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O ser humano é, a um so6 tempo, resultado e artifice do
meio ambiente que o circunda, o qual lhe da o sustento
material e lhe garante a oportunidade de desenvolver-se
mtelectual, moral e espiritualmente.

Declaragdo do Meio Ambiente,
Estocolmo, 1972.
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RESUMO

A presente pesquisa compde-se de trés momentos distintos. No primeiro,
discute-se a problematica ambiental sob o prisma do desenvolvimento sustentavel,
partindo-se da considera¢do de que o meio ambiente equilibrado € um direito
fundamental, essencial a sadia qualidade de vida, cuja protegdo compete tanto ao
Estado como a coletividade. A seguir, é tragado um panorama evolutivo da gestdo do
meio ambiente no Brasil, a partir da sua dimensdo juridico-politica, refletindo-se,
posteriormente, sobre a implementagio da legislagdo ambiental.

Num segundo momento, analisa-se a agdo civil publica como um instrumento
juridico coletivo de acesso a Justica para a defesa do meio ambiente, ressaltando-se
alguns aspectos considerados relevantes no exercicio desse direito.

Seguindo a orientagdo do Professor Umberto Eco no sentido de restringir o
campo, com a de finalidade de melhor se trabalhar, procurou-se, num terceiro
momento, delimitar o universo da pesquisa, com o objetivo de tornar possivel a
analise, sob o ponto de vista pratico, de alguns aspectos do exercicio da agdo civil
publica ambiental. Assim, procedeu-se a verificagdo de todas as agdes civis publicas
ambientais propostas no Mum'cipio de Floriandpolis, no periodo compreendido entre
1985, ano de publicagdo da Lei n° 7.345/85, até dezembro de 1995, ano em que a
referida lei completou dez anos de existéncia.

As consideragdes finais, deixou-se uma sintese do exposto e algumas
observagbes sobre o desenvolvimento sustentavel, e a importincia da ago civil
publica como instrumento coletivo de defesa do meio ambiente.



ABSTRACT

This present research was arranged in three specific times. At first, it had a -
discussion about environmental problems in the supportable development, considering
that the stable environment is a basic rigth, essencially the best quality of life, that
protection disputes with our country as much as our community. Then, we delineate a
growing view of Brazil’s environment, from now on its juridical-political dimension,
that reflecting later, above the implementation of ambiental legislation.

At the second time, we analysed the public civil action as a juridic/collective
instrucment in entrance to the law for the environmental defense, standing up many
aspects concerned important exercises about this jurisprudence.

Following the teacher Umberto Eco’s orientation to restric the field, with the
best finality to work, we searched a third time, in which we delimited the universe of
research, with the objective in to be possible to analyse, in a practice point of view,
many aspects of the public civil action exercise proposed by the city of Florianopolis,
in the period among 1985, the year of the publication of the law, number 7.345/85,
until December 1995, the year that this law completed 10 years of the existence.

At the end, we did a synthesis about the research and many observations about
the sustentable development, and the important public civil action as an active
instrument in defense ou the environmnt.
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INTRODUCAO

| A degrada¢do do meio ambiente, pﬁncipalmente aquela decorrente de um
processo de industrializagdo e urbanizagdo acelerados, concorre para a violagdo dos
direitos fundamentais referentes a vida, a alimentagdo, a satde, ao sossego, & moradia.
Logo, a qualidade do meio ambiente promove ou ndo boas condigdes de bem-estar

para o ser humano, permitindo, abrigando e regendo a vida em todas as suas formas.

Este alerta foi dado pela primeira vez na Histéria em 1972 na Conferéncia das
Nagdes Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano, em Estocolmo, onde se discutiu a
necessidade de compatibilizagdo entre as estratégias de crescimento economico € a

protegdo do meio ambiente.

No Brasil, a preocupagdo em superar o quadro de desconsideragdo com o meio
ambiente chegou com uma década de atraso em relagdo a Conferéncia de Estocolmo,

na qual defendemos a idéia de um crescimento a qualquer custo.

Através da Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, 0 bem ambiental
ganha contornos de um patrimonio publico, alterando a ética da tutela juridica das

questdes ambientais, que até este momento eram postas no plano dos interesses



13

individuais, passando a ser consideradas a partir de uma visio coletiva.

Foi, contudo, somente a partir da edi¢do da Lei da A¢do Civil Pablica que a
Sociedade deixa de ser mera espectadora, e passa a ser portadora do direito de agdo
para a protegdo do patrimdnio ambiental, publico e social e de qualquer outro interesse

difuso ou coletivo.

Por considera-la o mais importante instrumento coletivo de acesso a Justica e,
também, um dos mais avangados na defesa e prote¢do do meio ambiente, escolhemos

como tema central do trabalho, o estudo da agéo civil piblica ambiental.

Tendo em vista que o meio ambiente reage as agressdes de forma sistémica,
gerando problemas globais a partir do acimulo dos comportamentos destrutivos
pontuais, ¢ atentando para o fato de que as agdes de recuperagdo ou protegdo ambiental
passam, domjnanfemente, pelo esi)ago local, procurou-se, nesse estudo, valorizar a
abordagem descentralizada da problematica ambiental, verificando-se, na pratica,

alguns aspectos do exercicio da agdo civil publica ambiental

Assim, procedeu-se a verificagdo de todas as agdes civis publicas ambientais
propostas no Municipio de Floriandpolis, no periodo compreendido entre 1985, ano de
publicagdo da Lei n° 7.345/85, até dezembro de 1995, ano em que a referida lei

completou dez anos de existéncia.

A dissertagdo estd dividida em trés capitulos, tendo como pano de fundo a

ST A
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tematica do meio ambiente. O primeiro capitulo proporciona uma visdo geral da
prdblemética ambiental, evolugdo das poh’ﬁcas publicas e legislag:ﬁo ambiental no
Brasil, sob o enfoque do desenvolvimento sustentavel, concentrando-se, finalmente, na
questdo da implementacdo desta legislagﬁo e no papel da agdo civil publica na

reparagdo do dano ambiental.

No segun(io capﬁulo abordamos o estudo da agdo civil publica como um
instramento juridico coletivo de écesso a Justica para a defesa do meio ambiente,
destacando-se alguns pontos como: os interesses tutelados, a legitimidade ativa e
| passiva, o objeto da ac¢do, a possibilidade de transigir com relagdo aos interesses
difusos, o fundo para bens lesados e, finalmente, questdes relacionadas a reparagdo e

vavaliagﬁo do dano ambiental.

O terceiro e ultimo capitulb ¢ dedicado & analise critica e discussdo das
informagdes coletadas em todas as ak}ées civis publicas ambientais pesquisadas,
através do seu fichamento (vide Anexo I), procurando respostas para as seguintes
indagagées:" a) Quem sdo os autores das agdes civis publicas ambientais propostas no
Municipio de Floriandpolis? b) Quais sdo os problemas ambientais mais freqiientes no
Municipio de Florianépolis a luz das a¢des civis publicas pesquisadas? c) Quen; sdo 0s
agentes responsaveis pela degradagdo do meio ambiente em Florian6polis a luz das

acdes civis publicas pesquisadas? Formula-se, no final do capitulo, algumas

conclusdes auferidas desta analise.

O método de abordagem utilizado foi o indutivo, desenvolvido através da



pesquisa bibliografica e documental, com aporte historico e auxilio da técnica
estatistica descritiva a partir da utilizagdo das seguintes categorias: freqiiéncia de
autor por setor, freqiiéncia de agles por assunto, freqii€ncia de agdes por tipo de

poluidor.

Sdo categorias basicas utilizadas para o estudo e compreensdo do tema:
Problematica  Ambiental, Mejo Ambiente, Poluigdo, Dano Ambiental,
Desenvolvimento Sustentavel, Estado, Sociedade, Etica, Fung¢do, Fungdo Ambiental,
Bem, Bem de Uso Comum do Povo, Regulamentagdo, Implementagdo, Acesso a
Justiga, Agdo Civil Puablica, Interesses, Interesse Publico, Interesse Difuso, Interesse
Coletivo, Interesse Individual Homogéneo, Legitimidade, Objeto da A¢do, Transagdo,

Coisa Julgada e Responsabilidade Civil.

Os conceitos operacionais destas categorias encontram-se no proprio texto ou,
em algumas vezes, em notas de rodapé, ndo necessariamente na ordem disposta acima.
Para as categorias Estadb e Sociedade, cujos conceitos operaciona.is ndo estdo
especificados no corpo da Dissertagdo, entende-se, respectivamente, 0 Pprimeiro
como uma criagio da Sociedade, visualizado a partir de uma dtica instrumental, isto &,
como um instrumento em favor do Bem Comum' e a segunda como “a esfera de

relagBes entre individuos, entre grupos, entre classes sociais que se desenvolvem a

' PASOLD, Cesar Luiz. Fungdo social do estado contempordneo. 2. ed. Florianépolis: Estudantil, 1988. p. 35.
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~ . . e [,
margem das relagdes de poder que caracterizam as instituigdes estatais™”.

Registra-se, enfim, que a aprovagdo do presente trabalho académico ndo
significara o endosso do Professor Orientador, da Banca Examinadora e do

CPGD/UFSC a ideologia que o fundamenta ou que nele é exposta.

~ _ 2BOBBIO, Norberto et al. Diciondrio de Politica. [Tradugio de Carmen C. Varriale...et al]. 5° ed. Brasilia:
UNB, 1993. p. 1210. E



CAPITULO 1

1. DISCUTINDO A PROBLEMATICA AMBIENTAL

SOB O ENFOQUE DO DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

1.1. Reflexdes sobre a qualidade do meio ambiente

A crescente intervengdo do ser humano em seu meio ambiente remonta a
historia da humanidade que, num primeiro momento, contentou-se em viver em seu
meio natural, sem prejudica-lo. Em seguida, comegou a moldar o meio, criando
animais e plantando. Até este periodo, as atividades humanas, apesar de
transformadoras do meio ambiente, ndo ofereciam risco de romper o equilibrio
ambiental. A etapa seguinte, da industrializacdo e urbanizagéo, marcé o ponto de
inflexdio neste processo, ao ampliar em intensidade e extensdo os impactos ambientais

causados pelas agdes antropicas’.

3 COMUNE, Antdnio Evaldo. "Meio ambiente, economia ¢ economistas: uma breve discussdo". MAY, Peter
Herman; MOTTA, Ronaldo Serda da (orgs.). Valorando a natureza: andlise econémica para o
desenvolvimento sustentével. Rio de Janeiro: Campus, 1994. p. 45.
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Com relagdo a ampliagdo dos impactos ambientais, MIRRA diz que:

“Houve aqui, na verdade, uma modificagdo quantitativa e qualitativa.
De um lado, passou-se a utilizar grande quantidade de recursos
naturais, sem qualquer preocupagdo com o esgotamento dos recursos
renovaveis ou com a capacidade limitada de regeneragdo dos recursos
renovaveis. De outro, comegou-se a despejar no meio ambiente
substincias sintéticas resistentes a degradagdo natural, de dificil
absorgao pelo meio receptor...””.

Os impactos ambientais provocados pela poluigdo sdo os mais nocivos ao

meio ambiente, atingindo a agua, o ar, o solo, a flora, a fauna. A Lei n® 6.938/81, que

dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo 3°, inciso III

considera poluigdo:

“a degradagdo da qualidade ambiental resultante de atividades que,
direta ou indiretamente: a) prejudiquem a satde, a seguranga e o bem-
estar da populagio; b) criem condi¢cdes adversas as atividades sociais e
econdmicas;, afetem desfavoravelmente a biota (flora e fauna), c)
afetem as condi¢des estéticas ou sanitarias do meio ambiente; d)
lancem matérias ou energia em desacordo com os padrdes ambientais

estabelecidos” °.

De forma sintética, podemos resumir este conceito em uma féormula geral,

considerando poluigdo qualquer modificagdo das caracteristicas do meio ambiente de

modo a torna-lo impréprio as formas de vida que ele normalmente abriga.

No entanto, ndo ¢ toda poluigdo que se torna condenavel, conforme bem

assevera SILVA:

4 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. "Fundamentos do direito ambiental no Brasil". Revista dos tribunais, Sdo Paulo,

p- 9, agos., 1994.

% Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981 — Dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulacio e aplicagio.
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“poluicdo sempre existiu e sempre existird, mas para ser considerada
como tal, a modificagdo ambiental deve influir de maneira nociva ou
inconveniente, direta ou indiretamente, na vida, na saide, na
seguranga € bem-estar da populagfio, nas atividades sociais e

econdmicas da comunidade, na biota ou nas condi¢cdes estéticas ou

sanitarias do meio ambiente™ .

Desta forma, as altera¢Ges no meio ambiente, quando normais ou suportaveis
ndo merecem repressio, so exigindo combate quando ameagam o equilibrio ecoldgico,

tornando-se, assim, prejudiciais a comunidade.

O artigo 3°, inciso IV, da referida lei, considera poluidor “a pessoa fisica ou
juridica, de direito puablico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por
atividade causadora de degradagdo ambiental”. Merece destaque a afirmacgdo de
SILVA, no sentido de que “agentes poluidores sdo todas as pessoas, entidades ou
instituicdes que, consciente ou inconscientemenfe, direta ou indiretamente, provoquem

o langamento ou a liberagfio, no meio ambiente, de poluentes™’ .

Diante das graves conseqiiéncias advindas dos impactos ambientais, fica claro
que a qualidade do meio ambiente esta intimamente ligada a propria qualidade de vida,
promovendo ou ndo boas condi¢gdes de trabalho, lazer, educagdo, saiide, seguranga,
enfim, boas condi¢des de bem-estar para o ser humano. Nesse sentido, o que esta em
jogo quando ée discute a tutela da qualidade do meio ambiente € 6 direito fundamental

a vida, decorrendo dai, a crescente preocupagdo com o equilibrio

6 SILVA, José Afonso. Direito ambiental constitucional. Sio Paulo: Malheiros, 1994. p. 12.
T SILVA, José Afonso, op. cit., p. 13.
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do meio ambiente, pois este € fator decisivo para o pleno desenvolvimento da vida em
todas as suas formas. Por isso é que a reparagdo, a repressdo € a prevengdo ao dano
ambiental, devem constituir preocupagdo das mais prementes, para o Poder Piblico e

para a coletividade.

Entre os grandes desafios da humanidade para o préximo milénio, estd o de
planejar e implementar estratégias de desenvolvimento sustentaveis, que
compatibilizem crescimento econdomico e qualidade de vida, buscando minimizar, ao
maximo, os processos de degradagdo da qualidade ambiental que, por sua vez, estdo,
cada vez mais, intimamente relacionados com a realidade sécio-econdmica, politica,
urbanistica, sanitaria, tanto dos paises desenvolvidos como dos paises em
desenvolvimento®. Particularmente nos paises em desenvolvimento, o quadro de
degradagdo ambiental nas cidades decorre, principalmente, da explosdo dgmogréﬁca,
da falta de planejamento urbano e de saneamento basico, que acabam ocasionando o
aumento da polui(jﬁo do ar, da agua, do solo, por lixo, por agrotoxicos, por destruigdo e
reducio das areas verdes, da visdo estética da paisagem e dos valores culturais. Esta
realidade € agravada pelas péssimas condi¢bes sociais da populagdo (pobreza, fome,

analfabetismo, enfermidades, marg.;,inalizag:?to)9 .

A discussdo da problematica ambiental abre espago, assim, as concepgdes que

repensam a relagdo entre meio ambiente e ser humano como partes de um todo

8 BARTELMUS, Peter. Environment and development. Winchester: Allen & Unwin Inc., 1986. p. 18.

® CUSTODIO, Helita Barreira. “A declaragio do Rio/92: contetido e impacto sobre os direitos nacionais”. In:
BENJAMIN, Antonio Herman V. (coord.). Dano ambiental: prevencido, reparagdo e repressdo. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 1993. p. 84.
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>

composto de for¢as que interagem em constante movimento e transformagdo
deixando para tras um conceito de meio ambiente como algo inerte, separado do

homem e de suas relagSes sociais, politicas e econdmicas.

Trata-se, pois, de propor uma critica aos modelos e estilos de vida atuais,
baseados na ética utilitarista e antropocéntrica, na qual “o ser humano estima que tudo
se ordena a ele. Considerando-se senhor e patrdo da natureza, que estd ai para

11
", em busca de uma nova ordem

satisfazer suas necessidades e realizar seus desejos
o i2 A . . . .
ética -, ecocéntrica, fundada no respeito por tudo o que existe, visando estabelecer o

equilibrio das relagdes entre o ser humano e 0 meio ambiente.

1.2. Definiciio legal de meio ambiente

A definigdo legal de meio ambiente dada pela Lei n° 6.938/81, em seu artigo
3°, inciso I, € ampla, considerando o meio ambiente como “o conjunto de condigdes,
leis, influéncias e interagdes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite, abriga

e rege a vida em todas as suas formas”.

"VIEIRA, Liszt Benjamin. “Fragmentos de um discurso ecologico: reflexdes criticas de ecologia politica”.
Revista de direito da defensoria piblica, Rio de Janeiro, n. 5, p. 19-41, 1991. '
""BOFF, Leonardo. Ecologia, mundializagdo e espiritualidade: a emergéncia de um novo paradigma. Sio
Paulo: Atica, 1993. p. 35.
'2pela ética “expressamos 0 comportamento justo € a maneira correta de o ser humano se relacionar, consoante a
dinidmica propria e intrinseca 4 natureza de cada coisa”. BOFF, Leonardo, op. cit., p. 34.
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Ha que se fazer dois comentarios a respeito desta definigdo. Primeiramente,
nos termos da lei, 0 meio ambiente ndo é um bem corporeo. A Lei n° 6.938/81 ndo se
refere a0 meio ambiente como o conjunto de bens formado pela agua, pelo ar, pelo
solo, pela fauna, pela flora. Fala, no entanto, em um conjunto de relagdes e interagdes
que condiciona a vida em todas as suas formas, considerado, assim, 0 meio ambiente
como bem incorporeo. Sem a inten¢do de diminuir a importancia da preservagéo do's
elementos corpdreos, deve-se estar atento para o fato de que eles sdo considerados ndo
em sua individualidade especifica, mas como elos fundamentais de uma imensa cadeia
que rege a vida de uma forma geral. A definigdo legal de meio ambiente demonstra
uma preocupagio com o equilibrio das relagdes e interagdes que as espécies

. . . 13
estabelecem entre si € com 0 seu meio ambiente ” .

Em segundo lugar, é importante ressaltar a amplitude da definigdo legal de
meio ambiente. Tem-se entendido que o meio ambiente, tal como conceituado na Lei
n° 6.938/81, abrange tanto o meio ambiente natural quanto o cultural e o artificial,

. . . . 14
referindo-se ao meio ambiente de forma abrangente, no seu sentido amplo' .

O meio ambiente natural é o constituido pelos elementos fisicos tais como o
solo, o ar, a agua, a flora, a fauna, cujo equilibrio € essencial a sadia qualidade de vida,
interessando ao Direito no que se refere 4 prevencdo e repressdo das atividades

humanas que perturbem o equilibrio ecolégico e ameacem a vida em todas as suas

MIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p. 13.
"Conforme MILARE, Edis. A¢do civil publica na nova ordem constitucional. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. p. 25;
SILVA, José Afonso da, op. cit., p. 2.
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formas, convertendo-se, assim, o dano ao meio ambiente em dano ao proprio homem.

O meio ambiente cultural é integrado pelo patriménio historico, artistico,
arqueologico, paisagistico, turistico. Digno de conservagdo em funcéo do seu gozo
estético, da sua importancia para a investigagdo cientifica, ou ainda pela sua relevincia
histdrica, necessario se faz a repressdo dos 'dan(‘)s ao conjunto de bens culturais e,
principalmente, sua preservagido e prote¢do com vistas a sua fruigéo pelas geragdes

presentes e futuras. -

O meio ambiente artificial envolve o espago urbano construido, no qual o ser
humano se desenvolve socialmente e, sendo assim, é ponto de referéncia do Direito
Urbanistico. Destaca-se, também, o meio ambiente do trabalho, por ser o local onde o
trabalhador passa boa parte de sua vida e sua qualidade de vida estd em intima
dependéncia com a qualidade daquele meio ambiente. O meio ambiente do trabalho
encontra mengdo explicita no artigo 200, inciso VIIL, da Constituigio da Repiblica

Federativa do Brasil de 1988
Para SILVA,

“o meio ambiente €, assim, a interacdo do conjunto de elementos
naturais, artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento
equilibrado da vida em todas as suas formas (....) Por isso é que a
preservagio, a recuperagdo e a revitalizagdo do meio ambiente ha de
constituir uma preocupacdo do Poder Publico e, conseqiientemente, do
Direito, porque ele forma a ambiéncia na qual se move, desenvolve,

: 6
atua e se expande a vida humana”'® .

10 artigo 200, inciso VIII da Carta Magna de 1988 estabelece que uma das atribuigdes do sistema tmico de
satide consiste em “colaborar na protecio do meio ambiente, nele compreendido o do trabalho”.
16SILVA, José Afonso, op. cit., p. 2.
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Complementando a afirmagdo do referido autor, é importante frisar que a
preocupagdo com o equilibrio ambiental ndo deve partir s6 do Poder Publico, mas
também da coletividade. Ambos tém o dever de zelar pela qualidade do meio ambiente

em prol das geragdes presentes e futuras.

1.3. O direito fundamental ao meio ambiente equilibrado

O Texto Constitucional Brasileiro de 1988 reservou um capitulo especifico
para tratar do meio ambiente, prescrevendo em seu artigo 225 que “Todos t€m direito
ao meio ambiente ecologfcamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Piablico e a coletividade o dever de

defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes”.

Trata-se, indiscutivelmente, de um direito fundamental do ser humano, “pois
ninguém contesta hoje em dia que o atual quadro de destruigdo ambiental no mundo
compromete a p;;ssibﬂidade de uma existéncia digna para a humanidade ¢ pde em
risco a propria vida humana'’”. Transcende, assim, “a questdo dos recursos naturais e
sua exploragdo, pela qual tendem a inclinar-se muitos governos, para alcancar o tema

crucial das condi¢Bes de vida, do bem-estar da populagio™'® .

"MIRRA, Alvaro Luiz Varery, op. cit., p. 12.
*TRINDADE, Antdnio Augusto Cangado. Direitos humanos e meio ambiente, paralelo dos sistemas de
protegdo internacional. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1993. p.24.
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Apresenta-se como um direito de terceira geragﬁolg, e como tal, o direito ao
meio ambiente equilibrado interessa a toda a humanidade. Por isso, esse direito para
ser garantido, exige a unido de esforgos dos individuos, dos divefsos setores da
Sociedade, do Estado e das Nagdes. E € justamente por depender desta conjugagéo de
esforgos para sua garantia que o direito a0 meio ambiente tem como conseqiiéncia
criar deveres para todos™. Por esta razio é que a Constituigdo Brasileira de 1988, ao
lado de consagrar o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, impds ao

Poder Publico e & coletividade o dever de defender e preservar o meio ambiente®' .

De outro lado, o artigo 170, VI, do Texto Constitucional de 1988, de maneira
inovadora, determina que a ordem econdmica, entre outros principios, deve observar a
defesa do meio ambiente. Cuida-se de principio constitucional impositivo que da
suporte conformador ao artigo 225, permitindo que este caracterize o meio ambiente
como patrimonio de toda a coletividade e confira as missoes tendentes de protegé-lo
ao Poder Publico e a coletividade. Nestes termos, através da conjugagdo dos dois
dispositivos constitucionais, que o munus ambiental, antes restrito ao proprio Estado,

foi concedido a todo cidadio? .

'®Qs direitos fundamentais passaram, na ordem institucional, a manifestar-se em trés geragbes sucessivas: 0s
direitos de primeira geragfo ou direitos de liberdade ( direitos sociais e politicos); os direitos de segunda
geragdo ou direitos de igualdade (direitos sociais, culturais e econdmicos bem como os direitos coletivos ou de
coletividade) e os direitos de terceira geragdo ou direitos de fraternidade (direito ao desenvolvimento, o direito
a paz, o direito a0 meio ambiente, o direito 4 comunicagdo, o direito de propriedade sobre o patrimdnio comum

- da humanidade. Em relagdo aos direitos de terceira geragdo, BONAVIDES diz que “E possivel que haja outros
em fase de gestagio, podendo o circulo alargar-se 4 medida que o processo universalista se for
desenvolvendo”. BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 516-
523.

MIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p. 12-13.

! Artigo 225 da CRFB de 1988,

“BENJAMIN, Antonio Herman V, op. cit., p. 57-58.
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1.4. Natureza juridica do meio ambiente

.

O meio ambiente pode ser identificado ora como categoria tnica e global, ora
como partes ou fragmentos desta. Tal é decorréncia da forma macro ou micro com que
se analise a questio. Como macrobem, acolhe uma infinidade de outros bens, os

microbens como a agua, o solo, o ar, a fauna.

Como macrobem o meio ambiente ¢ sempre um bem publico de uso comum.
Ja na sua acep¢do fragmentada, como microbem (agua, solo, ar, fauna, flora), pode ser

considerado tanto um bem publico como um bem privado.

A Carta Magna de 1988 qualificou o meio ambiente como bem de uso comum
do povo, enfatizando, desta forma, que embora possa ser utilizado individualmente, é

finalisticamente voltado para a coletividade em geral e ndo para o individuo.

Antes da Constituigdo Brasileira de 1988, a Lei n° 6.938/81 ja havia atribuido
ao meio ambiente a qualidade de patrimonio publico, ndo no sentido de pertencer ao
Estado, mas salientando que todos tém o direito de usufrui-lo, como condi¢do

essencial para a melhoria da qualidade de vida® .

Indaga-se, inicialmente, sobre o que seja um bem e, de outro lado, sobre o que
se pretende dizer com o vocabulo publico. Segundo BEVILAQUA, “o bem ¢é uma

utilidade, porém com extensdo maior do que a utilidade econdmica”, j& que no

Sartigo 2°, inciso I da Lei n° 6.938/81.
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< 1° - I'd ~ . ~ ~ 4 .
direito, ha bens econdmicos e bens que o ndo s30”%*, Para PEREIRA, inscrevem-se na
categoria de bens juridicos “tudo que pode ser objeto da rela¢do juridica, sem distingdo
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de materialidade ou da patrimonialidade””, posto que hé inameros bens juridicos sem

expressdo patrimonial como o direito ao nome, por exemplo.

O atributo publico acoplado a bem, ora quer dizer que 0 bem pertence ao
Estado-pessoa, ora quer significar que o bem tem como destinatario o publico, advindo
dai sua natureza publica. Naquele sentido ha uma relagdo de dominialidade entre o
bem e seu titular, o Estado. Nesta ultima acep¢do, diversamente, i‘a relagdo de
dominialidade ¢ mais difusa, ja ndo estd concentrada nas mios de um ou de uns poucos
sujeitos, mas ao contrario, encontra-se pulverizada por tpda a comunidade. Em um, o

aspecto publico tem conteudo dominial; noutro, s6 finalistico.

De acordo com doutrina abalizada, “bens publicos sdo as coisas materiais ou
imiateriais vinculadas as pessoas juridicas publicas que objetivam fins piblicos e estdo
sujeitas a um regime juridico especial, derrogatério ou exorbitante do direito

comum”%,

Caso levassemos tal conceito ao extremo, teriamos que o meio ambiente ou

pertenceria a uma pessoa juridica de direito publico interno e seria considerado bem

BEVILAQUA, Clévis. Teoria geral do direito civil. Rio de Janeiro: Rio, 1980. p. 165-166. grifo no original.
“PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de direito civil. Rio de Janeiro: Forense, 1976, v. I, p. 345-346.
CRETELLA JUNIOR, José. Manual de Direito Administrativo. Sio Paulo: Forense, 1975. p. 260.
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publico, oundo pertenceria a nenhuma pessoa juridica de direito publico e ndo seria

tido como bem publico.

Ocorre que 0 meio ambiente, enxergado como macrobem € imaterial, ndo se
cpnfundindo com esta ou aquela coisa material®’, e neste sentido é sempre um bem
publico, ndo porque pertenga ao Estado, mas porque se apresenta no ordenamento
constitucional e infraconstitucional, como um direito de todos, ndo sendo passivel de

apropriagdo com exclusividade .

Ja na sua acepgdo fragmentada, como microbem, pode ser considerado tanto
bem publico (exemplo: um parque estadual) como bem privado (exemplo: uma mata
particular). Um prédio tombado ou uma floresta preservada,‘ vistos pelo éangulo
ambiental sdo bens publicos de uso coinum,v mesmo que para outros fins, como por
exemplo, a exploragdo ou alienagdo, sejam regidos pelo regime proprio dos bens
privados. Esta dupla filiagdo a dois regimes patrimoniais simultaneamente, vai dar
ensejo a um regime de responsabilidade civil igualmente duplo: uma unica atividade
- degradadora pode proVocar, a um s tempo, dois deveres de indenizar, valendo o
primeiro para o0 macrobem (em que a indenizagio sera destinada a um Fundo para bens
lesados, previsto no artigo 13°, da Lei n°® 7.347/85, que disciplina a A¢do Civil Pablica)
e o segundo para o microbem (em que a indenizagio sera destinada a reparar os danos

sofridos pelos titulares individuais da res afetada).

Y Aqui torna-se evidente a importincia da distingiio cfetuada entre meio ambiente- bem incorpéreo- € os
elementos corpdreos que o compdem.
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Em resumo, em sua macrorealidade abstrata, o meio ambiente ¢ sempre bem
publico de uso comum, diversamente em sua micropercepgdo, o meio-ambiente €
submetido, erﬁ uma andlise simplificada, a dois regimes basicos de titulariedade
dominial: os bens de propriedade publica (no sentido de pertencerem ao Estado, como
por exemplo os elencados no artigo 20 da Carta Magna de 1988) e os bens privados.
Estes ultimos submetidos a um regime especial: o do interesse publico®®, mesmo

quando pertencentes a particulares.

1.5 A quebra do menopélio do Estado com relacido ao exercicio da funcio

ambiental

Antes de analisarmos a questdo da contestagdo do monopodlio estatal com
relagdo ao exercicio da fungdo ambiental, mister se faz a compreensdo do conceito de

fungdo ambiental e, para tanto, partirmos inicialmente da nogéo geral de fung¢do.

O vocabulo fungdo nfo tem um unico sentido semantico. Mesmo no Direito €
comum encontra-lo com mais de um significado. Em linguagem vulgar, a expressédo ¢
empregada com o sentido de utilidade, uso, serventia. Com esta mesma conotagdo, o

termo também tem sido empregado pelo Direito. Este é o prisma adotado até pela

~ *® Entende-se por interesse piiblico aquele pertinente aos valores gerais de toda a Sociedade ¢ ndo do Estado
enquanto estrutura politica-administrativa. MILARE, Edis. “Defesa do meio ambiente”. In: MILARE, Edis.
Acgdo civil publica (Lei 7.345/85- reminiscéncias e reflexdes apos dez anos de aplica¢do). Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 1995. p. 236-237.
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Constituigdo Brasileira de 1988, quando fala em “fungio social da propriedade™” .

A fung¢do em sentido juridico relaciona-se, de modo bem proximo, com a idéia
de exercicio do poder. O poder seria 0 meio através do qual um determinado sujeito
cumpre uma fungdo que lhe compete em decorréncia de um oficio. O poder teria,
portanto, um carater instrumental, sendo unicamente um meio destinado a realizagdo
de um fim especifico, que decorre de um dever que lhe ¢ imposto. A fungdo seria,
assim, a for¢a motora entre estes dois dados complementares: o dever e o poder, sendo
que o dever é o que determina e legitima o poder, justificando-se este apenas na

medida da necessidade daquele™
BANDEIRA DE MELLO ensina que

“a palavra fungdo, em Direito tem sido usada em mais de um sentido,
mas ha nela uma acep¢do, um sentido nuclear... . Existe funcdo, em
Direito, quando alguém dispde de um poder a contra de dever, para
satisfazer o interesse de outrem, isto é, um interesse alheio™*.

E conclui dizendo que “Tem-se fungdo em direito quando o exercicio de um

poder corresponde ao desempenho de um dever: o de implementar no interesse de

outrem uma finalidade preestabelecida pela regra de direito™>.

*artigo 5°, inciso XXIII; artigo 182, § 2% artigo 186, caput, da CRFB de 1988.

*°A inversdo da equagdio poder-dever, como sendo, em verdade, dever-poder pressupde, ndo mera inversdo de
efeito, mas “uma percepcdo democratica do exercicio do poder, nfo mais como um fim em si mesmo, mas
estritamente tolhido pelas fronteiras do dever. Em outras palavras, o fim é o dever, sendo o poder mero
instrumento para a realizagdo do que é devido. O dever € o porto; o poder, o transporte” BENJAMIN, Antdnio
Herman V, op. cit., p. 28.

? lBANDEIRA DE MELLOQ, Celso Antdnio. “Desvio de poder”. Revista de Direito Publico, Rio de Janeiro, n.

89, p. 26, jan./mar. 1989. grifos no original.
?BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. “Legalidade, motivo ¢ motivagdo do ato administrativo”. Revista de
Direito Publico, Rio de Janeiro," n. 90, p. 60, abr./jun, 1989.
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O Estado é titular de um grande munus, qual seja, a protegdo e promogdo do
interesse piblico. Neste sentido exerce multiplas tarefas, que vdo desde a elaboragdo e
aplicagdo das leis até a prestagdo de servigos basicos como salide, educagdo,
transporte. Através da fungdo estatal (meio) chega-se ao resguardo do interesse pablico

(fim).

Entre as fungdes estatais podemos identificar a fungdo ambiental. A funcgéo
ambiental, espécie do género fungdo, é um fendmeno juridico recente, pois como bem

lembra BENJAMIN:

“a funcionalizagdo da protecdo ao meio ambiente € recente, pois
anteriormente a década de 70 praticamente ndo se falava em meio-
ambiente como um valor em si mesmo. Tutelava-se, quando muito, a

saude, o patrimonio historico e artistico, assim como certos direitos de

vizinhanga, so reflexamente ambientais™* .

O Estado, face a evolugdo da consciéncia ecologica e a pressdo social, foi
levado a repartir as responsabilidades ambientais, derrubando o monopélio do
exercicio da fungdo ambiental, sendo que em nosso ordenamento juridico, decorre do

préprio texto constituciona13 ‘

O rompimento do monopoélio funcional do Estado no tratamento da questdo
ambiental é reflexo de um recente processo de democratizagido da operagdo estatal, que
teve inicio na década de 80. Até entdo, o Estado era o tinico titular do munus, isto €, do

encargo de defesa e conservagdo do meio ambiente, a época visto como mero poder-

3BENJAMIN, Ant6nio Herman V, op. cit., p. 51.
. Yartigo 225 da CRFB de 1988.
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dever e ndo como verdadeiro dever-poder. O cidaddo ndo passava de mero espectador

35
ou, em outros casos, de predador™” .

O primeiro passo para a mudanga ocorreu com o advento da Lei n° 6.938/81
que, como ja dissemos, passou a considerar 0 meio ambiente como patriménio publico
a ser necessariamente assegurado e protegido, tendo em vista o uso colietivo. Entre
outros principios, a lei dispunha no seu artigo 2°, inciso X: “Educagdo ambiental a
todos os niveis de ensino, inclusive a educagdo da comunidade, objetivando capacita-

la para participagio ativa na defesa do meio ambiente”.

O segundo avango veio com a Lei n° 7.347/85, que disciplina a Agédo Civil
Publica de responsabilidade por danos causados ao meio ambiente, etc, legitimando
ativamente, ndo s o Estado, através do Ministério Pablico, Unido, Distrito Federal,
Estados, Municipios, Autarquias, Empresas Publicas, Fundagdes e Sociedades de
Economia Mista, como também, as associages para defender e preservar o meio
ambiente, reprimindo os danos ambientais, conforme estabelece o artigo 5° e seus

incisos. Esta lei sera objeto de posterior analise no decorrer do trabalho.

