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RESUMO

O objetivo principal deste trabalho ¢ demonstrar o grave problema da mitigacao do principio do
poluidor-pagador, que resulta da responsabilidade solidaria do Estado omisso (poluidor indireto) com o po-
luidor direto, quando aquele ¢ condenado a arcar com o 6nus da polui¢ao na linha de frente. Na percepgao do
Superior Tribunal de Justiga (STJ), que interpretando as normas ambientais em conformidade com a equagao
do poluidor-pagador, firmou entendimento de que a responsabilidade solidaria e de execug¢do subsidiaria sig-
nifica que o Estado integra o titulo executivo sob a condi¢do 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, o direito de regresso (art. 934 do

Codigo Civil), com a desconsideragdo da personalidade juridica (art. 50 do Codigo Civil).

PALAVRAS-CHAVE: 1 Responsabilidade civil ambiental do Estado por omissdo. 2 Mitigag¢do do princi-

pio do poluidor-pagador. 3 Execug¢do subsididria.

INTRODUCAO

Pela nova ordem constitucional, incumbe a coletividade e ao poder publico o dever de defender
e de preservar o meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, da mesma forma que previu a respon-
sabilidade em face da pessoa fisica ou juridica, seja publica ou privada, que de algum modo cause lesdo
ambiental, sem prejuizo das sangdes penais e administrativas, independentemente da obrigacao de reparar
os danos causados.

Assim, com o aumento das demandas judiciais envolvendo matérias ambientais, sendo a maio-
ria decorrente de omissdes do ente estatal no exercicio da atividade fiscalizadora e de controle que, por
certo, concorrem indiretamente para a degradagao do meio ambiente, em dissondncia com os principios
da prevengdo, da precaucao e do poluidor-pagador, a jurisprudéncia patria, pacificou o entendimento de
que a responsabilidade civil pelo dano ambiental, qualquer que seja a qualificagdo juridica do degradador,

publico ou privado, sera de natureza objetiva, solidaria e ilimitada.

Diante desta realidade, o proposito deste trabalho é mostrar a importancia da manutencao do enten-

dimento proferido pelo Superior Tribunal de Justi¢a a partir do julgamento do Recurso Especial n® 1.071.741-SP,
1 Graduado em Ciéncias Juridicas pela UNAES - Unido da Associagcdo Educacional Sul Matogrossense no ano de 1999
¢ P6s-Graduado em Direito Ambiental no ano de 2019 pela Universidade Catolica Dom Bosco - UCDB. Atualmente ocupa a
fun¢o de Procurador de Entidade Publica lotado no Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul — IMASUL.
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em que se adotou a tese de que a execucgao deve recair, primeiramente, ao poluidor direto, para dai, caso ele ndo

tenha condigdes de arcar com a condenagao, ser chamado o poluidor indireto no feito executivo.

A prevaléncia dessa solu¢do encontrada pelo STJ, sem sombra de dividas, ¢ um avanco juris-
prudencial em termos de prote¢do ao meio ambiente, vez que retirou do Estado a pecha de segurador uni-
versal, garantindo a aplicabilidade do processo de internalizagdo das externalidades ambientais negativas

e mitigando o principio do poluidor-pagador.
1 RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL

A responsabilidade civil por dano ao meio ambiente nao objetiva apenas a prote¢ao da autono-
mia das relagdes entre os particulares, ndo se fundamenta apenas na autonomia privada, concebida como
uma area de prote¢do a um individuo isolado, mas alcanca a exigéncia de uma protecdo, recuperagido e

melhoria do meio ambiente, direito fundamental de todos.

Assim, a soberania do poder publico, bem como do interesse coletivo sobre o interesse indivi-

dual, se torna o ponto de partida para a responsabilidade civil por dano ao meio ambiente.

Isso se deve pela caracteristica de direito difuso e fundamental do meio ambiente e pelo fato
do dano atingir, via de regra, uma pluralidade de vitimas; pela dificuldade da prova da culpa, dado que o
agente quase sempre estd acobertado pela aparente legalidade de sua atividade calcada em licengas e au-
torizagdes ambientais e, porque no Direito Comum (inclusive, na responsabilizagdo objetiva da teoria do

risco-criado), admitem-se as classicas excludentes de responsabilidade.

Nessa vertente, a responsabilidade subjetiva tradicional, baseada na teoria da culpa, nao pode-
ria alcangar o objetivo de tutelar e reparar o meio ambiente, e tais interesses supra individuais, por vezes os
levaria ao total desamparo, dado seu carater meramente individualista e punitivo, assim como a responsa-
bilidade objetiva baseada na teoria do risco-criado.

