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1. Introducdo

Nos Ultimos anos, tornou-se mais intensa,
na doutrina juridica brasileira e estrangeira, a
abordagem de problemas ligados a danos cau-
sados a0 meio ambiente e a valores artisticos,
estéticos, historicos, turisticos e paisagisticos.
Temas muito discutidos no &mbito da respon-
sabilidade objetiva por dano ambiental sdo a
dificuldade na determinagéo da participacdo
concreta de cada um de multiplos poluidores
(por ex.: em pdlos industriais); a inversao do
Onus de prova para o lado do potencia polui-
dor; a valoracéo do dano ecoldgico, isto €, a
definicdo do valor monetério a ser pago pelo
poluidor por danos causados ao ambiente e a
paisagem.

Esses assuntos, no entanto, ndo sdo objeto
deste trabalho, que se concentra em discutir se
umaatividade pode ser consi deradacomo “dano
ambiental”, embora esteja sendo desenvolvida
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dentro dos limites estabelecidos por lei ou au-
torizacdo valida expedida pelo Poder Publico.
Como vamos ver adiante, a resposta ndo pode
ser dada de maneira uniforme e univoca para
todos os casos de poluicdo e degradacdo ao
mei o ambi ente e de desrespeito aval ores estéti-
cos, histéricos, paisagisticos e turisticos.

O gue nos parece ser 0 mais importante é
voltar a atencéo ao préprio conceito do dano
utilizado na legislacdo material e processual
sobre 0 meio ambiente, dando a ele umainter-
pretagdo coerente, virado sempre as circunstan-
cias do caso concreto.

Juntando alguns argumentos contraateoria
do “risco integra”, ndo queremos, de maneira
nenhuma, propagar um afrouxamento ou adilui-
¢do do rigor da responsabilidade objetiva por
dano ambiental ou contrariar 0s sucessos do
esforco desenvolvido durante os Ultimos anos
por parte dos integrantes mais expressivos da
doutrinado Direito Ambiental brasileiro.

E aintencdo deste estudo questionar, de
maneiraconstrutiva, alguns conceitos utilizados
atualmente na doutrina nacional em relacédo ao
“dano ambiental” e sugerir umalinhadiferente
de argumentacao juridica parapodermos chegar,
futuramente, num caminho mais seguro, a
responsabilizagdo administrativa e judicial dos
poluidores e degradadores do meio ambiente.

2. Dano ao bem ambiental
difuso e individual

Odiplomalega bésico paraotratamentojuri-
dico do dano ambiental no Brasil éaL e daPoli-
ticaNacional do Meio Ambiente, n°® 6.938/81,
cujoart. 14, 8 1°, rezaque" o poluidor écbrigado,
independentemente de existéncia de culpa, a
indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e aterceiros, afetados por sua ativi-
dade’.

No sistemaj uridico nacional, podemosiden-
tificar uma*“bifurcagcdo” do dano ambiental: num
lado, o dano publico contra o meio ambiente,
gue é “bem de uso comum do povo” (art. 225,
CF), de natureza difusa, atingindo um ndmero
indefinido de pessoas', sempre devendo ser
cobrado por Acao Civil Pablicaou Acéo Popu-
lar e sendo aindenizagco destinadaa um fundo;

! Leiturabésica arespeito € Hugo Nigro Mazzilli,
A Defesa dos interesses difusos em juizo — meo
ambiente, consumidor e outros interesses difusos e
coletivos. 6. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribunais,
1994. p. 20.

no outro lado, o dano ambiental privado, que
da ensgjo a indenizacdo dirigida a recomposi-
¢do do patriménio individual das vitimas®.
Contudo, o dano ambiental, no Brasil de
hoje, raramente é alegado perante o Judiciario
COmo prejuizo préprio, meramenteindividual de
determinado cidadépo, ressarcivel somente com
osmeiosdo processo civil cléssico®. Nessecaso,
0 objeto lesado é aface da propriedade privada
ou satdeindividual do bem comum meioambi-
ente. Essas agBes individuais podem ser gjuiza-
das de maneira independente, ndo havendo
efeito de coisajulgadaentreaacdo individua e
a coletiva'. Nessas agles privadas, a responsa-
bilidade do poluidor é objetivatambém.
Por exemplo, a propriedade rural do
fazendeiro F foi invadidapor seuinimigo
P que tocou fogo numa érea remanes-
cente de Mata Atlantica e despejou
veneno no agcude matando a fauna
aquética. F pode abrir uma agao civil
comum contraP, exigindo indenizacdo
pelo dano material que ele sofreu (va-
lor comercial da madeira e dos peixes,
mais danosmorais). Além disso, é pos-
sivel a propositura de uma Acéo Civil
Publica para ressarcir o dano ambien-
tal causado a coletividade pelo compor-
tamento de P (queimada da floresta,
deterioracdo do recurso hidrico).
No caso em que o agente poluidor
fosse o proprio F, para poder construir
No Seu terreno, por capricho ou negligén-
cia, aAcao Civil Piblicasedirigiriacontra
ele mesmo, em virtude deF ndo ser dono
do valor ambiental dosecoss stemasexis-
tentes no seu terreno, sendo este bem
ambiental difuso, pertencendo a toda
coletividade.

2 MILARE, Edis. (Coord.). AcZo civil pablica:
10 anos. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p.
207: A agdo civil pdblicaem defesa do ambiente.

3 BENJAMIN, Anténio Herman. (Coord.). Dano
ambiental: prevencdo, reparacdo e repressao. S&o
Paulo : Revistados Tribunais, 1993. p. 233: O prin-
cipio poluidor-pagador.

4 Existe a possibilidade da propositura de A¢éo
Civil Pdblicaem defesade vériosindividuos prejudi-
cados por uma poluicdo ambiental por representar
um “interesse individual homogéneo”, sendo o dano
deles de origem comum, cf. FIORILLO, C. A.
RODRIGUES, M. A. NERY, R. M. Andrade. Direito
Processual ambiental brasileiro. Bo Horizonte: Del
Rey, 1996. p. 170.
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Outros casos tipicos de danos indi-
viduais por polui¢do sdo a sujeira na
fachadas de casas particulares por ema-
nacdo de fumaca de fébrica, problemas
de sallde pessoal por emissdo de gases e
particulas em suspensao (ex.: bronquite)
ou ruidos, a infertilidade do solo de um
terreno privado por poluicdo do lencol
fredtico, doencae morte de gado por enve-
nenamento da pastagem por residuostoxi-
COs, €tc.

Em alguns paises europeus, como na Ale-
manha, onde se construiu, nas Ultimas décadas,
um sistema administrativo relativamente efici-
ente de protecdo aos recursos naturais, a pre-
vengdo ou indenizagdo de um dano ambiental,
no &mbito do processo civil, somente pode ser
reivindicada como danoindividual, que atinge
odireito subjetivo de umapessoafisicaoujuri-
dica. No sistema germénico, o meio ambiente
por si —como bem deinteressedifuso — (ainda)
Nnao € objeto de protegdo juridica-civil.

L4, adgua, 0 ar e 0 solo somente constituem
“0 caminho de passagem para a redizacdo de
um dano reparavel que deve se produzir navida,
na integridade corporal, na salide humana ou
na conservagdo de uma coise®”. O interesse da
col etividade de dispor deum meio ambiente eco-
logicamente equilibrado esta sendo protegido
apenas por parte dos 6rgdos administrativos e,
de menor escala, pelo direito penal.

3. Fundamentacdo tedrica da
responsabilidade objetiva por dano
ambiental; teorias do “risco integral”
e do “risco-proveito”

Em geral, o sistema brasileiro de responsa-
bilidade civil é de cunho subjetivo, tendo por
seu fundamento a culpa do causador de um
dano (art. 159, CC). No entanto, alegid acéo espe-
cifica, em algumas &reas, retirou a necessidade
da comprovacdo da culpa (dolo, negligéncia,
imprudénciaou impericia) do agente de um ato
lesivo. Exemplos sd0 as areas de transportes
aéreo eferroviério, acidentesdetrabalho e, ulti-
mamente, danos causados pelo produtor ou
fornecedor de bens de consumo e a empresa
prestadora de servicos (Codigo de Defesa do
Consumidor).

5VON BRETENSTEIN, Detlev. apud MACHA-
DO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental brasi-
leiro. 6. ed. S30 Paulo: Malheiros, 1996. p. 245.