Por fim, a Constituigio Brasileira de 1988 veio consolidar este avango
democratico, enfatizando a ndo-exclusividade da fungdo ambiental nas maos do
Estado. Importante grifar, no entanto, que a quebra do monopdlio estatal ndo retirou

suas responsabilidades, continuou ele, em matéria ambiental, a dever e poder tanto

3*BENJAMIN, Antonio Herman V, op. cit., p. 51.
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quanto, ou até mais do que antes™.

Ao qualificar o0 meio ambiente como bem de uso comum do povo, a Carta
Magna de 1988 ressaltou que seu dominio estd pulverizado no seio de toda a
Sociedade, ultrapassando a orbita do Estado e alcangando o cidaddo, agindo este
coletiva (exemplo: associagdes ambientais) ou isoladamente. Transforma-se, assim, o
cidaddo em verdadeiro titular do dever-poder de atuar positivamente na preservagio do

meio ambiente.

Em suma, a fungdo ambiental ndio é mais exclusivamente publica. E ela estatal
e ndo estatal, devendo e podendo ser exercida pelo Estado, mas também sendo
outorgada ao cidaddo, individual ou coletivamente, que age como titular de um dever-
poder, no exercié_io de um,munus que vai além do nfo poluir, incluindo o dever de
defender’’, o dever de repara:r38 e o dever de preservar39 o0 meio ambiente em favor do

interesse de todos.

1.6. Meio ambiente e desenvolvimento sustentavel

A dimensio da degradagdo ambiental comegou a ser compreendida somente a

*Tbid., p. 53.

*Tartigo 225 da CRFB de 1988.

*Fartigo 225, § § 2°¢ 3° da CRFB de 1988.
Fartigo 225 da CRFB de 1988.
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partir da ultima metade deste século, com a evolugdo das pesquisas cientiﬁcas sobre as
inter-relagdes entre seres vivos e meio ambiente. Na década de 70, as investigagdes
sobre o funcionamento da biosfera, o aquecimento global, as chuvas acidas, a questio
do esgotamento dos recursos néo renovaveis, o risco de acidentes nucleares, entre
outros, demonstraram que a agdo antrépica pode romper o equilibrio ecoldgico,
levando & desorganizacio de todo o sistema que da suporte a vida na Terra®. A
preocupacdo com o meio ambiente deixa, entdo, de representar uma opgdo facultativa,.

transformando-se em questdo decisiva para toda a humanidade.

A problematica ambiental®' passou a integrar a pauta de discussdes globais a -
partir da Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Ambiente Humano, realizada em
Estocolmo em 1972, onde foram discutidos os aspectos da deterioragdo do meio
ambiente produzidos pelo processo de industrializacdo acelerada, pela explosdo

/ ~ - 4
demografica e pela expansio do crescimento urbano*’.

Enquanto os paises desenvolvidos defendiam que o crescimento econdémico
era a causa dos problemas ambientais, os paises em desenvolvimento, entre eles o

Brasil, apostavam que s6 através do crescimento econdmico alcangariam a corregdo

““MIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p. 9

' A problematica ambiental exprime a percepgdo de que o volume de impactos negativos gerados pela agdo

antrépica sobre os ecossistemas tem se intensificado a ponto de ameagar as pré-condigGes de sobrevivéncia das

espécies num horizonte de longo prazo. VIEIRA, Paulo Freire. “A problematica ambiental e as ciéncias sociais

no Brasil (1980-1990)”. In: HOGAN, Daniel Joseph; VIEIRA, Paulo Freire (orgs). Dilemas socioambientais e

desenvolvimento sustentdvel. Campinas: Unicamp, 1992. p. 106.

“’DIEHL, Francelise Pantoja. Politicas publicas e legislagdo ambiental brasileira (1972-1992) - um histoérico.
Floriandpolis. Dissertagdo (Mestrado em Direito: Institui¢des Juridico-Politicas). Universidade Federal de
Santa Catarina, 1994. .



dos desequilibrios ambientais e sociais. Segundo DIEHL,

“Na conferéncia de 1972, o governo brasileiro foi o principal
organizador do bloco dos paises em desenvolvimento que tinham uma
posicdo de resisténcia ao reconhecimento da importdncia da
problematica ambiental, e que se negavam a reconhecer o problema da
explosdo demografica. Compartilhava da postura defensiva dos
demais paises do Terceiro Mundo, argumentando que o problema
ambiental fora inventado pelo Primeiro Mundo para conter a expansio
do parque industrial dos paises em desenvolvimento™.

Reconhecendo a complexidade da problematica sdcio-ambiental, a Declaragdo
de Estocolmo apontou para a necessidade da compatibilizagdo das estratégias de
desenvolvimento (este, entendido hﬁo sO no aspecto quantitativo de crescimento
econdmico, mas também qualitativo, com atengdo voltada aos problemas sociais) com
a protegdo do meio ambiente. Esta nova concepgdo de desenvolvimento, designada a
época como abordagem do ecodesenvolvimento, foi posteriormenté rebatizada, por
 ocasido do Relatorio Brundtland (mais tarde denominado “Nosso Futuro Comum”,

divulgado em 1987) de desenvolvimento sustentavel.

O desenvolvimento sustentavel seria aquele “capaz de atender as necessidades
do presente sem comprometer a capacidade de as geragdes futuras atenderam também

S - 44
as suas proprias necessidades™ .

Ao invés de postular o ndo crescimento, o desenvolvimento sustentavel propde

a redefini¢do das formas e usos do crescimento econémico, pois “é errado supor que a

“*DIEHL, Francelise Pantoja, op. cit., p. 23.
“ CMMAD - Comissio Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum. Rio de
Janeiro: Fundagio Getulio Vargas, 1988, p. 09.
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taxa de exploragdo da natureza esteja relacionada apenas 4 taxa de crescimento
nA - ~ , . 45 .

econdémico e ndo com as formas, conteidos e usos do crescimento””". A verdadeira

escolha ndo seria, portanto, entre crescimento econdmico € meio ambiente, mas entre

formas de crescimento sensiveis ao meio ambiente e formas insensiveis 20 mesmo™.

A teoria do desenvolvimento sustentavel baseia-se nos critérios de: a)
eqiidade social, salientando a necessidade de um redirecionamento do processo de
crescimento econdmico, visando o alcance de objetivos sociais prioritirios como: a
redugdo da miséria e das desigualdades sociais, a satisfagdo das necessidades materiais
¢ imateriais (educacgdo, saude, participagdo politica, etc.); b) autonomia, entendida
como a busca de um maior grau de participagdo da populagdo nos processos de
decisdo, em prol da constru¢do de uma Sociedade autoconfiante, voltada para a
realiza¢do de suas necessidades e aspiragdes; c) eficiéncia econdmica, sedin;entada na
- internalizagdo efetiva dos custos sociais € ambientais do processo de desenvolvimento;
d) prudéncia ecolodgica, pressupondo o abandono de uma perspectiva economicista-
predatoria, valorizando o equilibrio dindmico entre as agdes antropicas € 0 meio
ambiente”’, com o objetivo de tornar a Sociedade mais participativa, igualitaria,

solidaria e integrada a natureza.

Alicercada sobretudo em mudangas nas estruturas de produgdo e consumo da

“SACHS, Ignacy. Ecodesenvolvimento: crescer sem destruir. S3o Paulo: Vértice, 1986. p. 52-53.

SSACHS, Ignacy. Estratégias de transi¢do para o século XXI: desenvolvimento e meio ambiente. Sio Paulo:
Studio Nobel, 1993. p. 17 :

Y'VIEIRA, Paulo Freire, op. cit., p. 110-113.
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civilizagdo industrial, a proposta do desenvolvimento sustentdvel rompe com os
referenciais que atendam apenas a logica produtivista da racionalidade econdmica que
conduz a internalizagdo do lucro e externaliza¢do dos custos sociais € ambientais. Para

SACHS,

“uma parte destes custos se traduz nas desigualdades sincrdnicas,
enquanto a outra hipoteca o potencial de recursos e a qualidade do
meio ambiente de que dispordo as geragdes futuras, condenando-as,
no minimo, a pagar custos crescentes pela exploragdo de recursos ¢
pela protegdo do ambiente™.

Para os adeptos da racionalidade economicista, os recursos ndo sdo vistos
sendo sob o angulo de sua diéponibilidade no mercado ¢ de seu prego; quanto a
qualidade do meio ambiente, ela ¢ considerada apenas na medida em que sua
degradagdo prejudica as condigdes de produgdo, seja em termos dos recursos
utilizados, seja deslocando a atengdo, direta ou indiretamente, para a produtividade da
forga do trabalho. Escapa, assim, ao campo de visdo, o reconhecimento de que as
interdependéncias criadas entre processos naturais e socio-culturais, afetam
retroativamente as condigdes de reproducéo da vida social, a busca de satisfagdo de
necessidades bésicas para as populagbes, a propria qualidade de vida para todos os

.. . 49
segmentos sociais envolvidos™ .

“®SACHS, Ignacy. Ecodesenvolvimento... , p. 109-110. Para aprofundar o estudo sobre a questio dos custos
sociais ¢ ambientais do modelo de desenvolvimento atual pesquisar em MAY, Peter Herman, MOTTA,
Ronaldo Seroa (orgs.), op. cit., 195 p. '

*VIEIRA, Paulo Freire. “A problematica ambiental e as ciéncias sociais no Brasil (1980-1990)”. In: HOGAN,

Daniel Joseph; VIEIRA, Paulo Freire (orgs), op. cit., p. 107.
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Conduzindo ao delineamento de um outro desenvblvimento autonomo €
autoconfiante, o desenvolvirﬁento sustentavel busca identificar as reais necessidades
da populagdo envolvida, respeitando a diversidade que existe na Sociedade. Nesse
sentido, observa PASOLD que,

“quando se trata de compor a nogdo de Bem Comum de uma dada
Sociedade € o seu patrimdnio social, com suas especificidades, que
determinara a sua estrutura e o seu conteido (bem assim a sua
estimulagdo e objetivo).(...) E, em termos de Brasil, o conceito de
Bem Comum ¢ configurado pelas peculiaridades sociais, politicas,
econdmicas, culturais e fisicas de nosso povo e de nosso pais, de
modo que ndo ha razdo para importar-se modelos para a concepgéo e
concretizagdo da nogdo de Bem Comum™.

A condigdo essencial ao ajustamento das estratégias de desenvolvimento
sustentavel consiste no envolvimento dos cidaddos nesta tarefa, juntamente com o
planejador. Quem, além das pessoas interessadas, estaria melhor situado para
identificar suas necessidades (j4 que € ela que vivencia e conhece a fundo seus
problemas), e contribuir na busca de solugdes em conjunto com o planejador?
DOWBOR, ao analisar os fatores de maior eficiéncia na resolugcdo dos problemas
ambientais no nivel local de governo, aponta entre outros, os seguintes: as pessoas se’
conhecem, conhecem os seus problemas e podem enfrenta-los de forma organizada.
Além do que, os recursos financeiros gastos no nivel local sdo muito mais controlaveis

do que os que se gastam nas esferas mais distantes da populagio™

®PASOLD, Cesar Luiz Pasold, op. cit., p. 39-41.
51DOWBOR, Ladislau. “Descentrahzagao ¢ meio ambiente”. Tn: BURSZTYN, Marcel (org.). Para pensar o
desenvolvimento sustentavel. 2. ed. Sdo Paulo: Brasiliense, 1994. p. 107.
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O desenvolvimento sustentivel requer assim, um sistema descentralizado em
nivel administrativo e politico’”, que de acordo com BLASI, permita reduzir “as
diferencas entre as solugdes discutidas e preparadas nos gabinetes dos burocratas, com
aquelas origindrias de quem sente e sofre o problema™, e que possibilite ao cidadio a
participagdo ativa na defesa do meio ambiente™, na busca de qualidade de vida. A
descentraliza¢do atuaria, assim, como instrumento de realizag@o da justica social’, em
contraposicdo a um régime centralizador que ndo reconhece autonomia as

coletividades loca_is5 6
Conforme DOWBOR,

“as agbes de recuperagdo ou protegdo ambiental passam
dominantemente pelo espago local: trata-se da arborizagio de ruas, do
tratamento de esgotos, do controle de empresas e dos loteamentos
clandestinos, (...) e outras medidas que exigem um ordenamento
detalhado e diferenciado de como organizamos o nosso cotidiano.
Enquanto ndo se der muito mais forga ao espago local, ao chamado
espago da vida, dificilmente se obtera uma mudanga profunda em
termos globais. Isto porque o meio ambiente reage as agressdes de
forma sistémica, criando os grandes dramas mundiais do o0zdnio,
aquecimento global, chuva acida, destruigdo dos mares, erosdo dos
-solos, fundamentalmente pelo acimulo dos comportamentos
destrutivos pontuais™’.