E mais, por estas modalidades de responsabilizagdo nao considerarem a relevancia da funcao
preventiva, que nao pode se restringir apenas em coibir o agente a ndo efetuar o prejuizo com receio de
sofrer san¢do, mas de efetivamente impor a prevenc¢ao, dando-lhe mais importancia do que a propria repa-
ragdo, em respeito ao importante principio da precaucao do Direito Ambiental.

Importante também que a responsabilidade civil ambiental impusesse a internalizacdo dos cus-
tos com esta prevengdo, em observancia ao principio do poluidor-pagador.

Dai a necessidade de readequacao do instituto baseado especialmente no principio do poluidor-pa-
gador, da reparagdo integral e da precaucao para fins de enquadrar tal responsabilidade como objetiva, mas com
caracteristicas especificas ao bem que tutela (o meio ambiente), que se ratifica com status de direito fundamental.

Nesse sentido, para dar efetividade a funcdo especial de garantir a preven¢do e reparacao dos

bens ecologicos tutelados, a responsabilizacdo deve ser, necessariamente, objetiva, solidaria e ilimitada.
2 RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL DO ESTADO

A responsabilidade civil do Estado, entendida como a responsabilidade civil resultante de com-

portamentos da Administracao Publica, vem evoluindo com o decorrer do tempo, revelando-se um instituto
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dinamico, capaz de se moldar as necessidades sociais emergente.

Felizmente, foi superada a teoria da irresponsabilidade, a qual vigorou por logos anos durante

os regimes absolutistas, apesar de nunca ter sido realmente adotada no Brasil®.

De forma resumida, pode-se dizer que, o segundo passo nessa evolugdo, foi em direcdo ao
Estado de Direito, quando o Estado passou a ser reconhecido como titular de direitos e obrigagdes, sub-
metendo-se ao império da Lei’. Consequentemente, o Poder Publico passou a responder por suas agoes ¢
omissdes, através do instituto da responsabilidade subjetiva, isto €, aquela associada, necessariamente, a

culpa ou dolo.

Mais recentemente, com o advento das constituigdes sociais, a partir do inicio do século XX,
avangamos para a responsabilidade objetiva do Estado, a qual se fundamenta na simples relagdo de causa
e efeito entre o comportamento administrativo € o evento danoso, mas que, no entanto, ainda ¢ limitada a

determinadas situagdes pelo direito positivo*.

Por outro lado, a responsabilidade civil do Estado ndo se limita a comportamentos comissivos
dos agentes publico. Quando se trata de omissdo do Poder Publico, existe, ainda, persistente divergéncia,
no que concerne ao regime de imputagdo de responsabilidade civil, ndo s6 na doutrina, mas também na

jurisprudéncia brasileira.

Todavia, quando se trata de dano ao meio ambiente, observamos que, nos ultimos 10 anos,
aproximadamente, o STJ foi tomando um rumo mais constante no sentido de defender a responsabilidade
objetiva do Estado, mesmo quando este figura como poluidor indireto, o que representa uma incontestavel

evolucdo na jurisprudéncia deste tribunal.

O principal e mais genérico argumento juridico, frequentemente utilizado para embasar essas
decisdes, em respeito ao art. 93, inciso I'V, da CRFB/88, ¢ o fato de ser pacifico que a sistematica da respon-
sabilidade objetiva foi completamente absorvida por nossa legislacao, no que se refere a matéria ambiental,

e, como se sabe, a responsabilidade deve ser objetiva quando ha previsao legal.

Tendo por base esse raciocinio, uma vez omisso o Estado no seu dever de fiscalizar e proteger
o meio ambiente, dever este constitucional e inescusavel (art. 225 da CRFB/88), aplicam-se os arts. 3°,
inciso IV e 14 §1° da Lei Federal n°® 6.938/81, de acordo com os quais o poluidor, ainda que indireto, ¢
obrigado a indenizar e reparar o dano causado ao meio ambiente, independentemente de culpa, sendo su-
ficiente apenas que se demonstre o nexo causal entre o prejuizo ambiental e a omissdo do responsavel, ou

corresponsavel pelo dano’.

Por fim, ¢ importante notar que a Constitui¢ao da Republica e o microssistema de direito am-
biental brasileiro nenhuma distin¢ao fizera entre a acdo e a omissao, as quais, juntas, podem contribuir para

a ocorréncia do dano ambiental. Assim, “a responsabilidade do Estado ¢ objetiva, tanto na acdo quanto na

2 MELLO, Celso Antonio Bandeira. Curso de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2014.

3 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 34* edicdo. Sdo Paulo: Ed. Malheiros, 2011. p. 112.
4 DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 25" edi¢ao. Sao Paulo: Ed. Atlas, 2012. p. 698.

