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Resumo: Apresenta-se como problema a ser resolvido pelo presente estudo a
(im)possibilidade de responsabilizagcdo do Estado pelos danos sofridos pelos
administrados provocados por fenémenos naturais. Em decorréncia da
responsabilidade civil objetiva adotada pela Constituicdo da Republica no que
tange a atuacdo estatal e ao meio ambiente, adotou-se como hipotese a
possibilidade do Estado ser responsavel civiimente pelos danos provocados
por eventos naturais independentemente de culpa. Trata-se de um estudo
juridico-teérico no qual predominaram pesquisas bibliograficas, relativas a
doutrina de Direito Ambiental e Responsabilidade Civil, de dados dos o6rgaos
oficiais de defesa civil, e a andlise das normas positivadas de protecao
ambiental, gestdo de riscos de desastres e ordenacdo urbanistica. Adota-se
como marco tedrico as Leis 10.257/2001 e 12.608/2012, a concepg¢do de
gestao de riscos de desastres de Delton Winter de Carvalho e Fernanda Dalla
Libera Damacena, e a nocao de responsabilidade civil de Clarisse Ferreira
Jardim, Sergio Cavalieri Filho, José Rubens Morato Leite, Patryck Ayala e
Delton Winter de Carvalho. Acredita-se que o presente estudo pode contribuir
efetivamente para a comunidade académica, por versar sobre tema pouco
estudado e para a sociedade em geral, por buscar a resolugéo de um problema
que afeta grande parcela da populacdo nos seus direitos mais essenciais.

Palavras-chave: Desastres Naturais; Responsabilidade Civil; Dano Ambiental.

Abstract: The present study aim to discuss the (im)possibility of the
accountability of the State by the damages caused by natural phenomena to the
civil user. Due to the liability adopted by the Brazilian Constitution, which
regards to State’s action and the environment, it is adopted as a hypothesis the
possibility of the State being civilly charged by the damage of natural disasters
regardless of fault. This study adopts a legal-theoretical approach in which were
done the revision of the literature that concerns to the Environmental Law and
Liability, the analysis of the official data from the Civil Defense department, the
standards about environmental protection, risk and disaster management, and
urban planning. Is adopted as a theoretical framework the national Law N°
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10.257/2001 and Law N° 12.608/2012, the approach of management of the risk
and disaster by Delton Winter de Carvalho and Fernanda Dalla Libera
Damacena, and the idea of liability proposed by Clarisse Ferreira Jardim,
Sergio Cavalieri Filho, José Rubens Morato Leite, Patryck Ayala, and Delton
Winter de Carvalho. Is considered that the present study can effectively
contribute to the academic community since it discuss a non-widely study topic
and aim to find resolution to problem that affects part of the society’'s basic
rights.

Keywords: Natural Disasters; Liability; Environmental Damage.

1. Introducéo

Os danos ambientais resultantes de fenbmenos naturais vém crescendo
paulatinamente nos ultimos anos no Brasil conforme se verifica da andlise do
Atlas Brasileiro de Desastres Naturais 1991-2010 e dos Anuarios Brasileiros de
Desastres Naturais de 2011 e 2012. Diante desse cenario de degradacdo €
imprescindivel verificar a responsabilidade estatal, visto que o Estado tem por
dever a protecao e preservacdo do meio ambiente e a garantia de uma vida
digna aos seus administrados, nos termos do artigo 225 da Constituicdo, ao
passo que também é portador de maiores recursos que se aplicados podem
diminuir os encargos dos atingidos.

Busca-se ao longo do texto identificar se em casos de danos ambientais
(patrimoniais e extrapatrimoniais) provocados pelos impactos de fendmenos
naturais, configurar-se-a a responsabilidade civil do Estado e de que modo
essa responsabilidade se dara.

Trata-se de um estudo juridico-tedrico no qual foram investigados os
aspectos da responsabilidade civil do Estado em casos de danos provocados
por desastres naturais. Investigou-se quais sdo os deveres legais de atuacdo
do Estado no intuito de minimizar a vulnerabilidade a eventos naturais e qual a
relacdo entre a omissao estatal e a concretizagao do dano, para entdo adentrar
nos aspectos juridicos e praticos da responsabilidade civil do Estado em
matéria ambiental. Predominaram os estudos bibliograficos, relativos a doutrina
de Direito Ambiental e Responsabilidade Civil e a anédlise de dados dos 6rgaos

oficiais de defesa civil.
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Adota-se como marco teérico as Leis 10.257/2001 e 12.608/2012, a
concepcao de gestdo de riscos de Delton Winter de Carvalho e Fernanda Dalla
Libera Damacena, e a nocdo de responsabilidade civil dos autores Clarisse
Ferreira Jardim, Sergio Cavalieri Filho, José Rubens Morato Leite, Patryck
Ayala e Delton Winter de Carvalho.

A fim de proporcionar maior clareza de raciocinio dividiu-se o presente
estudo em 5 capitulos.

O primeiro capitulo destina-se a demonstrar como o0s desastres naturais
podem ser causas de danos socioambientais. Nesse momento apresentam-se
os tipos de fendbmenos naturais ensejadores de danos mais frequentes no
Brasil e no mundo e quais séo as espécies de danos mais comuns no pais.

No segundo momento busca-se expor quais sdo 0s deveres estatais
relativos a prevencdo de desastres. Para tanto, aborda-se no segundo capitulo
as competéncias constitucionais dos entes federados em matéria ambiental e
urbanistica, para posteriormente, no terceiro capitulo identificar quais sao os
deveres especificos (presentes nas leis n°® 10257/2001 e 12.608/2012) de
atuacao do Estado na gestao de riscos de desastres naturais.

O quarto capitulo versa sobre responsabilidade civil, iniciando com uma
introducdo aos aspectos gerais do tema, para posteriormente discutir-se 0s
pontos mais polémicos do instituto.

No derradeiro capitulo menciona-se as interferéncias dos principios da
precaucdo e da prevencdo em matéria de responsabilidade civil do Estado em
casos de desastres naturais.

Acredita-se que 0 presente estudo possa trazer importantes
contribuicdes para a comunidade académica, tanto por versar sobre assunto
ainda pouco debatido como por ndo conseguir embora ndo esgotar o tema, o
que deixa espaco para futuras observacbes acerca de pontos cruciais da
responsabilizacdo do Estado por danos oriundos dos impactos de fenbmenos

naturais.

2. Os desastres naturais como a causa de danos soci oambientais
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Os desastres naturais sdo responsaveis anualmente por consideraveis
prejuizos para a humanidade, que subdividem-se em danos patrimoniais
(destruicdo de residéncias por deslizamentos, por ex.) e extrapatrimoniais
(6bitos, enfermidades, ferimentos leves e graves, por ex.).

A elevacédo da incidéncia de desastre naturais em todo o planeta fez com
que o Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento — PNUD os
elencasse no Relatorio de Desenvolvimento Humano 2014 como uma das seis
principais ameacas ao desenvolvimento.