No decorrer da histéria, desde a Revolucdo
Industrial no século passado, 0 aumento da
complexidade das atividades empresariais, a
industrializagéo dos bens de consumo de massa
€ a mecanizacdo dos processos produtivos
levaram aimpossibilidade da definicao e com-
provagdo exata do grau de culpado agente cau-
sador de danos. Em inimeros casos, adesigual -
dade econdmica, a capacidade organizacional
dasempresas e as cautelasdosjuizes naafericéo
dosmeiosde provatrazidos ao processo dificil -
mente lograram convencer da existéncia de
culpé®.

Comoadventodal e n® 6.938 sobreaPoli-
ticaNaciona doMeio Ambiente, em 1981, ares-
ponsabilidade civil para a reparacdo do dano
ambiental passou aser objetiva também (art. 14,
§ 1°), ndo sendo mais necessario comprovar a
culpa do poluidor do meio ambiente. Uma das
razdes daintroducdo da responsabilidade obje-
tivanessaareafoi também ofato dequeamaio-
ria dos danos ambientais graves era, e esta
sendo, causada por grandes corporacdes eco-
ndmicas (industrias, construtoras) ou pelo pré-
prio Estado (empresas estatais de petréleo,
geracdo de energia elétrica, prefeituras), o que
tornaquaseimpossivel acomprovacdo de culpa
concreta desses agentes causadores de degra-
dacdo ambiental.

Indagando sobre a justificativa tedrica da
responsabilidade civil objetiva por danos ambi-
entai's, no entanto, podemos constatar umacerta
confusdo naliteraturajuridicanaciona. A maio-
ria dos autores adere ateoriadoriscointegral,
gue ndo permite nenhum tipo excludentedares-
ponsabilidade, como vamos ver adiante. Esses
autores, de regra, acrescentam que a responsa
bilidade objetiva por dano ambiental decorre
também da teoria do risco-proveito ou “risco
do usuério”: quem obtém lucros com determi-
nada atividade deve arcar também com os pre-
juizos causados a natureza, evitando assim “a
privatizagdo dos lucros e socializagdo dos pre-
juizos’ (ubi emolumentum, ibi onus).

A teoria dorisco-proveito nos parece apon-
tar ao principal motivo daintrodugdo darespon-
sabilidade objetiva no direito brasileiro. Ela é
conseqiiéncia de um dos principios bésicos da

6 PEREIRA, Caio Mério da Silva. Responsabili-
dade civil. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1994. p.
262; ATHIAS, Jorge Alex Nunes. Responsabilidade
civil emeio ambiente: breve panoramado direito brasi-
leiro. In: BENJAMIN (Coord.), op. cit., p. 238.
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Protecdo do Meio Ambienteem nivel internacio-
nal, o principio do poluidor-pagador, consa
grado ultimamente nas DeclaracBes Oficiais da
Conferéncia da ONU sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento (Rio-92—UNCED). Umacon-
sequiénciaimportante dessalinha de fundamen-
tacdo da responsabilidade objetiva pelo dano
ambiental é a possibilidade de admitir fatores
capazes de excluir ou diminuir a responsabili-
dade como: o caso fortuito e a forca maior, o
fato criado pelapropriavitima(exclusivo ou con-
corrente), aintervencdo deterceirose, em deter-
minadas hipoteses, a licitude da atividade
poluidora.

N&o s80 poucos osautoresque, em primeiro
momento, declaram-se adeptos dateoriadorisco
integral, que ndo permite excludentesarespon-
sabilidade, e, depois, para fundamentar a sua
pOsi ¢80, passam arecorrer aargumentos muito
mais ligados a teoria do risco-proveito’.

Valeressatar que, no @mbito daresponsabi-
lidade do Estado, a doutrina cléssicae ajuris-
prudéncia brasileira também nunca adotaram a
versdo “pura’ dateoriadoriscointegral®, sem-
preadmitindo fatores excludentes como aculpa
davitima e aforgamaior. Uma parte defende a
teoria do “risco administrativo®, que permite
vérios excludentes.

Os defensores dorisco integral no contexto
daresponsabilidade objetivado Estado (art. 37,
86°, CF)!® destacam que elaserve como meio de
repartir por todos osmembros dacol etividade o
Onus dos danos atribuidos ao Estado'. O mes-
mo jando vale indiscriminadamente paratodos
0s casos da ocorréncia de um dano ambiental.
O sujeito que deve indenizar agui ha maioria
dos casos ndo é o erario do Estado e, em conse-
guéncia, a coletividade, mas o poluidor parti-

7 Por exemplo: MILARE, op. cit., p. 210; GON-
CALVES, Carlos Roberto. Responsabilidade Civil.
6. ed. S50 Paulo: Saraiva, 1995. p. 78; ATHIAS, Jorge
A. Nunes. op. cit., p. 244.

8 Um bom resumo da situag8o apresenta Fernando
Facury Scaff, Responsabilidade do Estado interven-
cionista. S8o Paulo: Saraiva, 1990. p. 68.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminis-
trativo brasileiro. 14. ed. S50 Paulo: Revista dos
Tribunais, 1990. p. 551.

10 “ As pessoas juridicas de Direito Plblico e as
de Direito Privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem aterceiros, assegurado o direito
deregresso contrao responsavel nos casosdeculpae
dolo”.

11 PEREIRA, op. Git., p. 270, 274.

cular, que muitas vezes até age com umaautori-
zagao vélida concedida pelo préprio Estado.

Importantefrisar, no entanto, que nessaérea
ha uma importante distingéo entre a responsa-
bilidade do Estado por ato administrativo legi-
timo e a por atoilegitimo, seguindo esta linhas
de fundamentac&o bem diferentes daguela.

Naéreado Direito Privado, demaneirageral,
ateoriadorisco-integral no Brasil igualmente
“nunca fez escola'?”, salvo nas areas especial-
mente regulamentadas pel o legidador. O francés
Ripert observou bem que, “quando ateoria do
risco entende que aresponsabilidade civil deriva
dalei dacausalidade, destréi aidéiamoral™®”.

Podemos constatar queamaior parte dadou-
trinado Direito Ambiental brasileiro, hoje, adere
a “linha dura’ da teoria do risco-integral, que
ndo permite nenhum tipo de excludente nos
casos de danos ambientai s,

4. A responsabilidade por atividade ou obra
licita (legitima), autorizada pelo Poder
Publico; o exemplo do Direito Civil alemdo

Desde o inicio, queremos deixar claro que
recusamos a afirmacao apodictica de alguns
defensores da teoriado risco integral de que a
obrigacdo daindenizagcdo de qual quer dano am-
biental ndo possa ser condicionada a licitude
do ato lesivo. Pelo contrério, defendemos que a
legalidade do ato pode, em determinados casos,
até excluir o préprio conceito de dano, que
parece ser um conjunto deinterferénciasfaticas
sobre a natureza e juridicas sobre a situacéo
legal, 0 que vamos tentar mostrar em seguida.

Como foi acimaexposto, aconseqiénciada
teoria do risco integral é o dever de indenizar

2 |bidem, p. 281.

13 RIPERT Apud PEREIRA, op. cit., p. 273. A
teoriado risco (integral) foi desenvolvida na Franga,
acima de tudo pararesolver o problema daindeniza-
¢&o de acidentes de trabal ho, em virtude dadesigua-
dade econdmica, aforcade presséo do empregador, a
menor disponibilidade de provas por parte do em-
pregado que quase sempre levavam aimprocedéncia
da aco de indenizagdo; Ibidem, p. 270, 275.

14 Por exemplo: MANCUSO, Rodolfo de Camar-
go. Ag&o civil pablica. 4. ed. Sdo Paulo: Revistados
Tribunais, 1996. p. 206; NERY JUNIOR, Néson.
Responsabilidade civil por dano ecolégico e a agdo
civil plblica. Revista Justitia, n. 131, p. 175. Muitos
destes autores, no entanto, ndo aprofundam aandlise
daquestéo.
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mesmo gue a conduta do agente causador do
dano a0 meio ambientesgjalicita, autorizadapelo
poder competente e obedecendo os padrdes
técnicos para o exercicio de sua atividade.

Alguns autores dessa corrente alegam que
existe, tanto no direito publico quanto no direito
privado, um principio pelo qual alicitudedaati-
vidade ndo exclui o dever de indenizar.

Fabio Lucarelli defende a desconsideracéo
dalicitude do ato poluidor, alegando que o Es-
tado néo teria o poder de admitir agressdo a
salide publica e que ele, ndo raras vezes, espe-
cifica normas e padrdes a serem respeitados,
agindo em causapropria, eis quetambém exerce
atividades danosas ao ambiente’®.