5 Nesse sentido, os seguintes acorddos: STJ. 2* Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin.

Brasilia. DJ 24/03/2009; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 958.766-MS. Rel. Min. Mauro Campbell Marques. Brasilia. DJ
30/03/2010; STJ. 2* Turma. Recurso Especial 604.725-PR. Rel. Min. Castro Meira. Brasilia. DJ 21/06/2005; STJ. 1* Turma.
Recurso Especial 997.538-RN. Rel. Min José Delgado. Brasilia. DJ 03/06/2008.
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omissao lesiva a0 Meio Ambiente™®, e, dando continuidade, a autora consigna que ndo € aceitavel que se
estabelega um regime diferenciado para o Poder Publico enquanto causador do dano ambiental, ainda que
de forma indireta, em conformidade com os arts. 225, par. 3° da CRFB e 3°, inciso IV da Lei. 6.938/81.

Tal premissa se justifica, uma vez que, quando o Estado falha com sua obrigacao legal de fisca-
lizar ou licenciar, ele esta, automaticamente, contribuindo para a ocorréncia do dano ambiental, visto que
a devida execuc¢ao de sua agao fiscalizatdria, por exemplo, em conjunto com as medidas necessarias para

corrigir os erros constatados, pode ser decisiva para evitar a degradagdo do meio ambiente.

Assim sendo, a omissdao pode, sim, mesmo que indiretamente, causar danos, de modo que o
Poder Publico deve responder objetivamente e solidariamente com os demais co-poluidores, os quais sdo
responsaveis na mesma medida pelo dano ocorrido, mesmo porque, ¢ dificil, sendo impossivel, medir com

exatiddo a responsabilidade de cada agente causador do dano ambiental.

3 NATUREZA DA RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL DO ESTADO

3.1 RESPONSABILIDADE OBJETIVA, ILIMITADA E SOLIDARIA

Com efeito, a prova da a¢cdo ou omissao do agente, do dano e do nexo de causalidade, isto &,
o liame causal entre o dano e a atividade poluidora, ¢ suficiente para constituir o dever de reparagao por

parte do poluidor.

Isto implica o reconhecimento de que o degradador tem o dever de reparar os danos causados
ao meio ambiente e a terceiros, independentemente da caracterizagdao de ato ilicito ou da existéncia da

culpa ou dolo.

Se o direito deixasse para compelir o poluidor a reparar o dano apenas na medida de sua culpa
ou dolo, como se sucede no modelo convencional da responsabilidade civil, muitos danos ambientais per-

maneceriam intactos e apenas se agravariam com o decorrer do tempo.

Assim, devido a essa estrutura social que pde em risco interesses alheios e a complexidade do
dano ambiental, cujos efeitos negativos podem se manifestar muito depois de sua causa, faz-se necessaria
uma reparacao mais abrangente, em que, uma vez identificada a possivel existéncia do dano, mesmo que fu-
turo, e, logo, ainda ndo consumado, ja podem ser adotadas medidas que busquem preveni-lo, podendo haver

a responsabilizacao (objetiva) enquanto o dano ¢ apenas potencial, buscando-se, desta forma, evita-lo.

Quanto ao nexo de causalidade, vimos que ¢ suficiente, para a responsabilidade objetiva, que

se demonstre o liame entre a atividade e o dano.

Assim, o nexo de causalidade deve ser atenuado em prol da reparagao do dano ambiental, bas-
tando que a atividade seja potencialmente poluidora para que “se produza a presungao de responsabilidade,

reservando, portanto, para o eventual acionado o 6nus de procurar excluir sua imputa¢ao™’.

Nao ¢ demais refor¢ar que, tendo em vista a extrema importancia da natureza juridica atribuida

6 STEIGLEDER, Anelise Monteiro. Responsabilidade civil ambiental: as dimensdes do dano no Direito Brasileiro. 2.
ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado Editora, 2011. p. 196.
7 FERRAZ, Sérgio. Responsabilidade civil pelo dano ecologico. Revista de Direito Publico, Sdo Paulo, n. 49/90, 1979. p. 39.
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pelo art. 225 da Constituigdo da Republica ao meio ambiente, direito fundamental, de titularidade difusa,
essencial a consecu¢ao da dignidade humana, o dano nao pode ficar sem reparacao, devendo esta ser ilimi-

tada, sob pena de diminui¢ao permanente da qualidade ambiental.