No Brasil o Decreto 7.257/2010 definiu desastres em seu artigo 2°, inciso
II, como “resultado de eventos adversos, naturais ou provocados pelo homem
sobre um ecossistema vulneravel, causando danos humanos, materiais ou
ambientais e consequentes prejuizos econdmicos e sociais”. (BRASIL, 2010)

O Instituto de Pesquisas Espaciais conceituou desastres naturais como
“o resultado de eventos adversos que causam grandes impactos na sociedade
[...] sGo causados pelo impacto de um fenémeno natural de grande intensidade
sobre uma area ou regido povoada, podendo ou ndo ser agravado pelas
atividades antropicas”. (BRASIL, 2007, p.5)

O Ministério da Integracdo, na Politica Nacional de Defesa Civil de 2007
determinou que os desastres naturais “sdo aqueles provocados por fendmenos
e desequilibrios da natureza. S&o produzidos por fatores de origem externa que
atuam independentemente da acdo humana.” (BRASILIA, 2007)

Diversos fendmenos naturais podem ser responsaveis por impactos que
resultem em danos materiais, humanos e ambientais, como as enchentes,
terremotos, avalanches, seca, deslizamentos de terra, tsunamis, furacoes,
erupcoes vulcanicas, vendavais, entre outros.

O Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais catalogou os tipos de

fendbmenos naturais mais recorrentes em todos os continentes e no Brasil:
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I ES TE BE TX IF WU TR RE

IN ES TE BE TX F VU TR RE

Grafico 1 — Distribuicdo por continente dos desastres naturais
ocorridos no globo (1900-2006)

Legenda: IN — inundacgdo, ES — escorregamento, TE — tempestade,
SE - seca, TX — temperatura extrema, IF — incéndio florestal, VU —
vulcanismo, TR —terremoto e RE - ressaca.

Fonte: (BRASIL, 2007, p.7)

Desastres (%)
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Grafico 2 — Tipos de Desastres Naturais ocorridos no Brasil (1900-
2006)

Legenda: IN — inundacgédo, ES — escorregamento, TE — tempestade,
SE — seca,

TX — temperatura extrema, IF — incéndio florestal, TR — terremoto.
Fonte: (BRASIL, 2007, p.8)

Percebe-se pela leitura do grafico 2 que as inundacoes,
escorregamentos de terra e tempestades sdo 0s eventos naturais responsaveis
por desastres mais recorrentes no Brasil.

Os fenbmenos naturais devido a sua forca e imprevisibilidade (muito
mitigada pelo avanco tecnolégico) possuem grande poder de destruicéo,
ocasionando os mais variados danos a populacao.

O Ministério da Integracdo, por intermédio do Centro Nacional de

Gerenciamento de Riscos e Desastres elaborou o Anuario Brasileiro de
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Desastres Naturais relativos aos anos de 2011 e 2012, em que se verificaram
guais sao os fenbmenos naturais responsaveis pelos maiores danos a

populacao brasileira.

CQuantidade

Ewventos Obitos Feridos Enfermos. Desabnigados Desalojados Desaparecidas Afetados die Municipios
Afetados
Enxurradas 518 304 306 52.832 24T 726 2 7.043.989 944
Inundagio 73 195 104 49.644 315.885 0 2.050.431 515
Seca 3 10 9.553 10 78 a 1.308 873 234
Vendaval 16 108 30 1.742 12.812 0 S00.309 236
Dedizamentos 472 11 o T 228 44519 a BT7E.388 161
Granizo 0 33 2 938 200632 0 214.461 130
Mlagamentos 1 11 o 2.874 13.287 3 179.133 92
Erosao o o o o 180 o 92 508 25
Chuvas Intansas 2 0 0 271 649 0 2T.036 21
Rassaca (1] 0 2 o 176 o 21.268 5
Friagem 2 0 564 0 0 0 20,004 4
Geada 0 0 i} o 0 0 1.000 2
Tempestades
de Rai 1 0 o o (1] o 1 1
Total 1,094 672 10.561 15539 855952 5 12.535.401 2370

Tabela 1: Danos Humanos por Tipo de Evento de Desastre - 2011
Fonte: (BRASIL, 2012, p.33)

EVENTOS Obitos  Feridos Enfermos Desabrigados Desalojados Desaparecidos =~ Afetados

SecalEstiagem i 0 14.214 30 T30 0 &.956.853

Incéndio 0 0 0 0 0 0 37.338
Florestal
Movimentos 26 10 2 1129 2.801 0 123.555
de massa
Erosdo 0 0 = 81 2105 0 35.653
Alagamentos a3 6 G 1.048 954 0 24 581
Enxurradas 26 6.580 14.318 49769 262.851 2 1.856.359
Inundagdes 14 2.409 10.665 52.041 216.349 2 5.185.018
Geadas 0 0 0 0 0 0 30777
Granizo 0 1" 4 418 74971 1.040 103265
Tomados 0 2 0 1 20 0 4.310
Vendaval 16 150 13 5.769 13.220 0 599 905
TOTAL 93 9.168 39 227 110_286 507021 1.044 16.977 614

Tabela 2: Danos Humanos por tipo de Evento de Desastre — 2012
Fonte: (BRASIL, 2013, p.33)

Nota-se pela analise das tabelas dos Anuarios Brasileiros de Desastres
Naturais de 2011 e de 2012 que os fenbmenos naturais causadores de maiores
danos a sociedade sdo as inundacdes, enxurradas e deslizamentos de
terra/movimentos de massa. Apenas no que tange aos Obitos e aos
desabrigados, no biénio 2011/2012 as inundacdes foram responsaveis por 93
Obitos e 101.685 desabrigados, as enxurradas foram responsaveis por 544
Obitos e 101.601 desabrigados e os deslizamentos de terra/movimentos de
massa foram responséveis por 498 oObitos e 8.357 desabrigados.
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Héa que se mencionar que os danos provocados por fendbmenos naturais
sdo potencializados por alguns fatores antropicos, que aumentam a
vulnerabilidade de um determinado local ou comunidade aos impactos
resultantes dos mesmos.

Delton Winter de Carvalho e Fernanda Dalla Libera Damacena citam 5
fatores de potencializacdo dos riscos e custos dos desastres na sociedade
contemporanea, quais sejam: condicdes econdémicas modernas; mudancas
climaticas; destruicdo de infraestrutura verde e construida; crescimento
populacional e tendéncia demografica; e decisdes acerca da ocupagéo do solo.
(CARVALHO; DAMACENA, 2013) Em estudo denominado “Mapa mental das
enchentes urbanas” a Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro — UFRRJ
identificou como o0s maiores responsaveis por tais fenbmenos a
impermeabilizacdo do solo e a disposi¢do inadequada de residuos solidos, o
que se encaixa na destruicdo da infraestrutura verde, citada por Carvalho e
Damascena. (UFRRJ, 2014)

E notorio que a destruicdo das infraestruturas verdes e construidas, as
mudancas climaticas e as decisfes acerca da ocupacao do solo sdo matérias
de nitido carater ambiental (destruicdo das infraestruturas verdes e mudancgas
climaticas) e urbanistico (destruicdo das infraestruturas construidas e decisdes
acerca da ocupacéao do solo), o que demonstra a necessidade de se conhecer
as competéncias do poder publico nessas esferas para a averiguagdo de

eventual responsabilizagéo pelos danos ocorridos em desastres naturais.

2.1 A relacao entre a urbanizacgao brasileira e a vu  Inerabilidade

socioambiental dos centros urbanos

A urbanizacao brasileira ocorreu em um curto periodo de tempo e foi
marcada por uma grande explosado demografica.