2A descentralizagio politica ocorre quando o Estado, “em lugar de entregar uma parte de sua agdo a seus
agentes, restitui-a a sociedade, em lugar de tratar dos negocios do povo, convida-o a tratar por si mesmo
deles”. A descentralizacio administrativa constitui-se em técnica para melhorar a condugdo da maquina estatal,
através da divisdo. BLASI, Paulo Henrique. “A descentralizagio como instrumento da justica social”. Revista
Segiiéncia, Floriandpolis, n. 5, p. 09-24, 1982.

>BLASI, Paulo Henrique, op. cit., p. 47.

**MIRRA aponta trés meios bz’lsicos através dos quais a populagio atua na protegio do meio ambiente: a)
participando nos processo de criagdo do Direito Ambiental; b) participando na formulacio ¢ na execugio de
politicas ambientais; e ¢) atuando por intermédio do Poder Judiciario. MIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p.
16-17.

*Para PASOLD, a justi¢a social ocorre quando “o todo contribui para com cada um, nio com uma dadiva
paternalista, mas como um dever decorrente de sua condi¢do inaliendvel de parte do todo, provedor e
beneficiario potencial e efetivo”, PASOLD, Cesar Luiz, op. cit., p. 73.

*BLASI, Paulo Henrique, op. cit., p.10.

'DOWBOR, Ladislau, op. cit., p. 110.
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Continua DOWBOR:

“A importancia do espago local prende-se justamente ao fato de que,
neste nivel, os interesses difusos podem ser transformados em
interesses pontuais: dizer que um curso de agua deveria ser limpo ¢é
uma coisa. Mas organizar 0s proprietarios ribeirinhos cujas
propriedades se véem desvalorizadas, e que sofrem portanto na carne

os efeitos de uma destruigdo ambiental é outra™®.

A gestdo do meio ambiente implica numa mudanga qualitativa das estruturas
sociais, econOmicas, politicas e culturais® da Sociedade, com a finalidade de

promover a justi¢a social e a democracia participativa.
Para DOWBOR, as implicagGes praticas sdo de dois tipos:

“a) é preciso descentralizar as atividades publicas, para recuperar a
racionalidade administrativa do Estado, b) € preciso desenvolver as
fungdes de mobilizag@o e apoio técnico dos ministérios e secretarias as
comunidades e autoridades locais, somando-se, assim, a maior
competéncia técnica do nivel central com a maior capacidade e

flexibilidade administrativa do nivel local de administragdo™®.

Com relagio & cultura de participagio, FERREIRA tece o seguinte

comentario:
“Quando se pensa nas possibilidades de um novo estilo de
desenvolvimento, isso implicaria reconhecer que o Estado
desempenha papel indispensavel como indutor e gerenciador de uma
*Ivid., p. 110

*° A sensibilizagdo da populagio para os problemas ambientais dependerd de uma mudanca de valores em relagio
as atitudes de dominagdo da natureza. Essa conscientizagdo poderd ser alcangada através da educagdo que
fornece os subsidios necessdrios as iniciativas de planejamento, gestdo ¢ tomada de decisdo. SACHS, Ignacy.
Ecodesenvolvimento... , p. 17.

®DOWBOR, Ladislau, op. cit., p. 107.
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parte dessas transformagdes. No entanto, a gestdo pontual e corretiva
ndo ¢ satisfatoria porque a questdo ambiental € indissociavel da pauta
de prioridades dos programas de desenvolvimento. Dessa forma esse.
tipo de gestio teria de ser compartilhada entre o Estado e a Sociedade
- Civil. Assim, a busca de estilos de desenvolvimento ndo-tradicional s6

poderia ser alcangada sob regimes de democracia participativa, que

garantissem a criatividade e a gestdo autdnoma da sociedade™®’.

De forma geral, MIRRA enfatiza que sdo estes valores e diretrizes acima
apontados “que tém influenciado a elaborag@o da legislagdo ambiental nos diversos
paises e, inclusive no Brasil e sdo esses valores que devem, necessariamente, ser
levados em consideragfo na analise e utilizagio do instrumental legislativo em vigor”®?
Continuando, o autor reconhece que a solugdo apresentada pelo desenvolvimento
sustentavel tem sido objeto de algumas criticas afirmando que a teoria ficou reduzida a
uma simples estratégia de conciliagdo entre o crescimento econdmico dos paises € a
preservagdo do meio ambiente. No entanto, independente da critica, afirma que éssa é
a orientagdo dominante no mundo, nos Gltimos 25 anos, em relagdo & problematica
ambiental, representando um grande avango ao incorporar a dimensdo do meio
ambiente a no¢do de desenvolvimento e propor uma corre¢do nos rumos do

. n - 63
crescimento econdmico atual™.

Exatamente vinte anos apds a Declaragdo de Estocolmo, realiza-se, no Rio
de Janeiro, a Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente € o

Desenvolvimento. Reafirmando os principios elencados na Declaragdo de Estocolmo e

SIFERREIRA, Leila da Costa; FERREIRA, Licia da Costa. “Limites ecossistémicos: novos dilemas e desafios
para o Estado e para a Sociedade”. In: HOGAN, Daniel Joseph e VIEIRA, Paulo Freire (orgs), op. cit., p.
29.

% Ibid., p. 10.

% Tbid., p. 10.
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procurando amplia-los, a Declaragdo do Rio proclamou o direito fundamental dos
seres humanos ao desenvolvimento sustentavel e o direito a uma vida saudavel e
produtiva, em harmonia com a natureza®. Salientou que “Para se alcangar o

desenvolvimento sustentavel, a prote¢do ambiental deve constituir parte integral do

: . : : 65
processo do desenvolvimento e nfo pode ser considerada isolada desse processo™.

Determinando que aos Estados compete “promulgar uma legislagdo ambiental

6 re - . 7 g .
eficaz”®; “promover politicas demograficas apropriadas™®’; “facilitar e estimular a

consciéncia e a participagdo publica”®, “desenvolver leis de responsabilizagio e

9569

indenizagdo as vitimas da poluigdo e de outros danos ambientais””, sendo que “a

abordagem preventiva deve ser amplamente aplicada pelos Estados””".

Em resumo, pode-se dizer que pensar politicas publicas ambientais significa
pensar o meio ambiente integrado a estratégias de desenvolvimento, vinculando o
discurso ambiental as demais politicas governamentais e permitindo a efetiva

participagdo da populag@o na formulagdo e implementagio destas politicas’".

® Principio 1

% Principio 4

% Principio 11

%7 Principio 8

¢ Principio 10

¢ Principio 13

" Principio 15

"' DIEHL, Francelise Pantoja, op. cit., p. 121.
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1.7. A Gestio do meio ambiente no Brasil - um breve panorama da

evolugio das politicas publicas e legislacio ambiental

A Constitui¢do Brasileira de 1988 veio coroar o processo evolutivo das
politicas publicas ambientais brasileiras, em curso nas ultimas décadas. De acordo com
MONOSOWSKI, essa evolugdo reflete “as diferentes concepgdes e estratégias do
Estado quanto ao tratamento da questio ambiental no contexto do desenvolvimento

brasileiro”’>.

A autora distingue quatro abordagens estratégicas basicas nas politicas
ambientais brasileiras, quais sejam: “a administragdo dos recursos naturais, o controle
da polui¢do industrial, o planejamento territorial e a gestdo integrada de recursos,

expressa na Politica Nacional do Meio Ambiente””.

As primeiras agdes governamentais na gestdo do meio ambiente ocorreram
com a formulagdo de politicas publicas de administrag8o dos recursos naturais, que
correspondem ao principio da industrializagdio brasileira, iniciada no pds-guerra e
consolidada na década de 50, com o Plano ' de Metas do Governo de Juscelino
Kubitschek”*. A legislagio ambiental da época caracterizava-se por preocupar-se com

a racionalizagdo do uso e a exploragdo dos recursos naturais € regulamentagdo das

MONOSOWSKI, Elisabeth. “Politicas ambientais e desenvolvimento no Brasil”. Cadernos Fundap, Sao
Paulo, ano 9, n°16, p. 15, jun. 1989.

"MONOSOWSKI, Elisabeth, op. cit., p. 16.

™ 1bid., p. 16.
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atividades extrativas ¢ com a definigdo das 4reas de preservagio permanente’. Os
principais instrumentos legais eram: o Codigo de Aguas; o Cédigo da Mineragiio; o
Cadigo Florestal; o Codigo de Pesca; o Estatuto da Terra; € a legislag@o de protegdo ao

patrimdnio histdrico e artistico nacional.

Esta politica originou a criagdo, em nivel federal, das agéncias setoriais para o
desenvolvimento da pesca, das atividades florestais, da agua e energia elétrica,
exploragdo de recursos minerais, etc. No entanto, o tratamento da questio ambiental,
por parte das instituigdes governamentais, acontecia através de agdes isoladas, ndo

coordenadas e as vezes até conflitantes.

De acordo com MONOSOWSKI, o objetivo principal da politica de
administra¢do dos recursos naturais era “o de regulamentar a apropriagdo de cada
recurso natural no Ambito nacional, tendo em vista as necessidades da industrializagio

76
nascente” ",

Em suma, o modelo econdmico adotado a partir da década de 50 propunha o
crescimento a curto prazo, sem a preocupagdo de contabilizar os custos sociais e

ambientais de tal projeto.

Durante os anos do chamado milagre brasileiro (1969-1973), o pais
experimentou altas taxas de crescimento econémico, que obedeciam a uma tendéncia

definida como produtivista, estimulando a internacionalizagdo da economia brasileira,

> Ibid., p. 16.
® Ibid., p. 16.



através da expansio das exportagdes e da atragdo de capital estrangeiro’ .

A meta politica do governo militar era transformar o Brasil numa grande
poténcia industrializada, através da abertura do pais as inddstrias que aqui desejassem
produzir e poluir (afinal, o Brasil tinha um grande espago para ser poluido 1)’%. A
adogdo desta postura predatéria ficou bem clara quando o Brasil participou da
Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o0 Ambiente Humano, realizada em Estocolmo,

em 1972, conforme exposto anteriormente.

A expansio industrial promovida por este modelo econdmico expansionista
acarretou um processo de urbamizacdo acelerada e desordenada, levando a
superexploragdo dos recursos naturais, a poluicdo do ar e da agua, esgotamento do
solo, erosdo, desmatamento. A falta de politicas publicas, de planejamento urbano e de
infra-estrutura de servigos ocasionou uma grande degrada¢do do meio ambiente
urbano, acentuando os problemas sdcio-ambientais. A populagdo brasileira cbmo um
todo, e mais fortemente os segmentos majoritarios e desprotegidos da populagdo’,
sdo afetados pelos impactos negativos decorrentes de um contexto urbano-industrial,

marcado pela concentragdo populacional/industrial e a falta de planejamento urbano.

A atuaglo das associagOes ambientalistas nesse periodo estava baseada na

dentincia e na conscientizagdo publica sobre a degradagdo ambiental. A atuagdo

"'DIEHL, Francelise Pantoja, op. cit., p. 13-22.

1bid., 19.

VIANNA, Jilio Aurélio. “Meio ambiente e politicas publicas: tradi¢io regulatdria e aspectos redistributivos
emergentes”. Série Estudos, Rio de Janeiro, p. 4, agos. 1994. :
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. ) ~ . . . - 80 ’ ~
daquelas, aliada a forte pressdo de organismos internacionais , forgara a atuagdo do
Estado que, por sua vez, limitar-se-4 a criagdo de politicas publicas ambientais de

controle da poluigfo industrial.