Em consonancia com este entendimento, o legislador constituinte ndo limitou a obrigagdo de
reparar o dano (art. 225, §3°, da CRFB/88), de modo que ¢ feita, pela doutrina, uma interpretagdo extensiva
da norma, cominando na teoria da reparacao integral, segundo a qual qualquer degradacdo causada ao meio

ambiente deve ser integralmente reparada.

Nessa seara, mesmo as atividades que observam padrdes de qualidade ambiental ou que fun-
cionam sob o apoio de autorizagdes administrativas, como o licenciamento, estdo sujeitas a causar prejui-

zos ambientais que demandam responsabilizacao.

Portanto, seja o poluidor do meio ambiente pessoa juridica de direito publico ou pessoa juridi-
ca de direito privado, sua responsabilidade civil pelo dano causado, de acordo com as normas do Direito

brasileiro, ¢ de natureza objetiva, solidaria e ilimitada.

4 PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR

Apresentadas algumas das caracteristicas mais importantes da responsabilidade civil ambien-
tal, que a fazem se destacar do modelo classico do Direito Privado, cabe, ainda, enfatizar um importante

principio, o qual orienta a responsabilidade civil por dano ambiental, o principio do poluidor-pagador.

Este principio implica, necessariamente, na “a) responsabilidade civil objetiva; b) prioridade
da reparacdo especifica do dano ambiental e c¢) solidariedade para suportar os danos causados ao meio

ambiente™®,

Assim, o principio do poluidor-pagador tem dupla finalidade: a preventiva, ao impedir a ocor-
réncia dos danos ambientais; e a repressiva, que garante a devida reparag@o dos danos ja ocorridos. Pre-
vine-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 responsabilizé-lo pelas despesas

na reparacao do ambiente por ele degradado’.

O referido principio veio como uma solug@o a este problema, determinando que os custos
ambientais sejam internalizados pelo processo de producao, o que caracteriza uma distribui¢do mais justa
desse Oonus. Seguindo esse raciocinio, quem provoca a polui¢do ou se beneficia dela deve arcar com os con-
sequentes custos ambientais, o que evidencia a pretensdo de se inverter a equacao “socializagdo de 6nus e
privatizacdo de bonus”, uma vez que as externalidades ambientais negativas passam a ser suportadas pelo
poluidor, ou seja, ele passa a internalizar o 6nus da degradagdo ambiental, os custos sociais da poluigdo, e

ndo mais a sociedade como um todo.!°

Aqui ¢é imperioso comentar a fungao redistributiva do principio em evidéncia, que diz respeito

8 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco; RODRIGUES, Marcelo Abelha. Manual de Direito Ambiental e Legislagdo
Aplicavel. 2" ed. Sao Paulo: Editora Max Limonad, 1999. p. 1421.

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

10 BENJAMIN, Antonio Herman de Vasconcelos e. O Principio Poluidor-Pagador e a Reparagdo do Dano Ambiental,

In BENJAMIN, Antonio Herman (coord.). Dano ambiental: preven¢do, reparagdo e repressdo. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1993. p. 230.
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a mencionada internalizagdao das externalidades negativas pelo poluidor, cominando em uma justiga dis-
tributiva em matéria ambiental, ou seja, as externalidades ambientais devem ser redistribuidas equitativa-
mente, de modo que todos que utilizarem os bens ambientais em seu proveito, em detrimento da coletivi-
dade que deles ¢ titular, devem arcar com o 6nus de evitar a ocorréncia de danos ao meio ambiente ou de

repara-los sempre que necessario. !!

Mesmo que a finalidade precipua do principio do poluidor-pagador seja preventiva, objeti-
vando-se evitar a ocorréncia dos danos ambientais, 0 que seria mais vantajoso para o potencial poluidor,

deve-se interpretar este principio de maneira extensiva em prol do meio ambiente (in dubio pro ambiente).

Fato ¢ que esse principio ¢ um recurso essencial na tarefa de recuperar o meio ambiente e/ou
indenizar os danos causados, conforme consignado pelo do art. 4°, VII, da Lei Federal n® 6.938/81. Para
que esse fim seja realmente atingido, ¢ crucial que o principio do poluidor-pagador tenha largo alcance,
e, nesse sentido, a responsabilidade civil desempenha um importante papel (promovendo a internalizagao
dos custos ambientais externos), assim como o conceito de poluidor, o qual pode ser extraido do art. 3°,
inciso 1V, da Lei Federal n°® 6.938/81, segundo o qual ele ¢ “a pessoa fisica ou juridica, de direito publico

ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade causadora de degradacdo ambiental”.