Conforme ensinamentos de Milton Santos, em 1920 a populacéo total do
Brasil era de 27.500.000 habitantes, sendo que 16,55% desses residiam em
areas urbanas. Nos cinquenta anos posteriores a populacdo total do pais
triplicou, enquanto a populacdo urbana aumentou 13 vezes de tamanho.
(SANTOS, 2005)
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O grande aumento da populacéo urbana, todavia ndo foi acompanhado
de politicas publicas de habitacdo e saneamento basico, o que resultou em
ocupacoes irregulares em encostas de morros, beiras de rios e estradas e
loteamentos clandestinos, todos desprovidos de servigos basicos como energia
elétrica, calgamento, entre outros, que desencadearam no fendmeno conhecido
como favelizagao.

Luiz Paulo Conde afirma que “a auséncia do poder publico,
extremamente burocratizado e elitizado contribuiu para estimular o processo de
favelizacao das cidades”. (CONDE, 1992, p.15)

De fato a populacdo de baixa renda, desprovida de recursos para
adquirir sua casa propria, na busca desesperada por moradia se instalou em
locais vulneraveis as intempéries da natureza, grande parte das vezes
distantes dos bairros centrais providos de infraestrutura, mas capazes de
possibilitar m&o de obra para as cidades, o que atendia o interesse da elite,
que possuia oferta de méo de obra barata e ndo tinha que habitar proxima aos
seus empregados.

Nesse sentido Raquel Rolnik defende a existéncia de um apartheid que

dividiu as cidades brasileiras em centro e periferias. Aduz a autora que:

O “centro” € o ambiente dotado de infraestrutura completa, onde
estdo concentrados o comércio, 0S Servicos e 0s equipamentos
culturais; e onde todas as residéncias de nossa diminuta classe
média tém escritura devidamente registrada em cartério. J4 a
“periferia” é o lugar feito exclusivamente de moradias de pobres,
precarias, eternamente inacabadas, e cujos habitantes raramente tém
documentos de propriedade. (ROLNIK, 1997, p.200-201)

Importa mencionar que embora muitos autores atribuam a
desorganizacdo da urbanizacdo brasileira a auséncia de planejamento do
poder publico, Raquel Rolnik e Edésio Fernandes afirmam que foi justamente

esse planejamento o grande responsavel pelo modo como ela transcorreu:

Sao usuais, nos momentos em que voltam a midia os dramas da
“periferia” e das “favelas”, as analises que culpam o Estado por néo
ter planejado, por nédo ter politicas habitacionais ou mesmo por ter “se
ausentado”. Entretanto é flagrante o quanto o planejamento, a
politica habitacional e de gestdo do solo urbanote  m contribuido
para construir este modelo de exclusdo territorial . (ROLNIK, 1997,
p.200-201, grifo nosso)
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Aqueles municipios que fizeram algum esforco de planejamento
urbano fizeram-no de forma a desconsiderar as realidades
socioecon6micas das cidades, reservando para os pobres os lugares
fora das é&reas do mercado, tais como areas publicas ou
ambientalmente inadequadas a presenca humana. (FERNANDES,
2006, p.17)

Mariza Rios assevera que em razao de existirem pessoas que moram
em locais perigosos, como encostas e beira de rios, “o advento do periodo
pluvial é preocupante em varias regides. Deixa sem dormir véarias familias e
acaba sepultando, em pleno século XXI, indmeras pessoas.” (RIOS, 2012,
p.124)

Indubitavelmente o processo de urbanizagédo brasileiro proporcionou a
exposicao da populacéo dos grandes centros (especialmente a populagdo com
poder aquisitivo) a riscos de desastres naturais, que conforme mencionado
supra vem se concretizando nos ultimos anos e provocando vultuosos danos

materiais e humanos a populagao.

3. Competéncias constitucionais do Estado em mateéri as ambiental e

urbanistica

A Constituicdo da Republica de 1988 estabeleceu uma série de
competéncias em matéria ambiental e urbanistica a serem exercidas pelo
Estado, por meio dos entes federados.

Ressalte-se o caput do artigo 225 o qual impde ao Poder Publico e a
coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geracoes.

Nota-se que o poder publico citado no caput do artigo 225 engloba todos
os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), os trés
poderes (judiciario, legislativo e executivo), as autarquias, empresas publicas,
entre outros.

O dever de proteger o meio ambiente possui intrinseca relacdo com os
desastres naturais, ao passo que a destruicdo das infraestruturas verdes e as

mudancas climaticas (alteracdo do meio ambiente natural) sdo fatores de
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vulnerabilizacdo das comunidades aos impactos provenientes de fenbmenos
naturais.

No que tange ao meio ambiente a CR/88 determina, no que se refere a
competéncia legislativa, que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal legislar concorrentemente sobre florestas, cacga, pesca, fauna,
conservagao da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecao do
meio ambiente e controle da poluicdo; protecdo ao patriménio historico,
cultural, artistico, turistico e paisagistico; responsabilidade por dano ao meio
ambiente; e ao Municipio legislar sobre assuntos de interesse local.

Com relacdo a competéncia administrativa, a CR/88 atribui competéncia
comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para
proteger bens de valor histérico, artistico e cultural, os monumentos, as
paisagens naturais notaveis e o0s sitios arqueoldgicos; proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas; preservar as
florestas, a fauna e a flora.

As florestas, mangues, matas ciliares, topos de morros, areas
permeaveis, vegetacdes de encostas de morros sdo infraestruturas naturais
que prestam servigos ecossistémicos a comunidade que mitigam os riscos de
desastres naturais. A protecdo do meio ambiente, combate a poluicdo e
preservacao da flora sdo competéncias de todos os entes federados, que se
nao observadas resultardo na destruicdo das infraestruturas naturais e em
mudancas climéaticas que favorecerdo exponencialmente a ocorréncia de
desastres. Referidos entes federados, se comprovado que a destruicdo das
infraestruturas naturais contribuiu para a ocorréncia de um desastre natural,
deverao ser responsabilizados civilmente, em respeito ao disposto nos artigos
225, 83° e 37, 86°.

Relativamente a matéria urbanistica indubitavelmente foi o Municipio o
eleito pela CR/88 para deter as maiores competéncias. O artigo 30, inciso VIII
determina que compete ao Municipio a promocao do adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da
ocupacdo do solo urbano. O artigo 182 estabelece que a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme

diretrizes gerais fixadas em lei tém por objetivo ordenar o pleno
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desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

Quando os responsaveis pela ocorréncia de desastres naturais forem
justamente fatores urbanisticos como a desordenada ocupacdo do solo,
indispensavel serdq a responsabilizacdo do ente municipal, visto que a esse
cabe promover o adequado ordenamento do solo urbano de modo a
proporcionar o pleno desenvolvimento das func¢des sociais da cidade e o bem
estar de seus habitantes, o que ndo coaduna com a exposicdo a riscos de

morte e de danos patrimoniais.

4. Deveres do Estado na ordenacao do territorio urb  ano e na prevencéo

de desastres naturais

A Constituicdo da Republica de 1988 atribuiu algumas competéncias ao
Estado no que concerne a ordenacdo do territorio urbano, principalmente a
Unido e aos Municipios.