O II Plano Nacional de Desenvolvimento para o periodo de 1975/79 foio
primeiro plano de desenvolvimento brasileiro a abordar a questdo ambiental,
restringindo-se, no entanto, apenas aos aspectos da poluigdo industrial®. Em seu
capitulo sobre o desenvolvimento urbano, o II PND da prioridade ao controle da
polui¢do industrial, através de normas antipoluigdo e de uma politica de localizagdo
industrial nas regides densamente urbanizadas, prevendo a aplicagdo de medidas de
prevengdo da poluigdo, da adogdo de uma politica de localizagdo industrial
(panejamento territorial) e da criagdo de sistemas de licenciamento para a instalagdo e

o funcionamento das atividades industriais®>.

Os impactos ambientais causados no espago rural, como desmatamento,
erosdo, poluigdo dos rios por fertilizantes e agrotoxicos, ndo sdo objeto dessa politica.
O controle da poluigdo vai se limitar aos problemas em regides metropolitanas,

.excluindo as regides menos povoadas e se preocupara com a polui¢do que se manifesta

a curto prazo, colocando em segundo plano os efeitos ambientais cumulativos, que se

¥De acordo com Viola, a criagio da Secretaria Especial de Meio Ambiente - SEMA, em 1973, tinha como tinico
objetivo “cumprir exigéncias de alguns organismos internacionais, que exigiam a existéncia formal deste tipo de
6rgdo junto com relatérios de impacto ambiental, para a aprovagdo de empréstimos destinados a grandes obras
publicas”. VIOLA, Eduardo. “O movimento ecol6gico no Brasil (1974-1986): do ambientalismo a ecopolitica™.
In: PADUA, José Augusto (org.). Ecologia e politica no Brasil. 2. ed. Rio de Janeiro: Espaco ¢ Tempo, 1987. p.
34.

“'DIEHL, Francelise Pantoja, op. cit.; p. 118.

MONOSOWSK], Elisabeth, op. cit., p. 19.
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: 3
manifestam a longo prazo®.

Em sintese, a atuagdo do Estado brasileiro durante a década de 70 no
tratamento da questdo ambiental, limitou-se na tentativa de atenuac¢io dos efeitos
negativos do modelo de desenvolvimento adotado, principalmente os decorrentes da

poluigdo.

A partir da década de 80, inicia-se nova fase no tratamento da questdo do meio
ambiente, gerando uma normatividade mais ampla e sistematizada, a comegar pela Lei
n° 6.938/81 que dispds sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente e sobre o Sistema

Nacional do Meio Ambiente, seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicagao.

Até entdo, a legislacdo aIInbiental dava um tratamento setorial a questdo,
preocupando-se apenas com alguns aspectos do meio ambiente referentes & poluigéo
da agua, do solo, do ar. Faltavam, no ordenamento juridico, normas que
fundamentassem uma visdo global da questdo ambiental, isto €, “que visualizassem a
prote¢do do patriménio ambiental glbbalmente considerado em todas as suas
manifestagdes, em face da atuagdo conjunta dos fatores desagregantes de todos os

»84

objetos (agua, solo, ar, etc) de tutela™ . Nesse sentido, MILARE observa que 0

conjunto de leis ambientais existentes até entdo, cuidava do meio ambiente “de

B1bid., p. 19.
84 SILVA, José Afonso, op. cit., p. 20.
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maneira diluida e mesmo casual e na exata medida de atender sua exploragdo pelo

5
homem”®’.

Este periodo é marcado, também, pelo inicio da transigdo democratica
brasileira® e do movimento ecol()gic087. De acordo com VIOLA, o processo de
transi¢do democratica, “até entdo restrito a liberalizagdo, adquire uma dimensdo de

democratizagio politica”®

, que favorece o aumento da consciéncia ambiental que,
por sua vez, influenciara na formulagdo de politicas publicas e na legislagdo ambiental

brasileira®.

Conforme afirmado acima, uma nova perspectiva vem permear a questdo
ambiental a partir da edigdo da Lei n® 6.938/81. A questdo ambiental passou a ser
orientada por uma “politica de preservagdo, melhoria e recuperagdo da qualidade
ambiental, visando assegurar as condigdes ao de.senvolvimento s6cio-econdmico, aos

interesses da seguranga nacional e a prote¢do da dignidade da vida humana”®.

A Politica Nacional do Meio Ambiente - PNMA- prega, desta forma, a
compatibilizagdo do desenvolvimento econdmico e social com a preservagdo da

qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecolégico. Estd pois, em plena

¥ 1bid., p. 20.

% Se, de um lado, a transi¢fio corresponde a um projeto militar de distensdo politica lenta e gradual assegurando
uma transicdo pacifica a formas de governo democratico, de outro, cla ¢ a expressdo de modificagSes
profundas que estavam ocorrendo na propria Sociedade brasileira. ROSENFIELD, Denis. 4 ética na politica:
venturas e desventuras brasileiras. Sio Paulo: Brasiliense, 1992. p. 14.

$'VIOLA, Eduardo, op. cit., p. 95.

®bid., p. 95.

$DIEHL, Francelise Pantoja, op. cit., p.53.

Partigo 2° da Lei n°® 6.938/81.
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consonancia com a proposta de desenvolvimento sustentavel ao incluir a protegdo
ambiental, ndo como aspecto isolado das politicas publicas, mas como parte integrante
do processo de desenvolvimento do pais. Conforme salienta MIRRA “nfo se trata de
abandonar o crescimento econdmico, mas sim de negar-lhe a estatura de um objetivo
que suplante outros de igual relevo nas politicas de desenvolvimento, como a melhoria

I I . . . ~ 1
das condigdes sociais, culturais e ambientais das populagdes™'.

Ao elaborar a PNMA, o legislador considerou que num pais continental, como
¢ o caso do Brasil, o controle efetivo da execugdo das politicas publicas ambientais
deveria ser menos centralizador’”, devendo ser realizado através de um Sistema
Nacional do Meio Ambiente — SISNAMA™. Somente um sistema que integrasse
os trés niveis do Estado seria capaz de resolver os problemas locais concretos. Assim,
a Unido, os Estados e os Municipios uniriam-se na fiscaliza¢do € execugédo da lei, com
o0 objetivo de alcangar a preservagdo, melhoria e recuperagio da qualidade ambiental.
Pela primeira vez reconheceu-se a importincia da participagdo dos Estados e dos

Municipios na prote¢do do meio ambiente.

Ao atribuir a0 meio ambiente a qualidade de um patriménio publico, a let
alterou a Otica da tutela juridica das questdes ambientais que até este momento eram

postas no plano dos interesses individuais, passando a ser consideradas a partir da

'MIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p. 24.
P2KRELL, Andreas J. “A posi¢do dos municipios no sistema nacional de meio Ambiente (SISNAMA)”. Revista
dos tribunais, Sdo Paulo, v. 709, p. 8, nov. 1994.
>0 SISNAMA inclui o conjunto das instituigdes governamentais que se ocupam da protegio ¢ da gestio da
qualidade ambiental, em nivel federal, estadual ¢ municipal, e também os 6rgios da Administra¢io Puablica
Federal, cujas atividades afetem diretamente o meio ambiente, conforme o artigo 6° da Lei n°® 6.938/81.
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visdo solidarista que caracterizam os interesses coletivos lato sensu. De acordo com
DINAMARCO “Ndo se trata mais de repelir somente os danos causados aos
individuos, enquanto tais, mas o dano que, com a agressio ao meio ambiente, €

causado a toda a comunidade™®.

Segundo NERY, esta lei acompanhou “a tendéncia universal que se verifica
em matéria de direitos difusos, no sentido de abandonar-se os sistemas classicos de
responsabilidade subjetiva, que ndo mais atendem as necessidades atnais da Sociedade

95 .
”7° trazendo ainda, uma

relativamente ao tema dos danos causados ao meio ambiente
importantissima disposi¢do de direito processual, que foi a legitimagdo do Ministério

’q.1° . , - 6
Publico para as causas alusivas a danos ecoldgicos™.

Contudo, a inovag#o trazida com essa regra legitimadora foi insuficiente para
garantir a efetiva prote¢do do meio ambiente, ja que no contexto desta legislagdo, a
legitimatio do Parquet, “ndo ia além das demandas visando a condenagdes pecuniarias.
E faltava além de tudo, uma entidade beneficiaria das indenizagdes que o Ministério
Pﬁblico. ficava desde logo qualificado a postular em juizo. Uma conse>qiiéncia
pratica em relagdo a isso, era a iméossibilidade de mobilizar e administrar em prol

da reconstituigio do meio ambiente, o dinheiro arrecadado a custa dos predadores

“DINAMARCO, Candido Rangel. “O Poder Judiciario ¢ 0 meio ambiente”. Revista de jurisprudéncia do
Tribunal do Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo, v. 112, p. 19, maio/jun. 1988.

NERY, Nelson; NERY ¢ Rosa Maria De Andrade. “Responsabilidade civil, meio ambiente ¢ agdo coletiva
ambiental”. In. BENJAMIN, Antonio Herman (coord.), op. cit., p. 280.

*Diz o artigo 14, paragrafo 1°, da Lei n° 6938/81 que: “Sem obstar a aplicagdo das penalidade previstas neste
artigo, é o poluidor obrigado, independentemente de existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos
causados ao meio ambiente € a terceiros, afetados por sua atividade. O Ministério Pablico da Unido e dos
Estados tera legitimidade para propor acdo de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio
ambiente”.
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97
condenados™”".

Outro aspecto negativo levantado ¢ com relagdo a restri¢io da
titularidade tio somente ao Ministério Pablico, apesar dele se constituir num corpo

competente e participante das lides forenses”™.

A formulagdo de uma PNMA foi um passo importante na defesa do meio

ambiente no Brasil. No entanto, conforme enfatiza SILVA,

“essa concepgdo tem de partir do principio de que a politica ambiental
ndo € bastante em si mesma, porque ha de ser parte integrante das
politicas governamentais, visto que tera que compatibilizar-se com

- objetivos de desenvolvimento econdmico-social, urbano e

tecnologico™”.

Nesse sentido, KRELL salienta que o avango na legislagdo ambiental n#o foi
acompanhado de uma correspondente estrutura administrativa que possibilitasse sua
efetiva aplicagdo, contribuindo muito pouco para a solugdo dos problemas ecoldgicos

concretosloo.

Em 1984, o Brasil vivia 0 momento politico da campanha pelas Diretas-Ja.
Grandes manifestagdes de rua criavam um espago publico capaz de dar voz ao povo,
até entdo reprimido. O pais congregava-se na luta por democracia, o que revelava a
instauragdo de uma nova forma de cidadania, uma cidadania participativa, consciente.

E o que constata ROSENFIELD “a nagdo deu um basta ao regime militar, exigiu

% “DINAMARCO, Candido Rangel, op. cit., p. 20.

S AGUIAR, Roberto Armando Ramos de. Direito do meio ambiente e participagdo popular. Brasilia: Tbama,
" 1994, p. 84.

PSILVA, José Afonso, op. cit., p. 144.

10K RELL, Andreas ., op. cit., p. 13.
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democracia, como objetivo a ser alcangado por nossa participagio politica
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clamou por um estado de direito e colocou, numa palavra,

5101

O padrio de atuagdo das associagdes ambientalistas que até entdo se baseava

“no movimento da pura denuncia, foi sendo substituido pela
formulagio de estratégias que levaram em consideragdo,
fundamentalmente, a eficicia pontual da luta (...). Toda esta mudanga
no tecido social do movimento ecologico acarretou uma mudanga
qualitativa na opinido publica: a maioria da populagio medianamente
informada passou a considerar com seriedade a crise ecologica e a

~ : 02
atuacdo do ecologista™**.

Com relagfo a participagio comunitaria na tutela do meio ambiente, MILARE

ressalta que,

*

“somente na década de 80, com a retomada das liberdades
democraticas, é que comegou a abrir-se espago para as comunidades
expressarem suas reivindicagdes no campo da gestdo do meio
ambiente. Difundiu-se na sociedade e no governo a consciéncia de que
as questdes ambientais devem ser tratadas em conjunto com as
populagdes afetadas™'®.