Percebe-se que esse conceito ¢ amplissimo, sendo o poluidor o responsavel, direto ou indireto,

pela degradacdo da qualidade ambiental, qualquer que seja sua qualificagdo juridica.

Desta nogao ¢ relevante notar que o poluidor pode ser um degradador indireto, isto €, aquele
que nao faz o que deveria fazer por determinacao legal, ndo se importa que facam ou se omite quando lhe

cabia denunciar ou fiscalizar.

Muito comumente, o poluidor indireto se amolda na figura do Estado e demais entes politicos,
0 que torna ainda mais importante a sua devida responsabiliza¢do, uma vez que a omissao dessas autori-
dades pode significar, para o eventual poluidor direto, uma autorizagao tacita a degradagcao ambiental, sem

qualquer consequéncia.

Assim, a impunidade de autoridades que se omitem quando deviam agir, fiscalizar ou impedir
a atuagdo de poluidores diretos, acaba por gerar também a impunidade destes, formando um ciclo vicioso,

formula perfeita para a degradacdo ambiental sem limites.

Outrossim, a administragao perde sua credibilidade, em razao da falta de consequéncias praticas
para aqueles que prejudicam a qualidade ambiental, o que enfraquece a forga impositiva da lei e faz com que
potenciais poluidores a acabem descumprindo, agravando ainda mais a ofensa ao meio ambiente ecologica-

mente equilibrado e ao objetivo constitucional de preserva-lo para as presentes e futuras geragoes. '
Portanto, a responsabilizagdo, tanto do poluidor direto quanto do poluidor indireto, atende ao

principio do poluidor-pagador, visto que quem polui ou contribui para a polui¢ao nio pode ficar impune,

devendo responder pelos seus atos, de modo a reparar o dano causado e evitar futuras transgressdes das

normas ambientais.

Ante o exposto, podemos afirmar que quem deve pagar pelos danos ambientais sdo todos aque-

11 RODRIGUES, Marcelo Abelha. Direito Ambiental Esquematizado. 1? Edi¢do. Rio de Janeiro: Editora Saraiva, 2013.
p- 302.
12 STJ. 2% Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 16/12/2010. p. 15.
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les que contribuiram para sua ocorréncia, ainda que indiretamente, sendo a responsabilidade civil ambien-

tal solidaria decorréncia do principio do poluidor-pagador.

Porém, permitir que o poluidor indireto seja acionado antes do poluidor direto ndo parece ser
sempre a atitude mais inteligente, a exemplo de quando aquele ¢ o Estado, representando todos os seus
contribuintes, os quais nada lucraram, pelo contrario, apenas sofrem com o 6nus da atividade que provocou

a queda de sua qualidade de vida.

Assim, apesar de ndo haver dividas quanto as vantagens da responsabilidade civil solidaria
para a reparac¢do dos danos ambientais, essa sistematica merece sim ser questionada, com o propodsito de
encontrar possiveis solu¢des, mais justas, que tentem viabilizar a ampla e eficiente reparacdo do dano am-

biental sem onerar duplamente a sociedade, que ¢ a maior prejudicada com a degradag@o do meio ambiente.

4.1 AMITIGACAO DO PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR

Nao obstante a indiscutivel necessidade de se responsabilizar solidariamente o Estado, em
conjunto com o poluidor direto, quando constatada sua contribui¢do para a sucessdo da danosidade am-
biental, ¢ certo que essa sistematica ndo ¢ ideal, conquanto dela advém um sério problema que concerne a
mitigacdo do importantissimo principio do poluidor-pagador.

A dificuldade em evidéncia ganha expressao quando o Estado, responsavel por omissao, acaba
por ser executado, sendo compelido a arcar com o 6nus da poluigdo ambiental, enquanto o poluidor direto

permanece inerte.

A critica que se faz envolve o cerne do principio do poluidor-pagador, cujo objetivo € que o
poluidor ou o potencial poluidor direto arque com as despesas necessarias a prote¢do, reparagao e preser-

vacdo do meio ambiente, ja que lucra com a atividade lesiva a coletividade.