A legislagédo infraconstitucional encarregou-se de delimitar os deveres do
Estado na ordenacgdo do territorio urbano e na prevencdo de desastres
naturais, mais precisamente na Lei n? 10.257/2001, vulgarmente conhecida
como Estatuto da Cidade e na Lei n°® 12.608/2012 que instituiu a Politica
Nacional de Protecao e Defesa Civil — PNPDEC.

O Estatuto da Cidade estabelece como diretrizes da politica urbana o
planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territério sob sua
area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento
urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente (efeitos negativos
esses dentre 0s quais se destacam a criacdo de areas potencialmente sujeitas
a risco de desastres naturais e o aumento da vulnerabilidade das areas de
risco ja existentes). Determina também a ordenacao e controle do uso do solo,
de forma a evitar a exposi¢cédo da populacao a riscos de desastres; a protecéo,
preservacdo e recuperacdo do meio ambiente natural e construido, do
patrimoénio cultural, histérico, artistico, paisagistico e arqueoldgico, o que se

concretizado manteria 0s servigos ecossistémicos das infraestruturas naturais
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existentes e consequentemente minimizaria o potencial destruidor dos
impactos oriundos dos fenbmenos naturais.

A lei 10.257/2001 atribuiu a Unido a competéncia para, entre outros
assuntos de interesse da politica urbana, “legislar sobre normas gerais de
direito urbanistico; legislar sobre normas para a cooperacdo entre a Unido, o0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios em relagédo a politica urbana, tendo
em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional;
promover, por iniciativa propria e em conjunto com os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; instituir diretrizes para o
desenvolvimento urbano, inclusive habitacdo, saneamento basico e transportes
urbanos; elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econémico e social”. (BRASIL, 2001)

No que tange a atuacdo municipal na ordenacao do territério urbano, o
Estatuto das Cidades reitera a Constituicdo da Republica ao determinar ao
Municipio a elaboracdo do Plano Diretor, instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expanséo urbana.

A Lei 12.608/2012 alterou o Estatuto da Cidade e incluiu a
obrigatoriedade do plano diretor para as cidades incluidas no cadastro nacional
de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagcbes bruscas ou processos geoldgicos ou hidrolégicos
correlatos. O plano diretor das cidades incluidas no cadastro em tela devera
conter “mapeamento contendo as areas suscetiveis a ocorréncia de
deslizamentos de grande impacto, inundacfes bruscas ou processos
geoldgicos ou hidrolégicos correlatos; planejamento de ac¢des de intervencgdo
preventiva e realocacdo de populacdo de areas de risco de desastre; medidas
de drenagem urbana necessarias a prevencao e a mitigacdo de impactos de
desastres; identificacdo e diretrizes para a preservacédo e ocupacao das areas
verdes municipais, quando for o caso, com vistas a reducdo da
impermeabilizacdo das cidades”. (BRASIL, 2012)

Nota-se a preocupacdo com a manutencdo das infraestruturas naturais,

no caso com a permeabilidade do solo.
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No artigo 42-B o Estatuto da Cidade determina aos municipios que
pretenderem expandir seu perimetro urbano, que delimitem os trechos com
restricbes a urbanizacao e os trechos sujeitos a controle especial em funcéo de
ameaca de desastres naturais, mais uma medida municipal a fim de prevenir
futuros riscos.

A Lei 12.608/2012 vulgarmente conhecida como Lei da Politica Nacional
de Protecédo e Defesa Civil inovou o ordenamento juridico brasileiro aos inserir
regras especificas sobre gestdo de desastres. Determina referida lei que €&
dever da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios adotar as
medidas necessérias a reducao dos riscos de desastre, sendo que a incerteza
quanto ao risco de desastre ndo constituira 0bice para a ado¢cdo das medidas
preventivas e mitigadoras da situacéo de risco. Percebe-se claramente a opcao
pelo principio da precaucgdo pela legislacdo em analise.

A PNPDEC abrange as acdes de prevencdo, mitigacdo, preparacao,
resposta e recuperacdo voltadas a protecdo e defesa civil, havendo, no
entanto, a opcdo pela prioridade as acdes preventivas relacionadas a
minimizag&o de desastres.

Os objetivos da PNPDEC séo elencados no artigo 5°, incisos | a XV,

quais sejam:

| - reduzir os riscos de desastres;

Il - prestar socorro e assisténcia as populagfes atingidas por
desastres;

Il - recuperar as areas afetadas por desastres;

IV - incorporar a reducao do risco de desastre e as acdes de protecéo
e defesa civil entre os elementos da gestdo territorial e do
planejamento das politicas setoriais;

V - promover a continuidade das a¢cfes de protecao e defesa civil;

VI - estimular o desenvolvimento de cidades resilientes e os
processos sustentaveis de urbanizacéao;
VIl - promover a identificagdo e avaliacAo das ameacas,

suscetibilidades e vulnerabilidades a desastres, de modo a evitar ou
reduzir sua ocorréncia;

VIII - monitorar os eventos meteorolégicos, hidrolégicos, geolégicos,
biolégicos, nucleares, quimicos e outros potencialmente causadores
de desastres;

IX - produzir alertas antecipados sobre a possibilidade de ocorréncia
de desastres naturais;

X - estimular o ordenamento da ocupacédo do solo urbano e rural,
tendo em vista sua conservacdo e a protecdo da vegetacdo nativa,
dos recursos hidricos e da vida humana;

XI - combater a ocupagédo de areas ambientalmente vulneraveis e de
risco e promover a realocagdo da populacao residente nessas areas;
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XII - estimular iniciativas que resultem na destinacdo de moradia em
local seguro;

XIII - desenvolver consciéncia nacional acerca dos riscos de desastre;
XIV - orientar as comunidades a adotar comportamentos adequados
de prevencado e de resposta em situacdo de desastre e promover a
autoprotecéo; e

XV - integrar informac8es em sistema capaz de subsidiar os 6rgaos
do SINPDEC na previsao e no controle dos efeitos negativos de
eventos adversos sobre a populacdo, os bens e servicos e o meio
ambiente. (BRASIL, 2012)

Para alcancar os objetivos propostos a Lei 12.608/2012 distribuiu
algumas competéncias aos entes federados.