Esta conjuntura politica, social e cultural favoreceu a edigdo da Lei n°

7.347/85, que disciplina a Ag¢do Civil Publica de responsabilidade por danos causados

a0 meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético,

histoérico, turistico, paisagistico e a qualquer outro interesse difuso e coletivo. Trata-se

de uma lei moderna que acompanhou a evolugdo do Direito no mundo

contemporaneo,

ao garanﬁr a participagdo da Sociedade na defesa destes

interesses, ao lado do Ministério Publico, Umifo, Distrito Federal, Estados,

19" ROSENFIELD, Denis, op. cit., p. 14.
'2VIOLA, Eduardo, op. cit., p. 99,
'BMILARE, Edis. "A participagiio comunitaria na tutela do ambiente". Revista forense, Rio de Jane1ro v. 317, p.

83, 1992.
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Municipios, Autarquias, Empresas Publicas, Fundagdes e Sociedades de Economia
Mista. Nesse sentido, € “uma lei que responde as demandas pela constituigdo de um
" .processo civil social, a0 mesmo tempo em que socializa a prestagdo jurisdicional e

“democratiza o acesso a Justiga”'**.

A agio civil pablica é o “instrumento capaz de oportunizar ou instrumentalizar

a inter-relagdo entre a Sociedade Civil e o Estado”'®

, ha qual aquela atua, ndo mais
como mera espectadora, mas como portadora do direito de ag@o para a protegdo do
patrimOnio ambiental, pﬁblico e social e de qualquer outro interesse difuso ou
éolétiv01°6. Através desse peculiar instrumento juridico, “a tutela jurisdicional dos
interesses transindividuais e, em particular, a do meio ambiente, deixou de ser questéo
meramente académica para converter-se em realidade juridico-positiva de inegavel
alcance e contetido social”'”’. Por considera-la o mais importante instrumento coletivo
de acesso a Justica ¢ também um dos mais avangados na defesa e protecdo do meio

ambiente, propds-se aprofundar o tema, tarefa esta que sera realizada nos proximos

capitulos.

A Carta Magna de 1988 consolidou as sucessivas evolugdes no campo das
politicas publicas e legislagdo ambiental brasileira, consagrando o direito fundamental
de todos ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, reconhecendo a sua

essencialidade a sadia qualidade de vida de todos e imputando ao Poder Publico e a

'™AGUIAR, Roberto Armando Ramos de, op. cit., p. 84.
1BRANDAO, Paulo de Tarso. A¢do civil publzca Floriandpolis: Obra Juridica, 1996, p.41.
. 1% A Lei n° 8.078/90, inseriu o inciso IV no artigo 1° da Lei n® 4.347/85, ampliando o rol de interesses difusos e

coletivos a qualquer outro interesse, além dos expressamente nominados.
""MILARE, Edis, op. cit., p. 85.
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coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lolog.

MIRRA, basecado na ligdo de COMPARATO, afirma que a consagragdo
constitucional do direito de todos ao meio ambiente é de grande importancia como

fator de transformag#o social, ja que,

“a construgdo de um verdadeiro Estado Democratico de Direito -
aspiragdo incontestavel do Constituinte de 1988 e de toda a sociedade
- nfo se pode dar sem o respeito aos atributos essenciais da pessoa
humana, expressos nos direitos fundamentais. Nesses termos, ndo se
pode falar em verdadeira democracia no Brasil, sem que se garanta a
preservagdo desse direito de todos ao meio ambiente™® .

Nesse sentido, também se manifesta AGUIAR ao afirmar que

“as questdes de democracia e do meio ambiente também estdo
implicadas, pois nos regimes autoritarios, onde a cidadania é impedida
(...), o meio ambiente é agredido, sem qualquer reagido, em proveito de
uma minoria de aulicos. Lutar por democracia politica e econdmica €
um dos aspectos da pugna por um meio ambiente sadio”''°.

A questdo ambiental permeou todo o texto constitucional, aparecendo sob a
forma de um conjunto de principios, disposi¢des de natureza processual,
administrativa, penal e civil, essenciais & manutengdo do meio ambiente saudavel.
Nesse sentido, pode-se afirmar que a Constituigdo Brasileira de 1988 é eminentemente
ambientalista, assumindo o tratamento da matéria em termos amplos e modernos'',
contribuindo, também, para a institucionalizagdo das principais teses relativas ao

meio ambiente, consagradas em documentos internacionais e adotadas a partir da

%artigo 225 da CRFB de 1988.

199 MIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p. 12.

119 AGUIAR, Roberto Armando Ramos de, op. cit., p. 84.
QI VA, José Afonso, op. cit., p. 26.
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Conferéncia de Estocolmo de 1972''2. Dentre os principios consagrados na
Constituicdo Brasileira de 1988, MIRRA destaca: a) Principio da participagdo popular
na protegdo do meio ambiente ( art.225, caput, da CRFB); b) A defeéa do meio
ambiente como principio da ordem econdmica (art. 171, VI, da CRFB); ¢) Principio da
prevengdo de danos e degradac;()es ambientais (art.225, caput, § 1°, IV, da CRFB); d)
Principio da avaliagdo prévia dos impactos ambientais das atividades de qualquer
natureza (art. 225, § 1°, 1V, da CRFB); e) Principio do respeito a identidade cultural e
interesses das comunidades tradicionais e grupos formadores da Sociedade brasileira

(art. 216 da CRFB)'".

Além destes principios, MACHADO destaca ainda: a) Principio da
obrigatoriedade da intervengdo estatal (artigo 225, paragrafo I°, da CRFB ); b)
Principio da educagdo ambiental (artigo 225, § 1°, VI, da CRFB); c¢) Principio do
desenvolvimento sustentado: solidariedade sincrénica e diacronica (artigo 225, caput
da CRFB), d) Principio da informagio e notificagdo ambiental (artigo 6°, § 3° da Lei n°
6.938/81); €) Principio da responsabilidade da pessoa fisica ou juridica ( art. 225, § 3°
da CRFB); f) Principio do Poluidor-Pagador (Principio 16 da Declaragdo do Rio de

Janeiro)''* .

Em 1990, ao assumir a Presidéncia da Republica, Fernando Collor éncontra

"FELDMANN, Fabio; CAMINO, Maria Ester Barreto. “O Direito ambiental da teoria a pritica”. Revista
Forense, Rio de Janeiro, v. 317, p. 94, 1992.
"BMIRRA, Alvaro Luiz Valery, op. cit., p. 16-21.
1“MACHADO, Paulo Affonso Leme. “Principios gerais de dircito ambiental internacional e a politica ambiental
brasileira”. In: BENJAMIN, Antonio Herman V. (coord.), op. cit., p. 396-408.
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um quadro de “crescimento da devastagdo ecoldgica, difusdo da consciéncia ambiental
na sociedade civil, um sofisticado aparato legal de prote¢do ambiental, combinado a
uma baixissima implementagdo efetiva, ¢ uma pressdo constante da comunidade

internacional quanto a politica ambiental brasileira™' ",

Seu governo ¢ marcado por mudangas na politica ambiental brasileira.
Defendendo diante da comunidade internacional uma posig¢do de transparéncia frente
aos problemas ambientais, o Governo Collor assume a§ teses do desenvolvimento
sustentado propostas no Relatorio Brundtland, de 1987, culminando com a realizagéo
da Conferéncia do Rio (CNUMAD) em 1992''%. No entanto, persistia uma grande
diferenga entre o discurso governamental e a pratica, pois apesar da contribui¢do das
politicas publicas para estabelecer um sistéma de prote¢do ambiental, o Poder Publico
era incapaz de fazer cumprir, por parte dos individuos e empresas, uma proporgéo

importante da legislagio ambiental'"”.

Recentemente, sob a Presidéncia de Fermando Henrique Cardoso, o pais
ganhou uma nova ferramenta de defesa do meio ambiente. Trata-se da Lei n° 9.605 de
12 de fevereiro de 1998, que trata das sangGes penais e administrativas derivadas de
condutas e atividades lesivas a0 meio ambiente. Ao mesmo tempo em que a Sociedade

brasileira agradece a providéncia governamental em publicar a chamada Lei dos

5 DIEHL, Francelise Pantoja, op. cit., p.104.

116 Ibid., p.104.

"VIOLA, Eduardo J.; LEIS, Hector. “A evolugio das politicas ambientais no Brasil,1971-1991:do
bissetorialismo preservacionista para o multissetorialismo orientado para o desenvolvimento sustentavel. In:
HOGAN, Daniel Joseph; VIEIRA, Paulo Freire (orgs). Dilemas socioambientais e desenvolvimento
sustentdvel. Campinas: Unicamp, 1992, p. 94.
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Crimes Ambientais fica perplexa diante da Medida Provisoria n° 1.710, de 17 de
agosto de 1998, que, ao acrescentar o artigo 79 a Lei n° 9.605, permitiu um termo de
compromisso entre os Orgdos ambientais responsaveis pelo controle e fiscalizagdo das
atividades suscetiveis de degradarem a qualidade ambiental e as pessoas fisicas ou
juridicas responsaveis pela construgdio, instalagdo ampliagdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva
ou potencialmente poluidores, capazes de causar degradagdo ambiental. Esse termo de
compromisso tera forga de titulo executivo extrajudicial podendo durar de 90 dias a 5

. : s 118
anos, prorrogavel por igual periodo .

Importante salientar que enquanto durar a vigéncia do correspondente termo
de compromisso ficardo suspensas, em relagdo aos fatos que deram causa a celebragéo
do instrumento, a aplicagdo e a execugdo das sangdes contra a pessoa fisica ou juridica

que o houver firmado'"”.

O breve panorama da evolugdo das politicas publicas e da legislagdo ambiental
tragado até aqui, mostrou que a abertura do Direito as questdes ambientais ndo ocorreu
de forma isolada, acompanhando profundas alteragdes no ambito do Estado e da

Sociedade. De acordo com BENJAMIN:

“Se é certo que houve uma enorme metamorfose no Estado nos
ultimos vinte anos, ndo é menos certo que tal ocorreu como
consequéncia de uma evolugéo radical do pensamento de sociedade

1% Artigo 1° da MP n° 1.710/98.
1% Artigo 1° da MP n° 1.710/98.
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acerca do meio ambiente e do préprio processo de desenvolvimento.
(...) O Estado, face a dimensdo do problema ecoldgico e a pressdo
social, foi levado a repartir responsabilidades e (...) a derrubar o seu

monopolio do exercicio da fungdo ambiental, repensando, a0 mesmo

tempo, todo o esforgo desenvolvimentista™ 2.

1.8. A implementaciio da legislacio ambiental

O ser humano, para satisfagdo de suas multiplas necessidades, que sdo ilimitadas,
disputa os bens ambientais, que por defini¢do sdo limitados. E € este fendmeno tdo simples
quanto importante que estd na raiz de grande parte dos conflitos que envolvem o meio

ambiente e que se estabelecem no seio da comunidade.

Para conter os conflitos, o Estado faz uso da regulamentago dos fenémenos humanos.
A regulamentagdo legal busca sempre alcangar certos objetivos sociais e, quando deixa de

cumpri-lo, por caréncia ou deficiéncia de implementagdo, perde sua razio de ser.

Sinteticamente falando, a regulamentag@o consiste na criacdo de um aparato
" legal, enquanto que a implementagdo se apresenta como a aplicagdo, caso a caso, deste

mesmo aparatom .

A legislagdo ambiental, assim como qualquer outra modalidade de legislagéo,
nada significa sem que existam mecanismos eficientes de implementagio. Assim, “se

de um lado o esforgo normativo hd que ser adequado, de outro os mecanismos de

12074as
Thid., p. 49-50.
"2'BENJAMIN, Antonio Herman V. “A implementagdo da legislagdo ambiental: o papel do ministério publico”.
In: BENJAMIN, Antonio Herman V.(coord), op. cit., p. 362.
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: ~ o 1 A 122
implementagdo e os Orgdos que os utilizam devem atuar com eficiéncia =

O quadro de agressdo ao meio ambiente no Brasil demonstra, desta forma,
que o problema ndo reside mais na existéncia ou ndo de regulamentagdo, pois esta
existe € ¢ vasta, mas nfo se tem mostrado capaz de estancar a devastagdo ecologica. A

questdo concentra-se, agora, na inexisténcia de uma implementagdo adequada.