Ora, argumentacdo seria valida para a
responsabilizagdo somente do Estado pelaemis-
s30 de licencas e autorizagdes descabidas, mas
ndo para a condenacdo de particulares que
operam fontes de poluicdo dentro dos limites
estabelecidos. Resta deixar claro que muitos
danos ambientais ndo surtem consequéncias
imediatas na salide publicadaregido, como nos
casos de derrubada de éarvores, poluicdo de
recursos hidricos distantes de assentamentos
humanos, morte de animaissilvestres, deforma-
¢do da paisagem litoranea, etc.

No sistema juridico da Alemanha, existem
maneiras diversas como atos autorizadores de
direito publico (6ffentlich-rechtliche Gestattun-
gsakte) capazes de influenciar pretensdes indi-
viduais de direito privado (rivatrechtliche
Anspriiche) na area de incomodagdes e danos
a0 meio ambiente. A regra que prevalece |4 é
gue particulares ndo podem exigir o embargo
de obras ou atividades legamente licenciadas,
mas podem, em determinados casos, pleitear o
pagamento de indenizaco por danos sofridos
em seusdireitosindividuais. Em algumas hip6-
teses, a autorizagdo publicainviabiliza até esse
tipo de pretensdo particular.

A Le Federd deResponsabilidade Civil Am-
biental (Unwelthaftungsgesetz) daAlemanhade
1990tem por objetivo melhorar asituagdojuridica
de pessoas que sofreram um dano individual
em virtude de polui¢cdo ambiental. A lei introdu-
Ziu uma responsabilidade objetiva, baseada no

15 LUCARELLI, Fabio Dutra. Responsabilidade
civil por dano ecoldgico. Revista dos Tribunais, n.
700, p. 12, fev. 1994.

16 BREUER, Rudiger. Umweltschutzrecht. In:
MUNCH I. Von, SCHMIDT-ARMANN E.(Coord.).
Besonderes Verwaltungsrecht. 9. Aufl. Berlin: Verlag
Walter de Gruyter. 1992. p. 445.

risco criado, de determinadasfontes poluidoras
(sobretudo instalagBes industriais) para danos
nos “meios’ ecolégicos ar, solo e agua”’. A le
estabel ece umapresuncéo de causalidadeentre
determinadas atividades poluidoras e 0 dano, o
direito de informacdo do individuo afetado
perante o dono dainstalagdo e os érgdos publi-
cos, paramudar anotéria situacdo de inferiori-
dade dos prejudicados e os seus problemas de
comprovacdo do nexo causal.

Porém, o prépriotextolegal determinaquea
presuncdo de causalidade néo se aplica se a
instalagdo esta sendo explorada “de forma
regular”, o que € o caso quando s3o respeita
das as obrigacdes particulares como normas,
autorizacGes e ordens executOrias administrati-
vas (8§ 2° e 3°). Essa “presuncdo” de que ndo
existe um dano ambiental, contudo, pode ser
contrariada no caso concreto.

Ospontosfracos dateoriadorisco integral
se mostram ainda em outros aspectos. Para os
seus defensores, essa teoria também se aplica
no caso do dano ambiental individual, que esta
expressamente incluido no &mbito da vigéncia
da responsabilidade objetiva (art. 14, § 1°, Lei
n° 6.938/81). Como essa teoria ndo permite
nenhum tipo de excludente subjetivo darespon-
sabilidade, ndo é possivel levar em considera-
¢do a participacdo do préprio prejudicado na
concretizacdo do dano.

Por exemplo, um fazendeiro moveuma
acao civil contraseu vizinho alegando que
este [he causou um dano na sua proprie-
dade por ter derrubado amaior parte das
arvores no seu terreno e poluido o seu
solo com agrotéxicos, 0 que provocou a
migracdo de uma certa espécie deinsetos
para 0 seu terreno onde eles causaram
prejuizos nos animais e nas plantacOes.
Olaudotécnicodeumagronomo confirma
gue a causa concreta dessa “invasao” foi
a poluicdo do terreno do réu. Indepen-
dente da questéo se o pretenso poluidor
tenha agido com autorizagdo do Poder
Pdblico ou ndo, poderiamos deixar fora
do raciocinio o fato que o vizinho recla-
mante nunca vacinou 0s Seus animais e
tratou suas plantas contraadoencatrans-
ferida pelos insetos, embora todos os
fazendeiros da regido tenham procedido
detal forma?

17 Trechos do texto da lel (de 10.12.1990), em
portugués sao citados por MACHADO, op. cit.,
p. 256.
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Esse exemplo apontaainviabilidade do des-
ligamento total da questdo da responsabilidade
civil por dano ambiental de fatores subjetivos.
Em outros paises, existe a responsabilidade ob-
jetivaem determinadas éreas da pol ui¢céo ambi-
ental, porém ndo se aplica em todos 0s casos,
sem qualquer possibilidade de distingdo e
admisso defatoresexcludentes ou diminuintes
da responsabilidade. Tem de ser considerado
também que a adocdo da teoria do risco inte-
gral no ambito da responsabilidade civil pelo
dano ambiental iria causar riscos incalculaveis
parao empresario, que ndo poderiamaisconfiar
em licencas vélidas concedidas pelos 6rgaos
administrativos.

5. O conceito legal
do Dano Ambiental

O cernedo problemanos parece estar Situado
naquestdo do entendimento correto do conceito
do dano ambiental no sentido do art. 14, 81°, da
Le n°6.938/81. A referénciaao conceito do dano
ambiental voltaatonanalei processua sobrea
Acao Civil Pdblica(n.0 7.347/85, art. 1°); é paci-
fico na doutrina que a questdo do que sejaum
dano ao meio ambiente érespondidapelalegis-
lacdo material referente a protecéio ambiental.

Viana Bandeira destaca com efeito que, na
indagacao sobre o contelido do conceito “dano
ambientd”, terfamosde considerar que o mesmo,
por um lado, apresenta-se como um fenémeno
fisico-materid ; por outrolado, podeintegrar um
fato juridico qualificado por uma norma e sua
inobservancia e que somente pode cogitar-se
um dano se a conduta for considerada injuridi-
ca ho respectivo ordenamento legal; assim, a
injuridicidade decorre da violagdo de um inte-
resse juridicamente protegido.

Portanto, ndo basta a simples opinido pes-
soal do aplicador do Direito (agente administra-
tivo, promotor, juiz) que certo comportamento
“faz mal a0 meio ambiente”; sempre deve haver
umanormaue proibe certaatividade ou prote-
ge determinado bem ecol égico. E claro que, no
ato da subsuncdo dos fatos ao texto da norma,
sempre vai haver influéncia da atitude pessoa
do intérprete’®.

18 BANDEIRA, Evandro Ferreira de Viana. O
dano ecol 6gico nos quadros daresponsabilidade civil.
In: DALLARI, Adilson A. FIGUEIREDO, Lucia V.
(Coord.). Temas de Direito Urbanistico. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, p. 265, 268.

19 Sobre essa questdo vejaKarl Engisch, Introdu-

Noart. 32,111, daLe n.°6.938/81 daPalitica
Nacional do Meio Ambiente, o conceito de
poluicdo estd sendo definido de maneira extre-
mamente ampla, como

“degradacéo da qualidade ambiental
resultante de atividades que direta ou
indiretamente prejudiquem a salde, a
seguranca e 0 bem-estar da populacéo;
criem condigOes adversas as atividades
sociais e econdmicas; afetem desfavora-
velmente a biota; afetem as condicdes
estéticas ou sanitarias do meio ambiente;
lancem matériasou energiaem desacordo
com os padrdes ambientais estabele-
cidos.”

Podemos afirmar que, onde existir polui¢éo
no sentido do art. 39,111, daLe n° 6.938/81, mui-
tasvezesvai haver também umdano ambiental
de acordo com o art. 1°, 1, daLe rP 7.347/85,
visto que adefini¢do do conceito de dano dalei
processual se rege pelas normas do direito am-
biental material.

Portanto, nem toda alteracdo negativa do
meio ambiente pode ser qualificadacomopol ui-
cao oudano. Naverdade, o conceito e o contel-
do do dano ambiental na legislagdo ficaram
relaivamenteindefinidos®. Hely LopesMeéirelles
esteve com razéo quando alegou que “de um
modo geral as concentragdes populacionais, as
inddstrias, 0 comércio, os veiculos, a agricul-
tura e a pecudria produzem alteragcGes no meio
ambiente, as quais somente devem ser contidas
e controladas quando se tornam intoleraveis e
prejudiciaisacomunidade, caraterizando polui-
cdo reprimivel. Para tanto, a necessidade da
préviafixacdo técnicaelegal dosindicesdetole-
rabilidade, dos padrdes admissiveis de alterabi-
lidade de cada ambiente, para cada atividade
poluidora?”.