Dentre os deveres estipulados pela PNPDEC para a Unido, destacam-se
a promocao de estudos referentes as causas e possibilidades de ocorréncia de
desastres de qualquer origem, sua incidéncia, extensdo e consequéncia; o
apoio aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios no mapeamento das
areas de risco, nos estudos de identificagdo de ameacas, suscetibilidades,
vulnerabilidades e risco de desastre e nas demais acbes de prevencao,
mitigacdo, preparacdo, resposta e recuperacédo; a instituicdo e manutencéao de
sistema de informacbes e monitoramento de desastres; a instituicdo e
manutencdo cadastro nacional de municipios com areas suscetiveis a
ocorréncia de deslizamentos de grande impacto, inundagbes bruscas ou
processos geoldgicos ou hidrolégicos correlatos; a instituicdo e manutencao
sistema para declaracéo e reconhecimento de situacdo de emergéncia ou de
estado de calamidade publica; a instituicdo do Plano Nacional de Protecéo e
Defesa Civil; a realizagdo do monitoramento meteoroldgico, hidrolégico e
geoldgico das areas de risco, bem como dos riscos bioldgicos, nucleares e
quimicos, e a producdo de alertas sobre a possibilidade de ocorréncia de
desastres, em articulagdo com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.
(BRASIL, 2012)

Aos Estados compete instituir o Plano Estadual de Prote¢do e Defesa
Civil; identificar e mapear as areas de risco e realizar estudos de identificacédo
de ameacas, suscetibilidades e vulnerabilidades, em articulacdo com a Unido e
0s Municipios; realizar o monitoramento meteorolégico, hidroldgico e geoldgico
das areas de risco, em articulagdo com a Unido e os Municipios; apoiar a

Unido, quando solicitado, no reconhecimento de situacdo de emergéncia e
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estado de calamidade publica; apoiar, sempre que necessario, os Municipios
no levantamento das areas de risco, na elaboracdo dos Planos de
Contingéncia de Protecdo e Defesa Civil e na divulgacdo de protocolos de
prevencao e alerta e de acdes emergenciais. (BRASIL, 2012)

Os Municipios foram incumbidos de identificar e mapear as areas de
risco de desastres; promover a fiscalizacdo das éreas de risco de desastre e
vedar novas ocupacdes nessas areas; declarar situacdo de emergéncia e
estado de calamidade publica; vistoriar edificacbes e areas de risco e
promover, quando for o caso, a intervengdo preventiva e a evacuacao da
populacdo das areas de alto risco ou das edificagBes vulneraveis; organizar e
administrar abrigos provisérios para assisténcia a populacdo em situacao de
desastre, em condicbes adequadas de higiene e seguranca; manter a
populacdo informada sobre areas de risco e ocorréncia de eventos extremos,
bem como sobre protocolos de prevencédo e alerta e sobre as acdes
emergenciais em circunstancias de desastres; prover solucdo de moradia
temporaria as familias atingidas por desastres. (BRASIL, 2012)

Percebe-se que as competéncias mais importantes com relagcdo a
prevencado de desastres sao destinadas a Unido e principalmente ao Municipio,
como o mapeamento e fiscalizacdo das areas de risco e a realocacdo das
pessoas residentes em areas de alto risco ou em edificagdes vulneraveis. Se
0s danos ocorridos nos desastres naturais resultarem da omisséo estatal nas
tarefas impostas pela PNPDEC e pelo Estatuto das Cidades, necessaria sera a
averiguacao de responsabilidade civil, razdo pela qual, passar-se-a ao estudo

do referido instituto.

5. Aspectos gerais da responsabilidade civil

A palavra responsabilidade tem sua origem no latim responsus, do verbo
respondere que significa responder, pagar, designando uma ideia de reparar,
recuperar, restituir ou ressarcir. (LEITE; AYALA, 2010)

Conceitualmente Silvio Rodrigues aduz que a responsabilidade civil € a
“obrigacdo que pode incumbir uma pessoa a reparar 0 prejuizo causado a

outra, por fato proprio, ou por fato de pessoas ou coisas que dela dependam”,
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denotando uma clara inteng&o por parte do instituto do dever de se impor ao
causador de um dano o dever de repara-lo ao prejudicado. (RODRIGUES,
2008, p.6)

A responsabilidade civil origina-se de duas fontes, quais sejam, o
contrato ou a lei. A responsabilidade civil contratual é aquela que deriva do
descumprimento de um acordo de vontade pactuado pelas partes, nessa
modalidade ha um vinculo juridico entre o causador do dano e a vitima
resultante de um negdcio juridico. Ja a responsabilidade civil extracontratual ou
aquiliana fundamenta-se na inobservancia da lei, “na responsabilidade
extracontratual, o agente infringe um dever legal” e como consequéncia
provoca um dano a outrem. (GONCALVES, 2007, p.21)

A responsabilidade civil subdivide-se em subjetiva e objetiva. A
responsabilidade civil subjetiva, também denominada de “teoria da culpa” utiliza
como fundamento da obrigagc&o de reparar o dano a culpa lato sensu (dolo ou
culpa, essa designada pela negligéncia, imprudéncia ou impericia) do agente.
Conforme aduz Clarisse Ferreira Jardim “a culpa € pressuposto decisivo,
determinante, para a caracterizacdo desta espécie de responsabilidade civil”,
gue possui como elementos essenciais a conduta comissiva ou omissiva
dotada de dolo ou culpa por parte do agente, o dano suportado pela vitima e o
nexo de causalidade entre referida conduta e o citado dano. (JARDIM, 2010,
p.63)

No que tange a responsabilidade objetiva, essa caracteriza-se pela
dispensa da culpa para a sua incidéncia. A responsabilidade civil objetiva
possui como elementos essenciais a conduta omissiva ou comissiva, 0 dano e

0 nexo de causalidade.

5.1 Responsabilidade civil estatal

A responsabilidade civil incide no ordenamento juridico brasileiro sobre
os particulares, pessoas fisicas e juridicas e sobre o Estado, este representado
pelas pessoas juridicas de direito publico interno: entes federativos, autarquias,

demais entidades de carater publico criadas por lei.
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Yussef Cahali sustenta que a responsabilidade civil do Estado é a
obrigacéo legal que lhe é imposta “de ressarcir os danos causados a terceiros
por suas atividades.” (CAHALI, 2007, p.13)

A responsabilidade civil estatal rege-se pelo carater objetivo conforme
exposto no artigo 37, 86 da CR/88:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedeceréa 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 servigos publicos responderao pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o0 responsavel nos casos de dolo ou culpa.
(BRASIL, 2009)

Reiterando a opg¢ao constitucional pela responsabilidade civil objetiva do
Estado, o artigo 43 do Caodigo Civil de 2002 determina que:

Art. 43. As pessoas juridicas de direito publico interno séo civilmente
responsaveis por atos dos seus agentes que nessa qualidade
causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra 0s
causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo.
(BRASIL, 2002)

Ocorre que a responsabilizacdo objetiva do Estado é recente, ao longo
dos anos sucederam-se diversas alteragbes no que concerne a

responsabilidade civil do Estado, como demonstrar-se-4 a seguir.

5.1.1 Evolucao da responsabilidade civil estatal

A responsabilidade civil do Estado sofreu diversas alteragbes ao longo
dos séculos, passando da irresponsabilidade absoluta a responsabilidade
subjetiva e finalmente a responsabilidade objetiva.

Nos Estados absolutistas na primeira metade do século XIX foi criada a
teoria da irresponsabilidade absoluta do Estado, também conhecida como
responsabilidade feudal, regalista ou regaliana. Essa teoria era baseada na
ideia de soberania estatal e “confirmava a autoridade incontestavel do ente

perante os administrados, sendo inconcebivel o Estado aparecer como
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transgressor, posto que este era o préprio direito organizado”. (JARDIM, 2010,
p.63) Nesse contexto os atos ilicitos praticados por funcionarios publicos no
exercicio da funcdo eram tidos como atos praticados em nome proprio,
ensejando exclusivamente a responsabilidade pessoal dos mesmos.

Na segunda metade do século XIX surge a teoria civilista, na qual a
responsabilidade civil do Estado tinha como pressuposto uma ac¢do culposa
dos funcionarios publicos. Caso ausente o elemento culpa ndo havia que se
falar em responsabilidade civil estatal.

