocorréncia de um dano ocasionado pela agdo ou omissdo da Administragdo Publica?®.

Quanto a responsabilidade por danos cometidos por pessoas juridicas de direito
privado prestadoras de servigos publicos, é relevante destacar que a responsabilidade
do Estado é subsidiaria, ou seja, a Administracdo Publica suportara apenas a obrigagao

indenizatoria remanescente da conduta lesiva destas pessoas?’, pois:

(...) n&o é justo e juridico que a s6 transferéncia da execug¢do de uma obra ou de
um servigo originariamente publico a particular descaracterize sua intrinseca
natureza estatal e libere o executor privado das responsabilidades que teria o
Poder Publico se o executasse diretamente, criando maiores énus de prova ao
lesado.?8

Outro aspecto importante da teoria do risco administrativo diz respeito a

responsabilidade do Estado por atos omissivo, pois:

Em suma, o Estado responde, hoje, subjetivamente, pelos danos advindos de
atos omissivos se Ihe cabia agir (responsabilidade determinada pela teoria da
culpa do servigo) e responde objetivamente, com fulcro no art. 37, §6°, da
Constituicdo Federal, por danos causados a terceiros decorrentes de
comportamentos licitos ou ilicitos, enquanto seu agente causador direto do dano
responde, sempre, subjetivamente, consoante prescreve a parte final desse
paragrafo.?®

25 NORONHA, Fernando. Direito das obrigag6es: fundamentos do direito das obrigagdes: introdugdo a
responsabilidade civil: volume 1. Sdo Paulo: Saraiva, 2003. p. 486.

26 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008.
2T GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.

28 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p.
662.

29 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
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Neste sentido, pela teoria do risco administrativo, para os atos comissivos, o
Estado respondera objetivamente segundo a teoria do risco administrativo; por atos

omissivos o Estado respondera subjetivamente, segundo a teoria da faute du service.
2.3 Direito de regresso do Estado

A acao regressiva do Estado contra o causador direto do dano é a “(...) medida
judicial de rito ordinario, que propicia ao Estado reaver o que desembolsou a custa do
patriménio do agente causador direto do dano, que tenha agido com dolo ou culpa no

desempenho de suas fungoes. (...)"0.

Para Meirelles, exigem-se dois requisitos para o éxito da ag¢ao regressiva da
Administragdo Publica contra o agente responsavel: “primeiro, que a Administragéo ja
tenha sido a condenada a indenizar a vitima do dano sofrido; segundo, que se comprove

a culpa do funcionario no evento danoso™.

Assim, havendo sentenca condenatoria transitada em julgado obrigando o
Estado a indenizar, com posterior pagamento efetuado, cabera agao regressiva caso o
resultado danoso se origine de conduta culposa ou dolosa do agente administrativo. Tal
medida judicial ndo prescreve, uma vez que o artigo 37, §6°, da Constituicdo Federal ndo

determina nenhum prazo para o exercicio do regresso pela Administragao Publica.

3 O entendimento do Superior Tribunal de Justica a respeito da natureza juridica
daresponsabilidade civil do Estado por Danos ambientais

Aresponsabilidade por danos ambientais causados pela atividade administrativa
do Estado, conforme exposto nos capitulos anteriores, compreende o estudo de

multiplas teorias construidas em diversos ramos do direito.

O Superior Tribunal de Justica ao julgar casos desta natureza vem exercendo
uma atividade de conformacéao entre as teorias do Direito Administrativo e do Direito

p. 1.043.

30 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Saraiva, 2008.
p. 1.039.

31 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 34. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2008. p.
669.
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Ambiental que fundamentam esta matéria.

A responsabilidade do Estado por danos ambientais decorrentes de atos
comissivos ndo encontra maiores discussdes e sua natureza é reconhecida como
objetiva, tendo em vista os principios de direito ambiental e da teoria do risco

administrativo.

As maiores duvidas que suscitaram discussdes no Superior Tribunal de Justiga
dizem respeito a apreciagao de casos de responsabilidade civil do Estado por danos
ambientais decorrentes de atividades omissivas de seus agentes. Sobre este tema

destacam-se os seguintes pontos:

1) Quanto ao fundamento da culpa, se a responsabilidade civil do Estado por
danos ambientais decorrentes de atos omissivos é de natureza objetiva ou subjetiva; e

2) Quanto a natureza juridica da obrigacdo de reparar o dano causado por
prestadores de servicos publicos, ou por atividades privadas condicionadas a
fiscalizacdo legal do Estado, se a responsabilidade do Estado seria solidaria ou

subsidiaria.