A doutrina norma mente aponta trés carate-
risticas do dano ambiental: asuaanormalidade,
gueexiste onde houver modificacio dasproprie-
dades fisicas e quimicas dos elementos natu-
raisdetal grandezaque estespercam, parcial ou

¢80 ao pensamento juridico. 6. ed. Lisboa: Fundagdo
Calouste Gulbenkian, 1995. p. 205; REALE, Migud.
LicBes preliminares de Direito. 22. ed. S&o Paulo :
Saraiva, p. 285.

20 GEVAERD FILHO, Jair Lima. Anotagtes
sobre os conceitos de meio ambiente e dano ambiental.
Revista de Direito Agrario e Meio Ambiente, Curitiba,
1987. p. 17.

21 Protegao ambienta eagdo civil plblica, Revista
dos Tribunais, n. 611, p. 11, 1986.
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totalmente, sua propriedade ao uso; asuaperio-
dicidade, ndo bastando a eventual emissdo
poluidora e a sua gravidade, devendo ocorrer
transposicéo daguele limite maximo de absor-
¢d0 de agressBes que possuem os seres huma-
Nnos e 0s elementos naturai s,

Essas tentativas de “caraterizar” um dano
ambiental, no entanto, g udam muito pouco nos
casos de ateractes do meio ambiente queforam
autorizadaspelo Poder Publico. O problemaaqui
nao estd em saber se existe ou nao o fato ou o
perigo de umatransformag&o do meio ambiente,
mas questiona-se se essa mudanca € legal ou
ilegal e se 0 causador das mudangas ecol gicas
deveindenizar a coletividade.

Alguns autores, no entanto, parecem sentir
a problematica do tema. Dantas de Carvalho,
por exemplo, alega que, para verificar, no caso
concreto, aincidéncia de um dano ambiental, a
guestdo crucial seria “entender a amplitude da
alteracdo necessaria do meio ambiente, pois, se
levada a extremos, a simples derrubada de uma
arvore paraaconstrucdo de um hospital geraria
0 dever de ressarcir®”,

Por exemplo, o dono deum sitio rece-
be a autorizagcdo dos Grgdos competen-
tes para derrubar arvores no seu terreno
pararealizar umaconstrugdo; verifica-se,
depois, que asarvores eram de uma espé-
cierara, valiosiss maparao meio ambien-
telocal, equeo 6rgdo daprefeituraou do
Estado errou em concedé-la. Pareceina-
ceitavel a propositura de Acéo Civil
Pdblicacontrao particular por ter causa-
do um dano ambiental. A co-responsa-
bilidade do 6rgdo expedidor da licenca
ndo melhoramuito asituacéo do pretenso
degradador ambiental, visto que ele vai
ter de se defender no processo e podera
até sofrer uma condenacgdo para, depois,
ter degjuizar umaagcao deregresso contra
o Poder Publico.

6. O sacrificio especial
de direito individual

Parafundamentar atese de que mesmo uma
licencaou autorizagdo vélidado 6rgao ambien-

2 MACHADO, op. cit., p. 253; LUCARELLI,
op. cit., p. 10.

2 CARVALHO, Michelle Dantas de. Responsa-
bilidade civil do Estado por danos ambientais, In:
ESTUDOS de Direito Administrativo: em homena
gem ao Prof. Celso Antbnio Bandeirade Mello. Sdo
Paulo: Max Limonad, 1996. p. 309.

tal competente para a atividade desenvolvida
nao serve como excludente daresponsabilidade
por dano ambiental, alguns autores tentam se
valer do argumento de que existe, ha muito
tempo, uma regulamentacdo de efeitos idénti-
cosnaareado direito de vizinhanga dos Codi-
gos Civisdo Brasil e de outros paises. Alegam
também que autorizacGes elicencas geralmente
sdo outorgadas pelos 6rgaos administrativos
com a “inerente ressalva de direitos de tercei-
ros*”.

Nesse contexto, cita-se a licdo de Karl
Larenz, ao afirmar que

“0 fundamento do dever de indenizar
reside naexigénciade umajusticacomu-
tativa de que aquele que tem defendido
seu interesse em detrimento do direito
alheio, conquanto de maneiraautorizada,
tem de indenizar o prejudicado que teve
de suportar a perturbacéo de seu direi-
to%",

Vale ressdtar, no entanto, que essas pala
vras do juristaaleméo comentam o instituto da
Aufopferung (sacrificio) dodireitocivil dlemao
(8 906, 11, BGB): as normas sobre o direito de
vizinhanca tratam do caso de que alguém esta
incomodando e prejudicando o imével vizinho
com a emanagao de gases, vapores, odores, fu-
maga, fuligem eferrugem, calor, ruidosou vibra-
¢des (em alemdo chamados del missionen).

A regra, que alei dema estabelece, € que 0
vizinho prejudicado tem o direito deexigir ofim
dessasincomodacoesfisicas até seafonteinco-
modadora esta operando dentro dos padrées
da autorizagdo estatal®. Porém, ndo h& este
direito a0 embargo das atividades incomoda-
doras nos casos em que essas | missionen sejam
“comunsnolocal” (ortsliblich), isto &, quenesse
bai rro existam variosti pos dessasfontes deinco-
modag&o (por ex.: bares, restaurantes, padarias,
escolas, comércios, industrias). Todavia, essa
obrigacdo detolerar asincomodagdes (Duldun-
gspflicht) é compensada por meio do direito de

2 SILVA, Jost Afonso da. Direito Ambiental
Constitucional. Sdo Paulo: Maheiros, 1994. p. 216.

% LARENZ, apud NERY JR, Nelson, NERY,
Rosa M. de Andrade. Responsabilidade civil, meio
ambiente e agéo coletiva ambiental . In: BENJAMIN
(Coord.). op. cit., p. 278, 280.

2 Expressamente o art. 14 daL el Federa dePro-
tecdo contral mpactos Ambientais Nocivos por meio
de Poluig&o do Ar, Ruidos, Vibractes e fendmenos
semelhantes (Bundes-1mmissionsschutzgesetz) de
15.3.1974.
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receber uma “justa indenizacdo em dinheiro”
guando as perturbacdesinviabilizam o aprovei-
tamento comum do imével prejudicado e ndo
podem ser evitadas mediante “medidas econo-
micamente proporcionais’. Temos, portanto,
nessa hipétese do direito alemao, uma ativida-
de que, embora de ser legal, ensgja o dever de
indenizacdo ao vizinho?.

O fundamento da indenizac&o, nesses ca
sos de vizinhanga, é a equidade: ndo é justo
que um individuo sofraum dano ou prejuizo no
seu patriménio, embora a atividade sgja legal
por ter sido autorizada pelo Poder Publico.

No caso do dano ambiental difuso, a situa-
¢do segpresentade maneiradiferente: ndo existe
a necessidade de repartir os 6nus de alguns
poucos que, comparados com a coletividade,
sofrem um “sacrificio especial” nos seus direi-
tos. O “interessado” aqui éacoletividade, cujos
interesses, no Estado de Direito, estdo sendo
defendidos — bem ou mal — por parte do Poder
Pdblico, sobretudo dos érgéos administrativos
da Unido, Estados e Municipios, ainda que
reconhecamos que a “funcdo ambiental®®” ndo
estd sendo exercida exclusivamente pelo Poder
Executivo.

Ousamos até afirmar que os proprios con-
ceitosde“ sacrificio especial individual” no sen-
tido alemao ea*violagdo deinteresseou direito
difuso” seexcluem mutuamente.

7. Linhas paralelas com a Responsabilidade
Objetiva da Administragéo Publica

Nessa linha de raciocinio, podemos aportar
maisum exemplo de conjecturajuridicaparaldla.
Trata-se da responsabilidade civil objetiva da
Administragdo Publica. E pacifico na doutrina
gue pode haver uma responsabilidade solidaria
do Estado—ao lado do poluidor —nosempreen-
dimentos sujeitos aaprovacdes do Poder Plbli-
€0 no caso de autorizagoes legais, pelo critério
da teoria objetiva; alguns aceitam essa tese
desde que hajaum dano (sacrificio) especial ao
meio ambiente, afetando certas e determinadas
pessoas da comunidade®.