A teoria civilista da responsabilidade civil estatal esteve presente no
Cddigo Civil de 1916 e nas Constituicbes de 1934 e 1937, até que em 1946 a
Constituicao adotou a responsabilidade civil objetiva para o Estado.

A teoria objetiva da responsabilidade civili do Estado baseia-se na
desnecessidade da ocorréncia de culpa do agente publico para a imputagéo da
obrigacao de reparar o dano, bastando a presenca de um comportamento, um
dano e o nexo de causalidade entre ambos.

A responsabilidade objetiva do estado foi adotada pela Constituicdo da
Republica de 1988 em seu artigo 37, 86 e pelo Cdédigo Civil em seu artigo 43,
conforme ja citado, porém os dispositivos em tela ndo demonstram claramente
se tal modalidade de responsabilidade estende-se também aos danos

resultados da omissao do Estado.

5.1.2 Responsabilidade do Estado por omissao

A responsabilidade civil estatal pode ocorrer em casos de acdo ou
omissao. No que concerne a responsabilidade derivada de conduta comissiva a
doutrina € pacifica em aceitar a responsabilidade objetiva, variando apenas
quanto a modalidade, risco administrativo ou risco integral. J& no que tange a
responsabilidade civil em casos de omissdo do Estado existe divergéncia
doutrinaria quanto ao carater subjetivo ou objetivo da responsabilidade estatal.

Celso Anténio Bandeira de Mello afirma que “é razoavel que o Estado
responda objetivamente pelos danos que causou, mas sO é razoavel e
impositivo que responda pelos danos que nao causou quando estiver de direito
obrigado a impedi-los”. (BANDEIRA DE MELLO, 2010, p. 1014)
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Se o0 Estado ndo agiu, ndo pode ser autor do dano. E se nao foi o
autor, s6 cabe responsabiliza-lo caso esteja obrigado a impedir o
dano, isto é, no caso de descumprimento de um dever legalmente
imposto. Logo, a responsabilidade por ato omissivo do Estado seria
sempre responsabilidade por um ato ilicito proveniente de
negligencia, imprudéncia ou impericia (culpa), o que remete a
responsabilizacdo com base na teoria da responsabilidade subjetiva.
Nesse caso, a responsabilidade Estatal ndo restaria configurada
apenas pela demonstracdo da auséncia do servico e o dano sofrido,
dependendo da imposicdo legal de atuacdo Estatal naquela
circunstancia, sob pena de excessiva e abusiva puni¢cdo. (BANDEIRA
DE MELLO, 2010, p. 1014)

De fato ndo é razoavel exigir do Estado que indenize alguém por dano
resultante da abstencdo de uma atividade que n&o lhe incumbia realizar,
consequentemente, se o Estado for responsabilizado por deixar de fazer algo
qgue por exigéncia legal deveria fazer havera indiscutivelmente culpa, seja por
negligéncia, imprudéncia ou impericia.

Respeitavel parte da doutrina, no entanto, defende a responsabilidade
objetiva nos casos de omissao estatal, como Hely Lopes Meirelles e José de
Aguiar Dias.

Os elementos da responsabilidade civil por omissdo estatal sdo a
omissdo do Estado em realizar dever legalmente Ihe atribuido e o dano
provocado a outrem decorrente desta omissdo. Verificados ambos os
elementos tera caracterizada a responsabilidade civil do Estado por omissao.

Ha que se ressaltar as duas modalidades de omissdo citadas pela
doutrina, quais sejam, omissao genérica e omissao especifica.

A omissdo genérica decorre do mero dever legal do Poder Publico de
fazer algo, independentemente da existéncia de uma possibilidade efetiva de
concretizacéo deste dever. E o que ocorre com o dever do Estado de proteger
0 meio ambiente.

Quanto a omissdo especifica, entende-se essa como aquela que se
concretiza quando o Estado diante de uma possibilidade fatica de atuacdo, em
que deve agir de modo a evitar ou prevenir o dano, deixa de fazé-lo, como
acontece quando em uma fiscalizacdo que se constate a existéncia de pessoas
residindo em areas de risco muito alto de deslizamentos, deixa de realoca-los

conforme determina a lei 12.608/2012.
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5.2 Responsabilidade civil em matéria ambientalea  omissédo estatal nos

casos de desastres naturais

A Lei n° 6.938/1981 que instituiu a Politica Nacional do Meio Ambiente
reservou artigo préprio para a responsabilidade civil em matéria ambiental,
estabelecendo que os responsaveis por danos ao meio ambiente, sejam eles
particulares ou o poder publico, terdo que indeniza-los independentemente de
culpa.

O artigo 14, § 1° do referido diploma determina:

Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacédo
federal, estadual e municipal, o0 ndo cumprimento das medidas
necessdarias a preservacado ou correcdo dos inconvenientes e danos
causados pela degradacdo da qualidade ambiental sujeitard os
transgressores:

§ 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 Unido e
dos Estados tera legitimidade para propor acdo de responsabilidade
civil e criminal, por danos causados ao meio ambiente. (BRASIL,
1981)

Percebe-se que na seara ambiental vigora a responsabilidade civil
objetiva, sendo que os danos causados ao meio ambiente deverdo ser
reparados independentemente de culpa do degradador.

Quando o Estado for o causador do dano ambiental a responsabilidade
objetiva possui dupla fundamentacdo, tanto no que concerne a
responsabilidade civil estatal, de carater objetivo como ja visto, quanto pela
responsabilidade civil objetiva em matéria ambiental.

E notdrio que os danos provocados por desastres naturais possuem
consideravel contribuicdo do Estado, por meio da sua omissdo no dever de
ordenar adequadamente o solo urbano; fiscalizar as areas de risco a fim de
evitar a continuidade da sua ocupacao; realocar a populacao residente em area
de alto risco; impedir a retirada das matas ciliares, de encostas e topos de

morros; promover adequado sistema de drenagem de aguas pluviais; evitar a
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impermeabilizacdo excessiva do solo; entre outros deveres de prevencgédo a
desastres naturais ja citados em capitulo proéprio.

Todos esses deveres estatais estdo previstos nas Leis 10.257/2001
(Estatuto da Cidade) e 12.608/2012 (Politica Nacional de Protecdo e Defesa
Civil), a omissdo desses deveres potencializa os impactos provenientes dos
fendmenos naturais, ocasionando diversos danos patrimoniais (destruicdo de
moradias e moveis domesticos, por exemplo) e extrapatrimoniais (Obitos,
enfermidades, ferimentos, entre outros), além dos danos ambientais como
destruicdo de matas ciliares, de vegetacdes de encostas e do assoreamento de
rios, que potencializardo futuros desastres naturais, formando um circulo
vicioso de potencializacao de riscos.

E importante mencionar que ndo apenas o dano patrimonial e
extrapatrimonial ambiental deverdo ser indenizados pelo poder publico, mas
também os danos ao patrimoénio privado e a esfera pessoal dos afetados,
resultantes dos fendbmenos naturais e da inércia do poder publico. Referidos
danos a esfera pessoal dos afetados decorrentes do dano ambiental s&o
denominados dano por ricochete e possuem o0 mesmo tratamento dispensado
ao dano ambiental no que concerne a responsabilizacdo objetiva por sua

reparacao.