Se ndo respeitado o referido principio, havera um “enriquecimento do produtor as custas de um
efeito negativo suportado pela sociedade™’?, incluindo as futuras geragdes, ou seja, o objetivo de se inverter
a equacao socializa¢ao de dnus e privatizacao de bonus ndo sera alcancado. Veja que, na hipétese de o Esta-
do ser executado por toda a divida, que diz respeito a reparagao ou a compensac¢ao de certo dano ambiental,
quem estara arcando com o 6nus € a propria sociedade que fornece subsidios ao Estado, constituindo um
tipo de auto-indenizagao, posto que a coletividade €, ao mesmo tempo, a vitima do referido dano, que fere

diretamente seu direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Sobre essa questao, “acionar indiscriminadamente o Estado, em carater solidario com tercei-
ro degradador, pela sua omissdo em fiscalizar e impedir a ocorréncia do dano ambiental, significaria, no
final das contas, transferir a propria vitima tltima da degradacao — a sociedade — a responsabilidade pela
reparagao do prejuizo, com os onus dai decorrentes, quando, na verdade, a regra deve ser a da individuali-
zagao do verdadeiro e principal responsavel, evitando-se, com isso, indesejavel socializagdo dos encargos

necessarios a reparagdo de danos ambientais praticados por pessoas fisicas ou juridicas determinadas”'.

Outro objetivo que deriva do principio do poluidor-pagador, e que, evidentemente, também nao
13 RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit., p. 300.

14 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. A¢do civil piiblica e reparacdo do dano ao meio ambiente. 1* edi¢io. Sio Paulo: Juarez
de Oliveira 2004. p. 216.
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¢ alcancgado diante da execugdo imediata do Estado omisso, ¢ a internalizagao das externalidades negativas.

Como vimos, o principio do poluidor-pagador ndo busca contornar a preservacao do meio am-

biente, de modo a permitir que se pague para poluir.

A esse respeito, expde Edis Milaré:

(-..) o principio do poluidor-pagador impde a internalizacdo dos custos decorrentes das externalida-
des negativas ambientais, isto ¢, dos efeitos nocivos resultantes do desenvolvimento de atividades
humanas que, embora nio sejam necessariamente voluntarios, merecem igual reparacdo, uma vez
que incidem sobre a qualidade do meio, em prejuizo de toda a sociedade'®.

A partir dessa li¢ao doutrinaria, podemos entender que o principio do poluidor-pagador possui
uma importantissima faceta preventiva, que pretende a redistribuicdo adequada dos custos entre os que
lucram com a atividade poluidora e os que dela se beneficiam de alguma forma, mas esse processo de
internalizacdo das externalidades negativas também se manifesta por meio da responsabilidade civil do po-
luidor, a fim de corrigir a falha de mercado que resulta na socializagdo de 6nus e na privatizacdo de bonus,

evitando, assim, onerar, novamente, a sociedade, a qual ja suporta a deprecia¢do da qualidade ambiental.

Outra critica que deve ser levada em consideragdo diz respeito a ideia de que o Estado pode
constantemente figurar no polo passivo das demandas que tiverem por objeto um dano ambiental, pois,
em tese, sempre podera ser responsabilizado solidariamente por omissao no dever de fiscalizar, dado a sua

obrigacao constitucional de preservar e defender o meio ambiente para as presentes e futuras geragoes.

Ocorre que “responsabilidade solidaria” significa que qualquer um dos poluidores (diretos e
indiretos) pode ser responsabilizado por toda a degradacdo ambiental. Por conseguinte, o autor da acao
pode escolher um, alguns ou todos que, em conjunto, provocaram direta ou indiretamente o dano para inte-
grar o polo passivo da agdo de responsabilidade civil ambiental, sendo o litisconsoércio (art. 46, I do CPC),

passivo, facultativo, conforme jurisprudéncia pacifica do STJ.'

Com isso, caso o Estado, omisso no seu dever de fiscalizagdo, nada tendo lucrado, mas apenas
perdido com o dano ambiental, seja executado por toda a divida, o que ¢ muito comum de acontecer em
sede de responsabilidade civil solidaria, s6 podera verificar qual a propor¢do do dano que lhe diz respeito

em agdo propria, de regresso, contra a real fonte poluidora.'”’

No entanto, o fato de o Estado poder ser ressarcido futuramente, ndo ameniza o problema de
que executa-lo em primeiro lugar, em beneficio do degradador principal, provoca uma quebra do principio
do poluidor-pagador, o qual “constitui fundamento primario da responsabilidade civil em matéria ambien-
tal”!®, causando, assim, um contrassenso, mesmo porque esse principio propde que os custos do dano ao
meio ambiente nao sejam suportados nem pelo Poder Publico e nem por terceiros, pelo contrario, sejam

internalizados pelo poluidor direto que se beneficia com a degradagdo ambiental."