27 HOPPE, Werner, BECKMANN, Martin.
Umweltrecht. MUNCHEN: Verlag C. H. Beck, 1989.
p. 262.

2 BENJAMIN, op. cit., p. 52: Fung&o ambientdl.

2 MUKALI, Téshio. Direito Ambiental sistema-
tizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992.
p. 72.

Por exemplo, naconcessao daautori-
zagd0 de uma fébrica, o funcionério do
6rgao ambiental do Estado age com toda
periciaeprudénciaexigidas, estabel ecen-
do padrdes e limites de emissdo segundo
os conhecimentos atuais da ciéncia.
Mesmo assim, as emanagdes da fabrica
depois vém a causar danos em algumas
plantacfes de frutas da regido. O Estado
€ co-responsavel pelo dano provocado
pela atuacdo ndo-culposa do seu agente;
0 ato administrativo € legal, mas leva a
responsabilidade objetiva do Estado,
pois houve um dano especia de determi-
nados individuos.

Essalinha de raciocinio ndo estarestrita ao
ambito do dano ambiental . Paraadmitir qual quer
responsabilidade civil (objetiva) do Estado por
ato administrativo legitimo, Celso Antonio
Bandeira de Méello exige a existéncia de um
“dano especia que onera a situacdo particular
de um ou alguns individuos, ndo sendo, pois,
um prejuizo genérico, disseminado pela socie-
dade®”, e afirmaque o fundamento darespon-
sabilidade estatal, no caso de comportamentos
licitos, assim como na hip6tese de danos liga
dos a situacdo criada pelo Poder Publico —
mesmo que nao seja o Estado o préprio autor
do ato danoso —, é garantir uma eqguanime
reparticéo dos 6nus provenientes de atos ou
efeitos lesivos, evitando que alguns supor-
tem prejuizos ocorridos por ocasido ou por
causa de atividades desempenhadas no inte-
resse de todos. De seguinte, seu fundamento
€ 0 principio da igualdade, nocdo basica do
Estado de Direito®"".

Se existe essaexigénciado “ sacrificio espe-
cid” e individual para a aceitacdo da respon-
sabilidade objetiva do Estado por dano ambi-
ental, nenhum argumento nos parece valido
para néo estender essa condicdo também aos
casos da responsabilidade do particular que
agiu dentro dos padrdes estabel ecidos pelo
Poder Publico.

30 Curso de Direito Administrativo. 4. ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1993. p. 456.

81 MELLO, op. cit., p. 442. Esse entendimento
juridico € o mesmo em vérios paises europeus. cf.
RODRIGUES, Luis Barbosa. Da responsabilidade
civil extracontratua da Administracdo Plblica em
cinco estados das comunidades européias. In: QUA-
DROS, Fausto de (Coord.). Responsabilidade civil
Extracontratual da Administragdo Pdblica. Coimbra:
Almedina, 1995. p. 248.
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N&o olvidamos que a razdo da introducéo
da responsabilidade objetiva pelo dano ambi-
ental (dificuldade de comprovacdo, cobranca
maior contra o consumidor de recursos natu-
rais) difere do fundamento da responsabilidade
objetiva do Estado pelos atos dos seus agentes
(posicéo econdmicaforte do Estado com assuas
prerrogativas legais perante o cidaddo).

Também levamos em conta que, no caso da
responsabilidade do Estado, normalmente se
trata de danos causados a particulares mediante
“atividades desempenhadas no interesse de
todos’, enquanto, no dano ambiental, o polui-
dor age, acimade tudo, em interesse préprio na
perseguicdo de lucro pessoal.

A constelacdo de interesses envolvidos, no
entanto, parece ser semelhante: se o Estado
somente precisa indenizar os danos causados
por aquel esatoslegitimos, que sdo qualificavels
como “sacrificios especiais’, parece injusto o
particular, que cumpriu fielmente as exigéncias
e padrfes da autorizagdo concedida pelo poder
estatal, dever indenizagdo por todo e qualquer
dano que venha a se concretizar depois, espe-
cidmente odifuso.

Segundo a nossa opinido, o causador do
prejuizo ecolégico responde, independente-
mentedalicitudedo seu ato, somenteondeexiste
um dano ambiental individual, em virtude da
existéncia de um sacrificio especia de outrem,
situagdo que exige, por motivos de equidade, a
indenizacdo dos prejuizos causados (solugdo
do Cddigo Civil Alemao).

As atividades produtivas ligadas aos seto-
res daindustria, da construcéo civil, do comér-
cio, do transporte, etc. normalmente surtem
também efeitos positivosparaasociedade, como
a criacdo de empregos, renda e tributos. Cabe
ao Poder Publico controlar e disciplinar essas
iniciativas e agOes e direcionélas em caminhos
e formas que ndo levam a danos a col etividade,
como a sallde e seguranca das pessoas € ao
meio ambiente.

Onde o Estado falha em preencher essa
funcdo e emitelicencas que permitem impac-
tos ambientais nocivos, ndo é justo repassar
aresponsabilidade ao particular, especial mente
nos casos em que ele podia ser confiante na
certiddo da autorizagdo e na regularidade e
licitude da sua atuacéo. O primeiro guardido
dos interesses da coletividade como do bem
difuso meio ambiente ainda é o Estado, ndo
o cidadao.

8. Dano Ambiental: interpretacéo da lei e
exercicio de discricionariedade

Os orgéos publicos responsaveis pela
defesa da salide da populacéo e a salubridade
do meio ambiente — sgja a Prefeitura, o 6rgdo
ambiental do Estado ou 0 IBAMA — produzem
atos administrativos mediante subsuncdo do
suportefético aosconceitosdasnormas. A com-
peténcia de declarar que ha ou ndo um “perigo
ao ambiente”’, um “impacto ecol dgico significa-
tiva”, uma*“ degradacdo ambiental” ou um “ris-
coasaldepublica’ é em primeiro momento, do
Poder Executivo na suafuncdo de aplicar alei.
Ao mesmo tempo, quase todas decisdes admi-
nistrativas ligadas ao licenciamento de ativida-
des capazes de causar impactos ambientais
representam, na verdade, autorizacdes por en-
volverem juizos de conveniéncia, e, por isso, 0
exercicio dediscricionariedade administrativa®.

No ato da concessdo de autorizagéo publica
paraaredizacdo de umaatividade que oneraos
recursoshaturais, o efeito negativo sobreo meio
ambiente, muitas vezes, ja é previsivel, e os fu-
turosimpactos ambientaisjasio objeto de exer-
cicio da discricionariedade administrativa:
cacula e avalia-se arelagdo entre os riscos da
futura onerac8o do meio natural provocados
pela atividade e os proveitos oriundos da ativi-
dade poluidora®. A producdo de cimento, celu-
lose, produtos quimicos e petroliferos, etc. sem-
pre vai causar algum impacto negativo sobre o
meio ambiente locd ou regional. O emprego de
processos e métodos da tecnologia moderna de
filtragem e limpeza dos efluentes, das emanagtes
e dos residuos solidos é capaz de diminuir esses
efeitos, porémnuncavai diminélosinteiramente.

A avaliagdo deum Relatério delmpacto Am-
biental (Rima), obrigatdrio parao licenciamento
de determinados projetos e atividades®, por sua
natureza, ja representa um processo complexo
da valoragdo dos potenciais efeitos negativos,
colocando-os em relacdo direta com as vanta-
gens do projeto ou da atividade para o meio
social daregiéo.

O seguinte exempl o contribui paraesclarecer
o problema. A Resolugdo 02/96 do Conama, no

32 Sobre a confusdo dos conceitos: MACHADO,
op. cit., p. 188.

2 \gjaarespeito MILARE, BENJAMIN, Estudo
prévio deimpacto ambiental, Sdo Paulo: Revistados
Tribunais, 1993. p. 67.

3 Vdao art. 2° daResolugdo 001/86 do Conselho
Nacionad do Meio Ambiente (Conama).
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seu art. 1°, determinaque,

“para fazer face a reparacdo dos danos
ambientais causados pela destruicéo de
florestas e outros ecossistemas, 0
licenciamento do empreendimento de
relevante impacto ambiental, assim
considerado pel o 6rgdo ambiental com-
petente com fundamento do EIA/Rima,
tera como um dos requisitos a serem
atendidos pela atividade licenciada a
implantagéo de uma unidade de con-
servacao de dominio publico e uso
indireto.”

Parece dificil alegar que, depois dainstala-
¢do da unidade de conservagdo, o efeito negati-
Vo gue o empreendimento venha a causar a
um ecossistema ainda pode ser qualificado
como “dano ambiental” e, portanto, levar a
responsabilidade com base no art. 14, § 1°,
dal e n°6.938/81.