5.3 Teoria do Risco Administrativo x Teoria do Risc o Integral

A teoria objetiva da responsabilidade civil estatal subdivide-se em teoria
do risco administrativo e teoria do risco integral.

A possibilidade de afastamento da responsabilidade civil do Estado
mediante as excludentes do nexo causal consubstancia-se na maior diferenga
entre a teoria do risco administrativo e a teoria do risco integral.

Para a teoria do risco integral a simples verificacdo do prejuizo sofrido
pelo administrado em consequéncia da conduta do poder publico implica o
dever de reparacédo, ndo havendo qualquer possibilidade de exclusdo do nexo
de causalidade. Conforme Carvalho “a teoria do risco integral [...] obriga a
reparacdo de todo e qualquer dano, ndo admitindo nenhuma causa de
excludente de responsabilidade”. (CARVALHO, DAMACENA, 2013, p.125)
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Cavalieri Filho aduz que “a teoria do risco administrativo importa em
atribuir ao Estado a responsabilidade pelo risco criado pela sua atividade
administrativa”. Segundo o autor “toda lesédo sofrida pelo particular deve ser
ressarcida, independentemente de culpa do agente publico que a causou. O
que se tem que verificar €, apenas, a relacdo de causalidade entre a acao
administrativa e o dano sofrido pelo administrado”. (CAVALIERI FILHO, 2010,
p.243)

Para Morato Leite e Patryck Ayala:

Entende-se por riscos criados, os produzidos por atividades e bens
dos agentes que multiplicam, aumentam ou potencializam um dano
ambiental. O risco criado tem lugar quando uma pessoa faz uso de
mecanismos, instrumentos ou de meios que aumentam o perigo de
dano. Nestas hipoteses, as pessoas que causaram dano respondem
pela leséo praticada, devido a criacdo de risco ou perigo, € nédo pela
culpa. (LEITE; AYALA, 2010, p.132)

Carvalho e Damacena asseveram que a teoria do risco administrativo
permite ao Estado afastar sua responsabilidade nos casos de exclusédo do nexo
causal entre sua conduta e o dano, mediante as excludentes de fato exclusivo
da vitima, caso fortuito e forca maior e fato exclusivo de terceiro. (CARVALHO,
DAMACENA, 2013)

Em razdo de ndo conceber-se a caracterizagdao do Estado como um
garantidor universal admite-se ao mesmo eximir-se da responsabilidade de
reparar o dano em casos de excludentes de ilicitude como a culpa exclusiva da
vitima. Com relagéo ao fato exclusivo de terceiro e ao caso fortuito e forga
maior importante tecer alguns comentarios.

Primeiramente cabe distinguir caso fortuito e forca maior. Embora nao
haja consenso na doutrina com relacdo a conceituacdo de ambos, entende-se
por forca maior o evento externo ao servi¢go publico, decorrente de fato natural,
tendo como pressupostos a irresistibilidade e a exterioridade e eventualmente a
imprevisibilidade. Com relacdo ao caso fortuito esse ocorre quando do
acontecimento de evento imprevisivel interno ao funcionamento da atividade
estatal que seja imprevisivel e inevitavel.

Nos casos de desastres naturais é recorrente a arguigdo de for¢ca maior
por parte do Estado para imiscuir-se da responsabilidade de reparar os danos.
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Ocorre que com o avango da tecnologia os fendmenos naturais sao cada vez
mais previsiveis e como anualmente a intensidade desses fendbmenos vem se
acentuando, é provavel que eventos mais intensos do que os ja ocorridos
venham a acontecer, e consequentemente provoquem danos mais intensos
dos que os até entdo ja verificados. Nesses casos acredita-se que apenas
aqueles eventos que a ciéncia ndo possua meios de prevencgédo (inevitaveis,
irresistiveis) sejam capazes de provocar a exclusdo do nexo de causalidade
por omissdo estatal, como, por exemplo, a queda de um meteoro ou um
incéndio florestal provocado pela queda de um raio, visto que mesmo com a
ciéncia da queda de um meteoro ou da ocorréncia de uma tempestade de
raios, ndo existem mecanismos capazes de impedir os impactos provocados
por tais fendbmenos.

No que tange a ocorréncia de casos fortuitos (morte em massa de
agentes de defesa civil ou incéndio em galpao de suprimentos) que impecam o
cumprimento das obrigacdes legais em casos de desastres por parte do
Estado, acredita-se que 0 mesmo nao podera eximir-se da responsabilidade de
reparacdo dos danos em virtude do principio da eficiéncia da atuacéo estatal,
previsto no caput do artigo 37 da CR/88, do qual se depreende que o Estado
deve possuir um aparato capaz de arcar com eventuais adversidades
decorrentes de sua estrutura interna.

No caso da excludente fato exclusivo de terceiro, defende-se que como
o Estado tem o dever constitucional de proteger e preservar 0 meio ambiente,
nao pode permitir que determinada pessoa o0 deteriore a ponto de provocar
danos a outrem. Caso isso ocorra ao Estado cabera indenizar a vitima, em
razao de sua omissao na fiscalizacdo do comportamento degradador alheio e
de seu grande poder econbmico, restando o direito de regresso contra o
terceiro causador do dano.

Percebe-se entdo que em casos de desastres naturais, apenas a culpa
exclusiva da vitima e eventualmente a forgca maior serdo aptos a excluir o nexo
de causalidade entre a omisséo estatal e o dano causado, visto que o avango
da tecnologia e a probabilidade de fendbmenos naturais cada vez mais intensos
eliminam a possibilidade de exclusdo por forca maior em grande parte dos

casos e o0 dever genérico de proteger 0 meio ambiente e promover o direito de
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todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado extirpa a possibilidade de
afastamento da responsabilidade nos casos de fato exclusivo de terceiro.
Importante mencionar que o nexo de causalidade entre a conduta
omissiva ou comissiva do Estado e o dano decorrente dos impactos
provocados por eventos adversos € indispensavel, ou seja, deve ser
demonstrado que referido comportamento comissivo ou omissivo do Estado
potencializou o poder destruidor dos fenémenos naturais. Ocorre que como 0
poder publico possui notoriamente mais meios de producédo de provas, a mera
verossimilhancga do alegado pelos afetados deve ser apta a provocar a inversao
do Onus da prova em face do Estado, de modo a proporcionar uma relagéo

mais equanime entre a Administracao e o administrado.

6. A complexidade do nexo causal em matéria ambient  al e a Teoria da
Probabilidade

N&o obstante o Estado responda pelos danos causados por sua inércia,
mesmo que esses tenham ocorrido ndo exclusivamente em decorréncia dela,
demonstrar o0 nexo de causalidade entre a auséncia de conduta estatal e o
dano néo é tarefa facil.

A prova do nexo de causalidade entre a omissdo estatal e o dano
ecoldgico (esse incluindo o dano ambiental ou ecoldgico puro e o dano a esfera
pessoal do afetado ou dano por ricochete) ndo é simples, em razdo da
cumulatividade e da extenséo temporal dos fatores desencadeadores do dano.