Assim, para demonstrar a evolugao do entendimento do Superior Tribunal
Justica serdo apresentados alguns julgados paradigmaticos que tratam da
responsabilidade do Estado por danos ambientais decorrentes da omissdo de agentes

publicos.

3.1 A responsabilidade civil subjetiva e objetiva do Estado por danos ambientais
decorrentes de atos omissivos

O fundamento na culpa da responsabilidade civil do Estado por danos ambientais
decorrentes de omissao € matéria controversa no Superior Tribunal de Justica. Sobre o
assunto, este Egrégio Tribunal ja teve oportunidade de enfrentar o conflito entre a teoria
do risco administrativo, pela qual a responsabilidade do Estado € subjetiva por atos
omissivos; e, de outro lado, a disposicao legal da Lei 6.938/81, conforme art. 14, §1°,
pela qual a responsabilidade sera sempre objetiva ao tratar de danos ambientais, sem

reservas quanto ao dano decorrer de agao ou omissao do agente poluidor.

O Superior Tribunal de Justi¢a, ao julgar o REsp. 647.493/SC, que versa sobre
a responsabilidade da Unido pela omissao de fiscalizar a atividade de minerag¢ao da qual
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decorreram diversos danos ambientais, decidiu ser a responsabilidade de natureza

subjetiva, nos seguintes termos:

()

1. A responsabilidade civil do Estado por omissao € subjetiva, mesmo em se
tratando de responsabilidade por dano ao meio ambiente, uma vez que a ilicitude
no comportamento omissivo é aferida sob a perspectiva de que deveria o Estado
ter agido conforme estabelece a lei.

2. A Unido tem o dever de fiscalizar as atividades concernentes a extragao
mineral, de forma que elas sejam equalizadas a conservagao ambiental. Esta
obrigatoriedade foi algada a categoria constitucional, encontrando-se inscrita no
artigo 225, §§ 1°, 2° e 3° da Carta Magna.

(..)

(REsp 647493/SC, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA
TURMA, julgado em 22/05/2007, DJ 22/10/2007, p. 233)%?

Portanto, neste REsp 647.493/SC, prevaleceu a doutrina do direito
administrativo, pela qual a responsabilidade do Estado por atos omissivos € subjetiva,

pela teoria da culpa na falta do servico.

Contudo, no REsp 604.725/PR, o Superior Tribunal de Justica julgou no sentido
de ser objetiva a responsabilidade civil do Estado do Parana pela omissdo no seu dever

constitucional de protecdo ao meio ambiente. Nestes termos:

(..)

2. O art. 23, inc. VI da Constituicao da Republica fixa a competéncia comum para
a Uniao, Estados, Distrito Federal e Municipios no que se refere a protegdo do
meio ambiente e combate a poluicdo em qualquer de suas formas. No mesmo
texto, o art. 225, caput, prevé o direito de todos a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e imp&e ao Poder Publico e a coletividade o dever
de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

3. O Estado recorrente tem o dever de preservar e fiscalizar a preservagao do
meio ambiente. Na hipétese, o Estado, no seu dever de fiscalizagao, deveria ter
requerido o Estudo de Impacto Ambiental e seu respectivo relatério, bem como
arealizagao de audiéncias publicas acerca do tema, ou até mesmo a paralisagao
da obra que causou o dano ambiental.

4. O repasse das verbas pelo Estado do Parana ao Municipio de Foz de Iguagu
(agéo), a auséncia das cautelas fiscalizatérias no que se refere as licengas
concedidas e as que deveriam ter sido confeccionadas pelo ente estatal
(omisséo), concorreram para a produgédo do dano ambiental. Tais circunstancias,

32 BRASIL. Superior Tribunal de Justigca. Recurso Especial 647.493/SC. Relator Ministro Jodo Otavio
de Noronha. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/ no site>. Aceso em: 14 nov. 2011.
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pois, sdo aptas a caracterizar o nexo de causalidade do evento, e assim,
legitimar a responsabilizagao objetiva do recorrente.