No entanto, os defensores da “linha dura”
teoria dorisco integral, até em casoscomo este,
devem exigir acondenagdo do pretenso “polui-
dor” a desfazer a degradacéo ou pagar indeni-
zacdo, visto que eles ndo querem levar em con-
sideracdo o fato de ser aatividadelicita (autori-
zadapor lei ou ato administrativo) ou ndo, atitu-
de que, evidentemente, nos levaria a resultados
absurdos. 1sso prova que, em certos casos, 0
préprio ato de autorizacdo da atividade ou do
empreendimento exclui aatribui¢do do conceito
“dano” aos efeitos negativos sobre o meio am-
biente por ele provocados.

Ao mesmo tempo, os proprios padroes de
emissdo (agua, ar, solo, ruidos) el aborados pelo
legislador ou 6rg&os administrativos (por ex. o
Conama) sdo resultados de umaavaliacdo e de-
cisdo politica dos respectivos érgdos sobre a
guestdo se tais efeitos sobre 0 meio ambiente
podem ser tolerados ou ndo. Engquanto o emis-
sor fica abaixo dos limites estabelecidos, 0 seu
comportamento é consideradotol eravel emface
dos efeitos positivos os quais as atividades
produtivas normalmente provocam, como a
geracdo de emprego e de tributos.

E claro queo licenciamento de umaativida-
de que causaimpactos ambientais nuncaé capaz
de legalizar possiveis acidentes ecol 6gicos
como vazamentos de gas ou substancias vene-
nosas na agua, explosfes, queimadas ou
gualquer outro acontecimento imprevisto que
prejudique 0s recursos naturais; esses fatos
sempre sd0 consideradosiilicitos.

9. O papel especial do Poder Judiciario no
contexto da Lein® 7.347/85

Nesse ponto, vale ressaltar a posicéo desta
cada dos tribunais na interpretacéo da legida
¢do ambiental. Onde umaprefeituraou um 6rgéo
estadual licenciam um projeto ou umaatividade
interpretando alegislagdo ambiental e/ou urba-
nisticade umadeterminadamaneirae, em segui-
da, o Ministério Publico ou umaAssociacdo da
Sociedade Civil discorda dessa interpretacéo e
instauraumaAcao Civil Publica, ojuiz enfrenta
asituacdo deter deverificar seo ato administra-
tivo realmente operou a interpretacdo correta
danormamaterial.

Porém, afuncéo do Poder Judiciério, nesse
contexto, ndo para nesse ponto. O Tribunal de
Justica de S&o Paulo afirmou que ndo harestri-
¢80 ao poder revisional dos tribunais sobre o
juizo da Administracdo quando esta ndo reco-
nhece os valores de vida referidos na Lei 1P
7.347/85. A identificacdo de um valor paisagis-
tico, estético, histérico ou turistico, segundo o
Relator Des. Jorge Almeida, ndo emergede mera
criagdo daautoridade administrativa, masexiste
no plano da vida; ele arremata: “E de nossa
organizacdo politica a posicdo superposta do
Judiciario em face dos outros Poderes, sempre
gue setrate de interpretar e aplicar um texto de
lei.®” O mesmo Tribunal ndo aceitou aalegacdo
de que aconstrugéo de um emissario submarino
pudesse causar danos a fauna marinha, em vir-
tude de que o lancamento do esgoto no mar
sem 0 emi ssari 0 representariaum dano ambien-
tal muito maior®.

Diomar Ackd Filho €logiaessapossibilidade
de identificagcdo de valoresdo art. 1° dalLe P
7.347/85 pelo Poder Judiciério por ser uma

“evolucdo dindmicado Direito, contem-
plando a discricionariedade na sua
devida posicédo, ndo comopotestasim-
penetravel do titular do poder, mas
como dever juridico orientado pela
legalidade e principios basilares que
direcionam todaaatividade administra-

35 T.JSP. 8. CamaraCivil. Acordao de 21de margo
de 1990. Revistados Tribunais, n. 658, p. 91 e acdrdao
de 28 de marco de 1988, com 0 mesmo Relator.

% T.J.S.P. Ag. 128.735-1. 2 de agosto de 1990,
Revista do Tribunal de Justi¢a do Estado de Sdo Paulo
v.128, p. 263-5, apud ANTUNES, Paulo de Bessa.
Jurisprudéncia ambiental brasileira. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1995. p. 16.
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tiva no rumo das exigéncias éticas dos
administrados®”.

Na mesma linha doutrinaria da “ identifica-
¢do direta” — sem ser a prerrogativa dos Pode-
res Legidativo e Executivo — dos valores difu-
sosdoinciso I, art. 1°, Lei rP 7.347/85 pelo
Judiciério anda Theotdnio Negréo quando afirma
que, paraaincidénciadale daAcdo Civil Pu-
blica, “ndo é necessario que os atos praticados
violemale ou ato administrativo®”.

N&o pode ser diferente o tratamento daiden-
tificagdo do dano ambiental (inciso | doart. 1°
dalei n° 7.347/85), isto é, aavaliagdo do bem
por sua importancia ecologica, o que inclui
necessariamente uma ponderacdo do seu valor
em relagdo a outros valores e interesses prote-
gidos pelas Constitui¢oes.

Tem de ficar claro que essa “ substituicdo”
de juizo de valores — e, com isso também, do
mérito daquestdo — € umaimportante inovagdo
dentrodo sistemajuridico brasileiro quetradicio-
nalmente limitou ao maximo o poder derevisio
de atos discricionarios daadministragdo plblica
pelos tribunais, com base na teoria da divisdo
dos poderes.

Essavisdo tradicional, no Brasil, estasendo
ultrapassada, sofrendo influéncias especial-
mente por autores conhecedores do sistemager-
manico de tratamento da questdo da discricio-
nariedade, que distingue entre os “conceitos
juridicos indeterminados’, cuja interpretacdo
pode ser controlada pelos Tribunais, e a discri-
cionariedade em sentido estrito (Ermessen), na
parte da escolha dos meios apropriados para a
resolucdo do caso, onde 0s juizos de conveni-
éncia e propriedade do Executivo, viaderegra,
ndo devem ser substituidos pelo Judiciario,
salvo em casos de mé-informacao sobre osfatos
ou constel agBes excepcionai s que somente per-
mitem uma Uni ca sol ucéo, reduzindo-se adiscri-
cionariedade “a zero” (Ermessensreduzierung
auf Null)®.

87 ACKEL FILHO, Diomar. Discricionariedade
administrativa e agdo civil publica. Revista dos Tri-
bunais, n. 657, p. 53.1990.

3 NEGRAO, Theotonio. Cadigo de Processo
Civil e legislagéo processual em vigor. 27. ed. S&o
Paulo: Saraiva, 1996. p. 668; no mesmo sentido: CAIS,
Cleide Previtalli. Protegdo constitucional do meio
ambiente. Revista de Direito Publico, n. 89, p. 125.
1989.

% Vega a respeito: SILVA, Almiro do Couto e
Poder discricionario no Direito Administrativo brasi-
leiro. Boletim de Direito Administrativo, abr. p. 227,
1991: FIGUEIREDO, LciaVadle Agdo civil piblica:

N&o é possivel, neste lugar, aprofundar a
discusséo sobre os problemas ligados ao exer-
cicio e controle dadiscricionariedade adminis-
trativano sistemajuridico brasileiro. Restacons-
tatar que essa questdo deve ser considerada e
refletida quando se indaga sobre a existéncia
ou ndo de umdano ambiental no caso concreto.

Chegamos numa situagéo mais delicada
ainda nos casos onde existe um ato legislativo
municipal que legitima a mudanca do meio
ambiente com seus impactos negativos. Nessas
circunstancias, a representacdo eleita da popu-
lacdo tem realizado uma ponderacdo politica
entre os valores ligados a protecéo ambiental e,
por outro lado, ao funcionamento de servicos
publicos, a criacdo de empregos e geracéo de
tributos, etc.

Surgeaperguntase o Poder Judicidriotemo
direito defazer valer asuavaloracdo e pondera-
¢&o dos bens e interesses envolvidos no lugar
do L egidativo, que normalmente possui um“es-
paco de livre conformacdo” darelacdo entre os
interesses e valores sociais. Essa substituicdo
de decisfo legidativa sobre o valor ambiental
de um bem parece possivel somente em casos
extremos, onde o legidador agiu com desres-
peito evidente de valores consagrados na
Constituicéo, sob aplicacdo do principio de
proporcionalidade®. Nessas hipGteses, seria o
caminho correto apropositurade acdo diretade
inconstitucionalidade para controle do ato
perante alegidacdo superior.