A fim de evitar a irresponsabilidade por danos ambientais nos casos em
que ndo h& certeza cientifica de quem e em que propor¢ao provocou o dano,
surgiu na Espanha a Teoria das Probabilidades, que trata-se de um
“instrumento hermenéutico destinado a facilitar a prova do nexo causal a
vitima”. (CARVALHO, 2013, p. 160)

Delton Winter de Carvalho assevera que a teoria das probabilidades é
sensivel a complexidade e as incertezas cientificas que permeiam os danos
ambientais, ao passo que determina que o legitimado ativo ndo tera que
demonstrar 0 nexo de causalidade com exatiddo cientifica, mas que a sua

configuracdo se dard sempre que o0 juiz se convencer da existéncia de uma
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probabilidade determinante ou consideravel da relacdo de causalidade entre a
atividade e o dano. (CARVALHO, 2013)

Em consonéancia com a teoria das probabilidades sustenta Canotilho:

SO existe responsabilidade civil se houver provada a existéncia de
uma relacdo causa-efeito entre o fato e o dano. Esta relacdo de
causalidade ndo tem que ser deterministica, como uma relagdo
mecanica, mas deve ser uma causalidade probabilistica. Considera-
se que um determinado fato foi a causa de um determinado dano se,
de acordo com as regras da experiéncia normal, aquele tipo de fato
for adequado a causar aquele tipo de dano. (CANOTILHO, 1998, p.
142)

A teoria das probabilidades apresenta-se extremamente util para a
andlise do nexo de causalidade dos danos ambientais decorrentes de
desastres naturais, nos quais busca-se a responsabilizacdo do Estado pela
omissdo dos seus deveres constitucionais de protecdo do meio ambiente e
adequada ordenacéo do territdrio urbano, e dos deveres legais estabelecidos
no Estatuto da Cidade e na PNPDEC.

Nesse aspecto mostrar-se-ia util uma inversdo no énus da prova em face
do Estado, cabendo a esse demonstrar a auséncia do nexo de causalidade
entre sua omissdo e a concretizagdo do dano, visto que 0 mesmo possui
poderes infinitamente maiores do que os particulares afetados, o que lhe
possibilita o maior acesso a meios de provar a auséncia do nexo de
causalidade, proporcionando entdo um equilibrio entre as partes. Essa inverséo
do 6nus da prova deve ocorrer apenas nos casos em que ficar demonstrada a
verossimilhanca do alegado pelos afetados no que tange a omissdo estatal
enquanto causa (ainda que concorrente) do dano sofrido.

Ha que se mencionar que em casos de desastres naturais em que 0s
danos ocorridos atinjam a esfera do minimo existencial do ser humano, ndo ha
sequer que se perquirir o nexo de causalidade entre a omisséo estatal e o dano
causado, vide que o Estado brasileiro fundamenta-se pela dignidade humana e
tem como objetivos a erradicacao da pobreza e da marginalizacdo e a reducao
das desigualdades sociais e regionais.

Nesse sentido Tiago Fernstenseifer:
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O Estado brasileiro, independentemente da sua responsabilizacdo
pelos danos causados as vitimas de desastres naturais relacionados
as mudancas climaticas, diante do seu papel constitucional de
guardido dos direitos fundamentais e da dignidade da pessoa
humana, tem o dever de assegurar a todas as pessoas condicfes
minimas de bem-estar (individual, social e ecoldgico). [...] O respeito
e a protecdo a dignidade humana necessitam do engajamento
material do Estado, na medida em que a garantia da dignidade
humana pressup8e uma pretenséo juridica prestacional do individuo
ao minimo existencial. [...] Sem o0 acesso a tais condicdes minimas,
ndo ha que se falar em liberdade real ou fatica, quanto menos em um
padrdo de vida compativel com a dignidade humana. A garantia do
minimo existencial (social e ecoldgico) constitui-se, em verdade de
uma premissa ao proprio exercicio dos demais direitos fundamentais,
sejam eles direitos de liberdade, direitos sociais ou mesmo direitos de
solidariedade, como é o caso do direito ao ambiente.
(FERNSTENSEIFER, 2010, p.18-20)

Como a maioria dos desastres naturais ocorridos no pais incidem em
areas ocupadas por populacdes de baixa renda, como favelas e aglomeracgdes
ribeirinhas, em que os afetados perdem suas casas e objetos pessoais, ficando
muitas vezes completamente desamparados, em grande parte dos casos a
busca pelo nexo de causalidade entre a omissdo estatal e o dano sera
desnecessaria ante a obrigacdo estatal de promo¢do do minimo existencial,
gque nesses casos, resultara na obrigacéo de reparagdo dos danos sofridos.

7. Conclusao

A Teoria do Risco Administrativo é consagrada teoria no concernente a
Responsabilidade Civil do Estado em matéria ambiental, por ndo conceber-se o
Estado como um garantidor universal, razdo pela qual ndo se admite
juridicamente que o0 mesmo seja obrigado a reparar danos que nao advieram
de sua atividade ou de eventual inadimplemento de suas obrigagdes.

Nos casos de danos ambientais decorrentes da omissdo do Estado,
pugna-se pela responsabilizacdo deste com base no critério subjetivo, visto que
s6 é razoavel responsabilizar o Estado pela omissdo de uma atividade que ele
estd obrigado a fazer, o que ja implica culpa, seja na modalidade negligéncia,
impericia ou imprudéncia.

Em consequéncia da adocdo do critério subjetivo para a

responsabilidade civil do Estado por omissao é indispensavel a demonstracéo
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do nexo de causalidade entre o dano e a omissao estatal, 0 que nem sempre
sera facil, em razéo do carater cumulativo e multifacetado do dano ambiental.
Propde-se, contudo, pela inexoravel inversdo do 6nus da prova em desfavor do
Estado nas ac¢fes indenizatorias promovidas por vitimas de desastres naturais,
quando houver verossimilhanca no alegado por essa (relativa ao nexo de
causalidade entre a conduta do Estado e o dano sofrido) visto que esse possui
maior acesso a mecanismos de prova, 0 que equilibra a relacdo processual
entre referidas partes, homenageando-se a distribuicdo dinamica do onus
probandi e a isonomia entre as partes.

Nos casos de danos decorrentes de desastres naturais, em decorréncia
do avanco tecnolégico capaz de prever diversos fenbmenos naturais, defende-
se que a exclusdo do nexo de causalidade somente podera ser ensejada em
casos extremos de forca maior, quando a ciéncia ainda n&o tiver meio de evitar
o dano e nos casos de culpa exclusiva da vitima.

O caso fortuito (evento imprevisivel interno ao funcionamento da
atividade estatal que seja imprevisivel e inevitavel) e o fato exclusivo de
terceiro ndo devem ser aptos a afastar a responsabilidade do Estado visto que
esse deve atuar com eficiéncia e possuir um aparato capaz de arcar com
eventuais adversidades decorrentes de sua estrutura interna e por possuir o
dever constitucional de proteger e preservar o0 meio ambiente, 0 que né&o
permite que abstenha-se de fiscalizar o comportamento das pessoas ao ponto
delas serem capazes de deteriorar o meio ambiente. Caso isso ocorra, ao
Estado cabera indenizar a vitima, em razdo de sua omissao na fiscalizacdo do
comportamento degradador alheio e de seu grande poder econdémico, restando

o direito de regresso contra o terceiro causador do dano.
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