5. Assim, independentemente da existéncia de culpa, o poluidor, ainda que
indireto (Estado-recorrente) (art. 3° da Lei n°® 6.938/81), é obrigado a indenizar e
reparar o dano causado ao meio ambiente (responsabilidade objetiva).

6. Fixada a legitimidade passiva do ente recorrente, eis que preenchidos os
requisitos para a configuracao da responsabilidade civil (agdo ou omiss&o, nexo
de causalidade e dano), ressalta-se, também, que tal responsabilidade (objetiva)
¢é solidaria, o que legitima a inclusdo das trés esferas de poder no polo passivo
na demanda, conforme realizado pelo Ministério Publico (litisconsoércio
facultativo).

(..)

(REsp 604725/PR, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado
em 21/06/2005, DJ 22/08/2005, p. 202)3

Pelos julgados apresentados, destaca-se que, mesmo nao sendo pacifico, o
Superior Tribunal Justica entende ser cabivel a imposi¢cao da responsabilidade objetiva

do Estado por danos ambientais causados por conduta omissiva.
3.2 Aresponsabilidade solidaria do Estado por danos ambientais

A existéncia de um poluidor direto que por ato comissivo cause o dano ambiental,
no qual o Estado é responsavel por omissao, faz surgir a questao da natureza da
obrigacao do Estado de reparar o dano ambiental, em relacdo ao agente que diretamente

O causou.

Neste aspecto, o Superior Tribunal de Justi¢a ja teve oportunidade de discutir
entre a aplicacdo da Lei de Concessdes que trata da responsabilidade subsidiaria do
Estado ou a aplicacéo da responsabilidade solidaria do Estado, conforme preceitua a Lei
6.938/81. Sobre este assunto, restou decidido no acérdao do REsp 28.222/SP:

(...)

I - O Municipio de Iltapetininga € responsavel, solidariamente, com o
concessionario de servigo publico municipal, com quem firmou "convénio" para
realizacdo do servico de coleta de esgoto urbano, pela poluicdo causada no
Ribeirdo Carrito, ou Ribeirdo Taboaozinho.

Il - Nas agdes coletivas de protecdo a direitos metaindividuais, como o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, a responsabilidade do poder
concedente ndo é subsididria, na forma da novel lei das concessbées (Lei n.°
8.987 de 13.02.95), mas objetiva e, portanto, solidaria com o concessionario de

33 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 604.725/PR. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/ no site>. Acesso em: 14 nov. 2011.
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servigo publico, contra quem possui direito de regresso, com espeque no art. 14,
§ 1° da Lei n.° 6.938/81. N&o se discute, portanto, a liceidade das atividades
exercidas pelo concessionario, ou a legalidade do contrato administrativo que
concedeu a exploragao de servigo publico; o que importa é a potencialidade do
dano ambiental e sua pronta reparagao.

(REsp 28222/SP, Rel. Ministra ELIANA CALMON, Rel. p/ Acérddo Ministra
NANCY ANDRIGHI, SEGUNDA TURMA, julgado em 15/02/2000, DJ 15/10/2001,
p. 253)34

A solidariedade do ente estatal, neste caso, deve-se processar através de
litisconsércio de natureza facultativa. Nestes termos, segue ementa do REsp
771.619/RR:

()

1. No caso dos autos, o Ministério Publico Estadual ajuizou agao civil publica por
dano ambiental contra o Estado de Roraima, em face da irregular atividade de
exploracado de argila, barro e areia em area degradada, a qual foi cedida a
Associagao dos Oleiros Autbnomos de Boa Vista sem a realizagdo de qualquer
procedimento de protegdo ao meio ambiente. Por ocasido da sentenga, os
pedidos foram julgados procedentes, a fim de condenar o Estado de Roraima a
suspenséo das referidas atividades, a realizagédo de estudo de impacto ambiental
e ao pagamento de indenizagcédo pelo dano ambiental causado. O Tribunal de
origem, ao analisar a controvérsia, reconheceu a existéncia de litisconsércio
passivo necessario em relacao aos particulares (oleiros) que exerciam atividades
na area em litigio e anulou o processo a partir da citagao.