O Tribuna de Justica de S&o Paulo
ponderou que as obras de construcéo de
uma central telefénica ndo podiam ser
consideradas como causadoras de dano
ambiental, visto que existiauma“prévia
desafetacdo e competente autorizagdo por
lei municipal especifica®”. Em outradeci-
s80 sobre o assunto, o TJSP. declarou

consideragOes sobre a discricionariedade... In:
MILARE (Coord.). op. cit., p. 334; também: Estudos
de Direito Administrativo : em homenagem ao Prof.
Cdso A. Bandeirade Médlo. Sao Paulo: Max Limonad,
1996, com variostrabalhosinteressantes sobre o tema.

40 Sobre essetemaatual eimportante: BARROS,
Suzanade Toledo. O principio de proporcionalidade
eo controlede congtitucionalidadedasleisrestritivas
de direitos fundamentais. Brasilia Juridica, 1996;
BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplica-
¢ao da Constituigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 1996. p. 198
passim.

“T.JSP.AC. 100.001-1, 24.111988. RITIJSP, V.
117, p. 41, apud ANTUNES, op. cit., p. 98.
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queodireito do Ministério Publico edas
associagOescivisdeagirem em defesado
meio ambiente tinha de ser colocado em
relacdo a outros valores constitucionais,
nesse caso a autonomia municipal, dei-
xando claro queo “vaor do meio ambien-
te tinha de ser entendido dentro dos seus
devidos limites™”.

Valelembrar que ateoriado risco integral
iriaexigir aindenizacdo do possivel dano cau-
sado ao meio ambiente pelarealizagcdo daobra
publica, ndo levando em contaaimportanciada
lel existente sobre a concretizagdo do préprio
conceito de “dano®”.

10. A relagéo entre “lesividade” e
“ilegalidade” do ato publico
no ambito da Acéo Popular

Para robustecer a nossa tese da necessida-
de da consideracdo do ato publico autorizador
legal como possivel fator excludente darespon-
sabilidade civil por dano ambiental difuso,
podemos apontar também arelacdo de interde-
pendénciaentre ailegalidade e alesividade do
ato publico impugnado por uma Acdo Popular.
Segundo o art. 5°, LXXIII, da Constitui¢éo Fe-
derdl,

“qualquer cidadéo é parte legitima para
propor acdo popular queviseaanular ato
lesivo ao patriménio publico ou de enti-
dade de que o Estado participe, amorali-
dade administrativa, a0 meio ambiente e
ao patrimoénio histérico e cultural [...].”
(grifo nosso)

A Lei n° 4.717/65, por sua vez, determina
gue “a sentenca que, julgando procedente a
acao popular, decretar a invalidade do ato im-
pugnado, condenard ao pagamento de perdas e
danos os responsaveis pela sua prética e 0s
beneficiariosdelg]...]” (art. 11). Nesse caminho,
pode-se perfeitamente chegar a condenacdo de
um poluidor particular aindenizar um dano am-
biental difuso, sendo eleo“beneficiério” doato
publico autorizador no sentido dalei supracita
da. No sistemada Ac¢do Popular, a condenacéo

42 T.J.S.P. Apelagdo Civil n. 104.577-1. de
27.10.88. Foi 0 caso daconstrugdo do novo prédio da
CémaraMunicipa de Ribeirdo Preto (SP) num terreno
que pertencia ao Parque Maurilio Biagi, uma das
poucas areas de lazer restantes no centro da cidade.
Umale municipa, gprovadapor unanimidade, decidiu
a supressdo de uma parte do parque parata fim.

“BARROSO, op. cit., p. 161s.

apagar indenizacdo é a conseqiiénciadainvali-
dacdo do ato publico estatal que causou ou pos-
sibilitou alesdo do bem plblicomeio ambiente,
gue normal mente consiste num ato administra-
tivo autorizador de atividade potencialmente
poluidora.

Vale ressatar que amaior diferencaentre a
Acéo Civil Plblica e a Acdo Popular consiste
no fato de que essa Ultima somente pode ser
instauradapor um cidaddo particular, endo pelo
Ministério Plblico ou associagoes civis, 0 que
limitou bastante a sua importancia pratica na
defesa do meio ambiente no passado.

As semelhancas entre o objetivo dos dois
meios processuais leva aindagacéo sobre o re-
lacionamento entre o ato publico impugnado e
a condenagdo aindenizar o possivel dano eco-
[6gico. Na doutrina sobre os requisitos de pro-
cedénciadaAcdo Popular, semprefoi discutida
a questdo se seria suficiente a lesividade do
comportamento estatal impugnado ou se era
necessario também a sua ilegalidade.

Durante décadas, prevaleceu o entendi-
mento de que era indispensavel “o bindmio
ilegalidade/lesividade”, visto que ostextos cons-
titucionai santeriores, tratando daA¢&o Popular,
mencionaram expressamente o critério de” nuli-
dade ou anulahilidade” do atolesivo como con-
dicdo do cabimento da propria agdo*. Depois
da promulgacdo da Carta de 1988, a doutrina
dominante eajurisprudénciacontinuam exigin-
do também ailegalidadedo ato como condicdo
para a procedéncia da acéo™.

Existe umacorrente atual que colocaénfase
na lesividade do ato impugnado, visto que o
at.5°, LXXIII, ndofaz maisreferénciaasuailega-
lidade, alegando esses autores que ailicitude do
ato sempre estaria presente nos casos de lesivi-
dade a0 patriménio pablico, sendo estaum pres-
suposto daguel&a®, reconhecendo, contudo, as
dificuldades de erigir alesdo, ems, acondicdode
motivo autdbnomo de nulidade do ato*.

4“4 MANCUSO. A¢do popular. 2. ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 1996. p. 83, com numerosas
referéncias a doutrina e jurisprudéncia

4 Cf. asreferéncias de MUKAL, op. cit., p. 91.

46 Por exemplo: TEMER, Michd. Elementos de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Revista dos Tri-
bunais, 1992. p. 234; BASTOS, Celso. Curso de
Direito Constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1989. p.
237.

47 SILVA, Jost Afonso da. CursodeDireito Cons-
titucional positivo. S&o Paulo: Revistados Tribunis,
1989. p. 399.
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Importante ressaltar nesse ponto que, pro-
vocado viaA¢do Popular, o Judiciario (também)
ndo é autorizado ainvalidar opgBes administra-
tivas ou substituir critérios técnicos por outros
gue repute mais convenientes ou oportunos,
pois essaval orizacdo refoge da competénciada
JusticaeéprivativadaAdministracéo®. Rodolfo
Mancuso lembra que, somente alegando alesi-
vidade, o Judiciario acabaria na incOmoda
posicéo de ter que avancar no mérito ou na
discricionariedade administrativa do ato sindi-
cado, em busca da afirmada | esividade, quando
de correlata ilegalidade ndo se tivesse queixa-
do o autor popular®.

Na base do exposto, podemos observar que,
no ambito da Acao Popular, até hoje ndo é pos-
sivel umacondenacdo aindenizagdo deum dano
ambiental difuso quando existir um ato publico
autorizador legal do mesmo.

11. Evidéncia do dano causado ao meio
ambiente; aspectos subjetivos da
responsabilidade

Ja afirmamos que até a responsabilidade
objetiva ndo pode se desligar completamente
da considerac&o de aspectos subjetivos. Alguns
autores ligam a obrigacdo de indenizar apesar
de umaautorizag8o validaaaspectos do princi-
pio daboa-fé, que hoje comegaainfiltrar todas
areasdo direito publico e privado e, no fundo, é
um corolério do principio méximo da justica
material no caso concreto™.

José Afonso da Silva afirma que a respon-
sabilidade pelo dano ambientd existe mesmo que
0 poluidor exerca a sua atividade dentro dos
padrdes fixados, “0 que ndo exonera o0 agente
deverificar, por s mesmo, seumaatividade é ou
ndo prejudicial, esta ou ndo causando dano®”.

Essa“verificagdo” pode ser efetuada somen-
te em casos de uma certa evidéncia do dano
ambiental, bem como a obviedade dos efeitos
negativos que a atividade causa no ambiente
local, como amorte de animais, adestruicéo da
vegetacdo ou reclamagdes constantes da po-
pulagdo sobre doencas diretamente ligadas as
emissoes.

48 MEIRELLES. Mandado de segurancga, acao
popular, acéo civil pablica, mandado de injuncao,
Habeas data. 13. ed. S0 Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1989. p. 93.

“MANCUSO, op. cit.,

%0 Vegaarespeito: SCAFF, op. cit., p. 105.

51 BREUER, op. cit., p. 444.

Parece imprescindivel considerar também a
capacidade individual do agente poluidor de
reconhecer 0s danos por ele causados; o0 dano
provocado por grandes indUstrias que dispdem
de equipes de cientistas e laboratorios proprios
exigeoutro tratamento do que o dano acidental -
mente causado por um particular. Isso € uma
conseqliéncia dos principios do “risco-provei-
to” edo“poluidor-pagador”, por meio dosquais
surge umamaior densidade de responsabilida-
de parao poluidor economicamente maisforte,
gue utiliza, de maneira intensa, recursos natu-
rais paragerar o seu lucro.