Tendo em vista o dilema, sobre o qual acabamos de refletir, quanto a dificuldade de compa-

15 MILARE, Edis. Direito do ambiente. 9. ed. Sio Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 2014. p. 1251.

16 RODRIGUES, Marcelo Abelha. op. cit., p. 411.

17 Ibid. p. 412.

18 MILARE, Edis. op. cit., p. 1251.

19 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p. 70.
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tibilizar a responsabilidade solidaria, entre o Estado e o particular, com o principio do poluidor-pagador,
o Superior Tribunal de Justiga, a fim de solucionar, ou, a0 menos, abrandar, esse impasse, reconheceu na
decisdo, proferida no julgamento do REsp 1.071.741-SP, a execucdo subsidiaria do Estado, sendao vejamos

trechos de sua ementa:

(...) 4. Qualquer que seja a qualificacdo juridica do degradador, publico ou privado, no Direito
brasileiro a responsabilidade civil pelo dano ambiental ¢ de natureza objetiva, solidaria e ilimitada,
sendo regida pelos principios do poluidor-pagador, da reparag@o in integrum, da prioridade da re-
paragdo in natura, ¢ do favor debilis, este ultimo a legitimar uma série de técnicas de facilitagdo do
acesso a Justiga, entre as quais se inclui a inversdo do 6nus da prova em favor da vitima ambiental.
Precedentes do STJ.

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por omisséao, ¢ subjetiva ou por culpa, regi-
me comum ou geral esse que, assentado no art. 37 da Constituicdo Federal, enfrenta duas excegdes
principais. Primeiro, quando a responsabilizacdo objetiva do ente publico decorrer de expressa pre-
visdo legal, em microssistema especial, como na prote¢do do meio ambiente (Lei 6.938/1981, art.3°,
IV, 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 constru¢do doutrindria e
jurisprudencial, do texto constitucional. (...)

13. A Administragdo ¢ 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 perpetuagdo, tudo sem prejuizo da
adogdo, 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 fiscalizagdo, a responsabilidade ambiental solidaria
da Administragdo ¢ de execugdo subsidiaria (ou com ordem de preferéncia).

15. A responsabilidade solidaria e de execugdo subsidiaria significa que o Estado integra o titulo
executivo sob a condi¢ao de, como devedor-reserva, so ser convocado a quitar a divida se o degra-
dador original, direto ou material (= devedor principal) ndo o fizer, seja por total ou parcial exauri-
mento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, inclusive técnica, de
cumprimento da prestag@o judicialmente imposta, assegurado, sempre, o direito de regresso (art.
934 do Codigo Civil), com a desconsideragdo da personalidade juridica (art. 50 do Codigo Civil).

16. Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e técnica do crédito ambiental, ndo se insere en-
tre as aspiragdes da responsabilidade solidaria e de execugdo subsidiaria do Estado — sob pena de
onerar duplamente a sociedade, romper a equagdo do principio poluidor-pagador e inviabilizar a
internalizacdo 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 indenizagdo pelos prejuizos causados.

17. Como consequéncia da solidariedade e por se tratar de litisconsorcio facultativo, cabe ao autor
da A¢ao optar por incluir ou ndo o ente publico na peticdo inicial. (...) (REsp 1071741/SP, Rel.
Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA julgado em 24/03/2009, DJe 16/12/2010)*

Nota-se que a execugdo subsididria, ao estabelecer uma ordem de preferéncia, promove a exe-
cu¢do do poluidor principal, o qual, assumindo os custos das externalidades negativas produzidas por ele
mesmo, faz jus ao principio do poluidor-pagador, internalizando tais externalidades e evitando, desta ma-

neira, a socializa¢do de 6nus e a privatizagcdo de bonus.

Cabe registrar que Edis Milar¢, ao buscar uma solug¢ao para o mesmo problema, defende a tese
de que a responsabilidade civil do Estado em caso de omissao deve ser solidaria, mas aquele que lucra com

a atividade deve ser acionado primeiro:

20 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢ca. Recurso Especial n° 1071741/SP. Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/ no
site>. Acesso em: 12 out. 2018.
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Na prética, para ndo penalizar a propria sociedade, que é quem paga as contas publicas, e que teria,
em ultima analise, de indenizar os prejuizos decorrentes do dano ambiental, convém, diante das re-
gras da solidariedade entre os responsaveis, s6 acionar o Estado quando puder ser increpada a ele a
causagdo direta do dano. Na verdade, se ¢ possivel escolher um dos responsaveis, segundo as regras
da solidariedade, por que ndo se valer da op¢ao mais conveniente aos interesses da comunidade,
chamando-se primeira e prioritariamente, aquele que lucra com a atividade?!?!