2. Na hipotese examinada, nao ha falar em litisconsorcio passivo necessario, e,
consequentemente, em nulidade do processo, mas tdo-somente em
litisconsércio facultativo, pois os oleiros que exercem atividades na area
degradada, embora, em principio, também possam ser considerados poluidores,
ndo devem figurar, obrigatoriamente, no polo passivo na referida acdo. Tal
consideragao decorre da analise do inciso IV do art. 3° da Lei 6.938/81, que
considera "poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado,
responsdavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacéo
ambiental". Assim, a agao civil publica por dano causado ao meio ambiente pode
ser proposta contra o responsavel direto ou indireto, ou contra ambos, em face
da responsabilidade solidaria pelo dano ambiental.

3. Sobre o tema, a ligdo de Hugo Nigro Mazzilli ("A Defesa dos Interesses Difusos
em Juizo", 19? ed., Sdo Paulo: Ed. Saraiva, 2006, p. 148), ao afirmar que,
"quando presente a responsabilidade solidaria, podem os litisconsortes ser
acionados em litisconsorcio facultativo (CPC, art. 46, 1); ndo se trata, pois, de
litisconsércio necessario (CPC, art. 47), de forma que néo se exige que o autor
da agéo civil publica acione a todos os responsaveis, ainda que o pudesse fazer".

(...)

(REsp 771619/RR, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado
em 16/12/2008, DJe 11/02/2009)%

34 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 28.222/SP. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/ no site>. Acesso em: 14 nov. 2011.

35 BRASIL. Superior Tribunal de Justigca. Recurso Especial n° 771.619/RR. Disponivel em:
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A responsabilidade solidaria tem, pois, por finalidade facilitar a instrumentalizagao
das agdes de reparacdo por danos ambientais. Busca-se desonerar os jurisdicionados
do encargo excessivo da indicagdo exauriente de todos que de qualquer forma

contribuiram para o dano ambiental.
3.3 A execugao com ordem de preferéncia do Estado por danos ambientais

A prevaléncia do entendimento da responsabilidade objetiva e solidaria do
Estado por danos ambientais decorrentes de condutas omissivas € considerada um
avanco jurisprudencial em termos de prote¢cdo ao meio ambiente. Contudo, em ultima
analise reverte-se para a propria sociedade o 6nus de reparar os danos ambientais em

que ela mesma seria a principal prejudicada.

Neste ponto, Carvalho Filho fundamenta a responsabilidade do Estado na
socializagao dos riscos, que decorre do principio da reparticdo dos encargos, pois:

(...) o Estado, ao ser condenado a reparar os prejuizos do lesado, n&o seria o

sujeito pagador direto; os valores indenizatérios seriam resultantes da

contribuicdo feita por cada um dos demais integrantes da sociedade, a qual, em
ultima analise, é a beneficiaria dos poderes e das prerrogativas estatais. 3¢

Assim, o encargo imposto a determinados contribuintes para beneficio de toda
coletividade deve ser suportado por todos, gerando o direito de indenizagao para aqueles

que arcaram diretamente com o0s prejuizos.

Contudo, recentemente, o Superior Tribunal de Justiga, a fim de mitigar esta
possibilidade de injustamente punir a propria sociedade, inovou na ordem juridica
brasileira ao estabelecer que as decisdes devem ser executadas subsidiariamente em
relacdo ao Estado, ou seja, o ente estatal somente sera executado em caso da
impossibilidade de execucédo do degradador original causador do dano, garantindo ao
Estado uma ordem de preferéncia.

<http://www.stj.jus.br/ no site>. Acesso em: 14 nov. 2011.

36 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Agao Civil Publica: Comentarios por Artigo. 3. ed. revista,
ampliada e atualizada. Rio de Janeiro: Juris, 2001. p. 496.
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Neste sentido, restou decidido na ocasido do julgamento do REsp 1071.741/SP:

()

4. Qualquer que seja a qualificagéo 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 reparacgéo in integrum, da prioridade da reparacgéo in natura, e do favor debilis,
este ultimo a legitimar uma série de técnicas de facilitagdo do acesso a Justica,
entre as quais se inclui a inversao do 6nus da prova em favor da vitima ambiental.
Precedentes do STJ.

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omissao, 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
responsabilizagdo objetiva do ente publico decorrer de expressa previsao legal,
em microssistema especial, como na protecdo do meio ambiente (Lei
6.938/1981, art.3° IV, c/c o art. 14, § 1°). Segundo, quando as circunstancias
indicarem a presenga de um standard ou dever de agéo estatal mais rigoroso do
que aquele que jorra, consoante a constru¢ao doutrinaria e jurisprudencial, do
texto constitucional.