No caso dadeterioracéo ecolégicada
Serrado Mar pelasindUstrias do Pélo de
Cubatdo, 0s empresarios responsaveis
tinham conhecimento dos efeitos graves
da poluicdo causada por suas fébricas,
gue era evidente. A alegacdo de que eles
sempre tinham operado dentro dos limi-
tes de emissdo fixados pelo érgdo com-
petente do Estado (CETESB) néo podia
levar auma exclusdo da suaresponsabili-
dade, visto que as circunstancias do caso
concreto ndo permitiam a existéncia de
uma “boa-fé" por parte das empresas
licenciadas, que possuiam todas condi-
cOes econdmicas e técnicas de realizar
estudos sobre o0s danos que se estavam
realizando, demaneiradbvia, no ambiente
local eregional.

Outroexemploilustrativo pelofato deque, no
ambito da responsabilidade objetiva, ndo podem
sar excluidos todos aspectos subjetivos relacio-
nados ao agente causador do dano é aimpossibi-
lidade de congtruir uma responsabilidade objeti-
vapor omissdo. Umaomissdo somente pode ser
equiparada a uma agdo lesiva quando existe um
dever de atuacdo paraevitar um dano. Sem duivi-
da, os 6rgdos ambientais estatais sdo obrigados
por lel aimpedir qualquer ato contrao meio ambi-
ente. Mas isso nao é suficiente.

Ficando somente no plano da conexdo cau-
sal, qua quer dano ambiental provocado por um
particular ensegjaria automati camente também a
responsabilidade do 6érgdo estatal competente,
porque, se este tivesse atuado, certamente
poderiater evitado o dano. Isso levaria a uma
responsabilidade total do Estado por danos
ambientais, com a consequiéncia desagradavel
gue o Poder Publico, numa boa parte dos pro-
cessos, teria de indenizar pelo menos a metade
do dano — com dinheiro do contribuinte!®?

52.Um bom resumo da doutrina apresenta
CARVALHO op. cit., p. 315.
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12. Consideracdes finais

O dano ambiental é capaz de manifestar-se
no plano coletivo bem como noindividual. No
primeiro, € a coletividade que é atingidano seu
interesse difuso de dispor de um meio ambiente
ecologicamente equilibrado. No segundo, um
particular (pessoa fisica ou juridica) sofre um
prejuizo nos seus bens protegidos como a pro-
priedade ou sua salide por meio da degradacéo
do meio ambiente ou de um recurso natural. As
regras juridicas para a concretizacdo e repara-
¢do do dano ecolégico diferem entre o dano
individual e o coletivo/difuso.

O fundamento da introducdo da responsa-
bilidade objetiva pel o dano ambiental no Brasil
€ ateoriadorisco-proveito, que éum corolario
do principio do “poluidor-pagador”, consagra-
do internacional mente como um dos principios
basicos do Direito Ambiental. Nao convencem
inteiramente os autores que véem como funda-
mento dessa responsabilidade objetiva a teoria
do “risco integral”, que ndo permite fatores
excludentes da responsabilidade.

A concretizacdo do dano ambiental seopera
no mundo fatico bem como no mundojuridico.
Pode haver dano ambiental embora nenhuma
norma do direito materia sgja infringida. Por
outrolado, jaéconsiderado poluidor quem emite
emissdes além dos padrBes permitidos pela
autorizacdo do empreendimento; nesse caso, a
ultrapassagem dos limites estabelecidos leva a
presuncdo da existéncia de um dano ao meio
ambiente.

A concessdo da autorizacdo para 0 exerci-
cio de uma atividade potencialmente poluidora
€ um processo administrativo complexo que se
opera por meio da interpretacdo de conceitos
juridicos indeterminados e quase sempre en-
volvetambém o exercicio dediscricionariedade
por partedo érgéo licenciador/autorizador. Esse
processo administrativo produz efeitos sobre a
guestdo se pode existir ou ndo, ho caso concre-
to, um dano ambiental. Uma corrente moderna
da doutrina concede esse direito de “identifica-
¢d0” de valores ambientais, paisagisticos, esté-
ticos, etc. também ao Poder Judiciario.

No plano do dano ambienta individual, é
valido o argumento de que pode haver um
sacrificio intoleravel (por ser especia) de um
bem ouinteresseindividual em prol dacoletivi-
dade. A autorizacdo daatividade poluidorapel o
Poder Publico, nesses casos, ndo impossibilita
a reivindicagdo do particular de que o agente
degradador indenize o dano sofrido por ele, o

gue € uma conseqiiéncia do principio da equi-
dade, que vigora também nas relactes entre
vizinhos, em que determinadas atividades lici-
tas podem levar a obrigacdo de pagar umainde-
Nnizagao.

A mesma regra ndo poder valer sem gjuste
no ambito do dano ecoldgico difuso. A Admi-
nistragéo Publicatradicionalmente é considera-
da o guardido e defensor do interesse coletivo.
Onde os 6rgdos competentes autorizam uma
atividade (potencialmente) poluidora, o dano
difuso, que porventura venha a se redlizar no
mundo fatico, ndo pode acarretar uma respon-
sahilizago do particular por ndo ter causado
um “sacrificio especial” aninguém.

O caminho correto, nesses casos, é a pro-
vocacao do controle judicial do proprio ato
administrativo autorizador, sob a aegacdo da
mainterpretagdo de conceitosjuridicosindeter-
minados perante osfatosou em face dasnormas
constitucionais de defesa ambiental, e do exer-
cicioincorreto dadiscricionariedade. O sistema
juridico € uma unidade, devendo o intérprete
evitar contradicles entre os ramos distintos do
Direito, agui entre o administrativo e o civil.

No caso da provocagdo de um dano ambien-
tal difuso, apesar da existéncia de uma licenca/
autorizagdo publica valida para obra/atividade
desenvolvida, é decisivaa questéo se o causador
do prejuizo ecolégico agiu com boa-fé, acredi-
tando na certidéo e legalidade do seu comporta
mento. Na indagacdo da existéncia dessa boa-f€,
devem ser considerados o poder econdmico do
poluidor, a sua capacidade técnica e estrutura
adminigtrativa, que podem levar a presuncéo da
sua“mafé’ emrelacdo aseu comportamento.

Para evitar os danos ao meio ambiente, a
solucdo adequada nos parece ser amelhoriadas
condic¢des de trabaho dos 6rgdos da Adminis-
tracao Publica incumbidos da defesa do meio
ambiente, e melhoria de seu equipamento com
recursos humanos e materiais suficientes para
o exercicio maiseficientede suastarefaslegais.

Nesse processo, € indispensavel a partici-
pacdo das populactes atingidas pelos proble-
mas ambientais, que devem exercer uma maior
presséo politica em relagdo aos governantes,
parlamentares e administradores de todas trés
esferas federativas para que estes apertem as
exigéncias técnicas nos licenciamentos e na
fiscalizag8o das atividades poluidoras.

Outro caminho de umaaplicagdo mais con-
sequiente do principio do “poluidor-pagador”
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no direito ambiental brasileiro seriaa cobranca
de impostos e taxas pelo fato de determinada
atividade poluir o meio ambiente®™. Esses ins-
trumentos, por enquanto, dificilmente estdo
sendo utilizados por parte dos governos nos
trés niveis da federacao brasileira. Ha também
necessidade da exigéncia legal de um seguro
obrigatorio para atividades potencial mente
causadoras de danos ambientais, com afixacéo
de valores minimos de indenizaco.

52 ANGEL YAGUEZ, Ricardo de. Algunas pre-
visiones sobre € futuro de la responsabilidad civil.
Madrid: Civitas, 1995. p. 54; OLIVEIRA, José
Marcos Domingues de. Direito Tributario e meio
ambiente. Rio de Janeiro: Renovar,1995. p. 19. pas-
sm.

Umaresponsabilizagdoindiscriminadade pre-
tensos “poluidores’ ndo parece ser a solucéo
adequada paraum Estado de Direito, onde existe
o principio da seguranca e previsibilidade da si-
tuacao juridicae patrimonial do cidad&o. Poden-
do ser justa a responsabilizacdo do poluidor par-
ticular em alguns casos, pode-setornar estasolu-
¢&0 injusta em outros, como nos que envolvem
pequenos produtores e fazendeiros bem como
donos de peguenos e médios empreendimentos.
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