Impende observar que a responsabilidade continua sendo solidaria, apenas a execugdo sera
subsidiaria, o que significa que o Estado integra sim o titulo executivo da decisao judicial como devedor
solidario, mas nao serd chamado a responder na “linha da frente”. Somente quando, e se, o devedor princi-
pal ndo puder arcar com os custos da reparagdo e/ou indenizacao, seja por total ou parcial exaurimento pa-
trimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, por qualquer outra razao, o Estado sera

chamado a cumprir a obrigacao, assegurado, sempre, o seu direito de regresso (art. 934, do Codigo Civil).

Portanto, ndo ha que se pensar que a qualidade de “devedor-reserva” enfraquece as chances de
reparacao do meio ambiente degradado, uma vez que a responsabilidade continua sendo solidaria, e o Estado
podera ser chamado a cumprir a imposi¢ao judicial diante da impossibilidade de o poluidor direto fazé-lo.

Percebe-se ainda que a intengdo de se executar subsidiariamente o Estado reside em fatores “de

ordem social, politica ¢ econdmica, mas também de justica”?

, pois, em razao de sua posi¢ao andmala de
representante da sociedade-vitima, ele ¢ prejudicado pelo dano, de modo que seria injusto ser executado

antes do poluidor que se beneficiou com a degradacao ambiental.

Desta forma, ao estabelecer uma ordem de preferéncia em favor do Estado, por meio da exe-
cucgdo subsidiaria, se rompe a qualificacdo de segurador universal, a0 mesmo tempo em que ndo se permite
que o meio ambiente reste indene diante da impossibilidade ou incapacidade do poluidor direto, ou melhor,
pela responsabilidade solidaria com execucdo subsidiaria, o Estado integra o titulo executivo, mas somente
sera chamado quando o agente causador direto do dano ambiental ndo quitar a divida, seja por insolvéncia,

auséncia de patrimonio, incapacidade ou impossibilidade de cumprimento.
CONSIDERACOES FINAIS

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

correntes de omissdes administrativas.

Este posicionamento decorre da evolugdo do Direito Ambiental Brasileiro, cada vez mais aten-
to a necessidade de preservacao do meio ambiente e, também, da importancia de reconhecer os impactos

economicos dos danos ambientais.

Outrossim, a evolucdo histérica do Direito Administrativo Brasileiro justifica e fundamenta
este entendimento jurisprudencial, uma vez que a fase da irresponsabilidade do Estado ¢, atualmente, con-
siderada como superada.

21 MILARE, Edis. op. cit., p. 1262.
22 STJ. 2% Turma. Recurso Especial 1.071.741-SP. Rel. Min. Herman Benjamin. DJ 16/12/2010.
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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 obrigagdo patrimonial de o ente estatal indenizar os prejuizos gerados pela conduta

lesiva de seus agentes.

Contudo, esta forma de responsabiliza¢do do Estado traz como consequéncia questionamentos
a respeito da justica econdmica de responsabilizar-se a propria sociedade prejudicada com os danos am-
bientais, através da oneragdo das finangas publicas. O principio da reparti¢ao 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 econdmica de suas decisdes, ino-
vou no julgamento do REsp. 1.071.741/SP, ao decidir que a responsabilidade solidaria, ilimitada e objetiva

do Estado por atos omissivos, deva ser executada de forma subsidiaria ao degradador original.

Pela responsabilidade solidaria com execucao subsidiaria, o Estado integra o titulo executivo,
mas somente serd chamado quando o agente causador direto do dano ambiental ndo quitar a divida, seja por

insolvéncia, auséncia de patrimonio, incapacidade ou impossibilidade de cumprimento.

Neste sentido, o Estado somente seria executado na forma de “devedor-reserva”, no caso de
o devedor principal ndo cumprir a obrigacdo imposta judicialmente. Esta decisdo tem por fundamentos: a
garantia da oneracao financeira do poluidor direto, a equacdo do principio poluidor-pagador e a viabilidade

da internalizagdo das externalidades ambientais negativas.

Ressalta-se, ainda, que ao ente estatal que arcar na condi¢ao de pagador principal, no ambito
da fase de execugdo, com a reparacao dos danos ambientais, serd sempre garantido o direito de regresso

contra o devedor principal, conforme art. 37, §6°, da Constituicdo Federal.
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