(..)

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 que contribua,
direta ou indiretamente, tanto para a degradacdo ambiental em si mesma, como
para o seu agravamento, consolidagdo ou perpetuacéo, tudo sem prejuizo da
adocao, contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas disciplinares,
penais, civis e no campo da improbidade administrativa.

14. No caso de omissao de dever de controle e fiscalizagao, a responsabilidade
ambiental solidaria da Administracédo é de execugéao subsidiaria (ou com ordem
de preferéncia).

15. Aresponsabilidade solidaria e de execugao subsidiaria significa que o Estado
integra o titulo executivo sob a condigdo de, como devedor-reserva, s6 ser
convocado a quitar a divida se o degradador original, direto ou material (=
devedor principal) ndo o fizer, seja por total ou parcial exaurimento patrimonial
ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de
cumprimento da prestacao judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito
de regresso (art. 934 do Cadigo Civil), com a desconsideracao da personalidade
juridica (art. 50 do Cédigo Civil).

16. Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e técnica do crédito ambiental,
nao se insere entre as aspiragdes da responsabilidade solidaria e de execugéo
subsidiaria do Estado — sob pena de onerar duplamente a sociedade, romper a
equacgao 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 recuperacao integral do
meio ambiente afetado e de indenizag&o 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
peticao inicial.

(...)

(REsp 1071741/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
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julgado em 24/03/2009, DJe 16/12/2010)%"

Esta decisdo do Superior Tribunal de Justica € emblematica no que concerne a
necessidade de buscar-se uma tutela juridica ampla e efetiva das causas que versem
sobre o meio ambiente, assim como demonstra o discernimento necessario das

consequéncias econémicas das causas que envolvem o meio ambiente.
Conclusao

Sobre o tema da responsabilidade civil do Estado por danos ambientais, a
analise da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica demonstra haver, atualmente,
uma tendéncia no sentido de tratar-se de responsabilidade de natureza solidaria e
objetiva, mesmo nos casos de danos ambientais decorrentes de omissdes

administrativas.

Este posicionamento decorre da evolugado do Direito Ambiental Brasileiro, cada
vez mais atento a necessidade de preservagcdo do meio ambiente e, também, da

importancia de reconhecer os impactos econédmicos dos danos ambientais.

Outrossim, a evolucao histérica do Direito Administrativo Brasileiro justifica e
fundamenta este entendimento jurisprudencial, uma vez que a fase da irresponsabilidade
do Estado é, atualmente, considerada como superada. Ressalta-se que no Estado
Moderno, os atos somente se legitimam quando adequados aos preceitos legais e ndo
causem prejuizos aos administrados e, neste contexto, a responsabilidade civil do
Estado surge como a obrigagcdo patrimonial de o ente estatal indenizar os prejuizos

gerados pela conduta lesiva de seus agentes.

Contudo, esta forma de responsabilizacdo do Estado traz como consequéncia
questionamentos a respeito da justica econdmica de responsabilizar-se a prépria
sociedade prejudicada com os danos ambientais, através da oneragdo das finangas
publicas. O principio da reparticdo dos encargos € utilizado para justificar esta

responsabilidade do Estado, mas de forma alguma resolve o problema.

Portanto, o Superior Tribunal de Justiga, buscando a justica econémica de suas
decisdes, inovou no julgamento do REsp 1071741/SP, ao decidir que a responsabilidade

87 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1071741/SP. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/ no site>. Acesso em: 14 nov. 2011.
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solidaria e objetiva do Estado por atos omissivos, deva ser executada de forma
subsidiaria ao degradador original. Neste sentido, o Estado somente seria executado na
forma de “devedor-reserva”, no caso de o devedor principal ndo cumprir a obrigagao
imposta judicialmente. Esta decisdo tem por fundamentos: a garantia da oneragao
financeira do poluidor direto, a equagao do principio poluidor-pagador e a viabilidade da

internalizagao das externalidades ambientais negativas.

Ressalta-se, ainda, que ao ente estatal que arcar subsidiariamente, no ambito
da fase de execugéo, com a reparagao dos danos ambientais, sera sempre garantido o
direito de regresso contra o devedor principal, conforme art. 37, §6°, da Constituicdo

Federal.
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