Pelo prisma ambiental, a implementagdo deve ser compreendida como
abrangendo todos os meios legais através dos quais os degradadores do meio ambiente
possam ser compelidos a respeitar a lei. Compelidos e ndo meramente reprimidos, pois
a preocupagdo maior deve ser com o cumprimento da lei, ndo esperando a ocorréncia

) . . 3
do dano ambiental, mas ao revés, a ele se antec1par12 )

Segundo BENJAMIN existem dois critérios basicos para sistematizar os
diversos tipos de hnplementa¢?10: “a qualidade do agente que provoca a

implementagdo e a natureza do objetivo visado com a implementagio™'%*.

Com relagdo a qualidade do agénte, a implementagdo pode ser publica ou
privada. A implementagio publica é exercida, fundamentalmente, por dois dos poderes
estatais: o Poder Executivo e o Poder Judiciario, desfacando-se o papel do Ministério
Pablico como detentor do munus para tutelar o meio ambiente, durante o inquérito

civil e uma vez proposta a a¢do civil publica (objeto do presente trabalho) ou a agéo

'2BENJAMIN, Antonio Herman V., op. cit., p. 363.
Z1bid., p 366.
21bid., p.369.
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penal.

A implementagdo privada, diversamente, ¢ produto da atuagio de organismos
privados, manifestando-se ora através de formas de auto-regulamentagdo, ora mediante
agdo coletiva (por exemplo: quando tais organismos propdem uma agdo civil piblica)

ou individual, das vitimas potenciais das condutas.

Com base na perspectiva com que se enxerga o dano ambiental, sdo
identificadas: a implementacdo preventiva, a implementagdo reparatéria e a
implementagéo repressiva. O ordenamento juridico brasileiro incorporou, assim, meios
repressivos de protegdo ambiental como as sangGes penais e administrativas,
instrumentos que visam a reparagdo da lesdo como a agdo civil publica, bem como
mecanismos que propugnam pela prevengdo ao dano ambiental como o estudo de

impacto ambiental.

Dentre todos os instrumentos de protegdo ambiental destacamos a agdo civil
publica, disciplinada pela Lei n° 7.347/85, por considera-la um importante instituto
processual finalisticamente direcionado a reparagdo dos danos ao meio ambiente,

conforme serd exposto nos proximos capitulos.



CAPITULO I

2. A ACAO CIVIL PUBLICA COMO INSTRUMENTO COLETIVO DE

ACESSO A JUSTICA PARA A PROTECAO E DEFESA DO MEIO AMBIENTE

2.1. A questio do acesso a justica

Uma das caracteristicas da Sociedade contemporanea sdo os fenOmenos de"‘
~massa, como a produgdo em massa, 0 consumo em massa, bem como conflitos ou
conflituosidades de massa. A complexidade de tais fendmenos da origem a situagdes
nas quais determinadas atividades podem trazer prejuizo éos interesses
metaindividuais (supraindividuais ou pluriindividuais), aqui entendidos como aqueles
que se projetam na ordem coletiva como os interesses coletivos, difusos e os
individuais homogéneos, fazendo surgir problemas até entdo desconhecidos das lides

meramente individuais'®.

Assim ocorre, por exemplo, com os residuos poluentes despejados em um rio

125 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. “As categorias de interesses na constituicio de 1988”. Revista
Forense, Rio de Janeiro, v. 307, p. 16. jul./agos./set. 1989.
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que, além de prejudicarem os moradores ribeirinhos, atingem todos aqueles que
pretenderiam dispor daquela mesma agua; diante da poluigdo do ar provocada pela
emissdo de gases toxicos que atingem um namero indeterminado de pessoas. Nestes
casos, o individuo pessoalmente lesado, legitimado a agir, exclusivamente para a
reparagdo do dano a ele advindo, ndo estd em posigdo de assegurar nem a si mesmo
nem a coletividade uma adequada tutela contra tais violagdes de massa. Segundo
CAPELLETTI, a pessoa lesada encontra-se “numa situagdo imprdpria para obter a
tutela jurisdicional contra o prejuizo advindo individualmente, e pode simplesmente
ignorar seus direitos; ou, ainda, suas pretensdes individuais podem ser muito limitadas

para induzi-la a agir em juizo...”'*.

Diante da massifica¢do dos conflitos, o Direito, como instrumento ordenador
da sociedade, ganha novas tarefas de dimensio até entdo ignoradas. De acordo com

BENJAMIN

“¢ como se de uma hora para outra o jurista descobrisse que, pelo
menos no que tange a protegdo da vida - divisada no seu prisma
qualitativo (como qualidade de vida) - os principios e teorias juridicos
tradicionais, assim como os instrumentos legais, mais atrapalhavam do
que propriamente auxiliavam nesta imensa tarefa”'?’.

O sentido mais amplo da saturagdo dessa concepgédo tradicional do Direito
refere-se a inadequagdo dos principios que tém por base o individuo para lidar com as

manifesta¢des coletivas proprias da morfologia atual de nossa sociedade.

126 CAPELLETTI, Mauro. “Formagdes sociais ¢ interesses coletivos diante da justica civil”. Revista de Processo,
Sdo Paulo, n° 5, p. 130, jan./mar. 1977.
121 BENJAMIN, Antonio Herman, op. cit., p. 48.
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As mudangas que se seguiram no campo juridico abriram espago para o
reconhecimento da legitimidade de representagdo dos interesses metaindividuais.
Desta forma, a tutela jurisdicional passou a ser invocada ndo somente contra o0s

tradicionais conflitos de carater individual, mas também contra as violagdes de massa,

128

envolvendo grupos, classes e coletividades . A sociedade deixa, entdo, de ser vista

apenas como uma totalidade cuja unidade basica é o individuo, mas também

constituida a partir de arranjos coletivos.

O conjunto de transformagdes no campo do Direito pode ser condensado no

conceito de “acesso a Justiga”. A expressdo acesso a Justi¢a

“da ensejo a trés enfoques basicos. Em sentido restrito, refere-se
apenas a acesso a tutela jurisdicional, ou seja, a composigdo de litigios
pela via judicial. Insere-se e opera, por principio, no universo do
processo. Ja em sentido mais amplo, embora ainda insuficiente, quer
significar acesso a tutela de direitos ou interesses violados, através de
mecanismos juridicos variados, judiciais ou ndo. Num e noutro caso,
os instrumentos de acesso a Justiga podem ter natureza preventiva,
repressiva ou reparatoria. Finalmente, numa acepgao integral, € acesso
ao Direito, vale dizer a uma ordem juridica justa (inimiga dos
‘desequilibrios e destituida de presungdo de igualdade), conhecida
(=social e individualmente reconhecida) ¢ implementavel (=efetiva),
contemplando e combinando, a um s6 tempo, um rol apropriado de
direitos, acesso aos tribunais, acesso a mecanismos alternativos
(principalmente os preventivos), estando os sujeitos titulares
plenamente conscientes de seus direitos e habilitados, material e
psicologicamente a exercé-los, mediante a superagio das barreiras
objetivas e subjetivas...”?.

128 C APELLETTI, Mauro, op. cit., p. 130.

12 BENJAMIN, Antdnio Herman V. “A insurreicdo da aldeia global contra o processo civil classico:
apontamentos sobre a opressdo ¢ a libertagio judiciais do meio ambiente € do consumidor”. In: MILARE,
Edis (coord.) A¢do civil publica (Lei 7.347/85 - reminiscéncias e reflexdes apos dez anos de aplicagd@o).
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1995. p. 74-75.
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O acesso a Justiga ¢ um processo que desdobrou-se em trés ondas:

“Podemos afirmar que a primeira solugdo para o acesso - a primeira
onda desse movimento novo- foi a assisténcia judiciaria;, a segunda
dizia respeito as reformas tendentes a proporcionar representagdo
Juridica para os interesses difusos, especialmente nas dreas da
protegdo ambiental e do consumidor; e o terceiro - € mais recente - € o
que nos propomos a chamar simplesmente enfoque de acesso a justica
porque inclui os posicionamentos anteriores, mas vai muito além
deles, representando, dessa forma, uma tentativa de atacar as barreiras
ao acesso de modo mais articulado e compreensivo...”"*°,

A segunda onda de solugfio para o problema do acesso a Justiga representava a
superagdo da visdo individualista que predominava nas declara¢des de direitos dos
séculos XVIII e XIX, de forma a abranger direitos de carater social como o direito a
educagdo, o direito a saude, o direito a previdéncia social, o direito a prote¢cdo da

qualidade ambiental.

O sentido dessa segunda onda seria assim, o de assegurar representagdo a
direitos e interesses, até entdo marginalizados da esfera juridica ou, em outras
palavras, permitir o acesso coletivo a Justica “no intuito de assegurar respostas

supraindividuais a desafios massificados”"’".

Esta preocupacdo teve como
conseqiiéncia estabelecer, no ambito das constituicdes vigentes. do Estado

Contemporaneo, instrumentos que oportunizassem a efetivagdo destes direitos.

Nessa linha de reconhecimento dos interesses e direitos supraindividuais, o

.

3% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica. Porto Alegre: Sérgio Antonio Fabris, 1988. p.
31. grifo nosso.

31 BENJAMIN, Antonio Herman V. “A insurrei¢io da aldeia global contra o processo civil classico:
apontamentos sobre a opressio e a libertacfo judiciais do meio ambiente e do consumidor”. In: MILARE,
Edis (coord.) Acdo civil publica (Lei 7.347/85 ..., p. 72.
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Texto Constitucional Brasileiro de 1988 deu significativo avango, representando um
dos documentos processuais mais evoluidos no contexto internacional do Direito

Publico, especialmente porque de acordo com BASTOS:

“tornou possivel que questdes socialmente complexas, que
ultrapassam as meras dimensdes dos conflitos interindividuais, 3o
apenas sobrevivessem e evoluissem como fatores de pressdo externa
ao Poder Judiciario, (...) mas especialmente viessem a ser absorvidos a
discussdo judicial através de instrumentos processuais proprios. Na
verdade, esta é a grande contribuigdo para a histéria do Direito
Constitucional da nova Constitui¢io brasileira”"*2.

Nesse contexto, a Constituicdo Brasileira de 1988 consolidou e criou
instrumentos processuais adequadbé a protecdo dos interesses da coletividade,
viabilizando, desta forma, 0 acesso a Justica Sdo as chamadas agdes goletivas como a
acdo popular, a agdo civil publica e o mandado de seguranca coletivo'®. Todas essas
a¢bes implicam em modiﬁcagﬁo acentuada da estrutura do prbcesso civil
individualista. Dentre estas agdes, proceder-se-a4 ao estudo da agdo civil publica por
considera-la, conforme mgncionado anteriormente, 0 mais importante instrumento
coletivo de acesso a Justica e também um dos mais avangados na defesa e protecido do

meio ambiente.

2.2. A agdo civil publica como instrumento de acesso a justica

Quando foi publicada em de 24 de julho de 1985, a Lei n° 7.347 se referiu a

132 BASTOS, Aurélio Wander Chaves. Introdugdo a teoria do direito. Rio de Janeiro: Liber Juris, 1992. p. 189.
133 No mandado de seguranga o que ¢ coletiva é a legitimagdo para agir € ndo o direito que ele visa proteger.
Presta-se ele a protegdo de direitos individuais, difusos ¢ coletivos, que podem ser defendidos coletivamente em
Juizo.
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disciplina da agdo civil publica como instrumento juridico de defesa de alguns
interesses transindividuais (do meio ambiente, dos consumidores, € do patrimonio
historico, artistico, estético, turistico é paisagistico). Com a reordenagdo juridica do
Pais, ganha a agdo civil publica status constitucional como meio de “protecdo do
patrimdnio publico e social, do meio ambiente ¢ de outros interesses difusos e

coletivos”, conforme dispos o artigo 129, 111 da Carta Magna de 1988.

O advento da Lei n° 8.078/90, que instituiu o Codigo de Defesa do
Consumidor - CDC- deu contornos mais precisos ao objeto da agdo civil publica,
ampliando o rol dos interesses a serem por ela defendidos, alcangando qualquer outro
interesse difuso e coletivo ndo abrangido na orbita daqueles expressamente previstos
na lei. Todos os avangos do Cédigo do Consumidor estdo, por forga do seu artigo 117,

incorporados 4 Lei n° 7.347/85"*,

A Lei da Agdo Civil Publica, como ¢ conhecida, alargou a via de acesso a
Justica, face & institucionalizagdo dos interesses transindividuais e a correlata
legitimagdo processual outorgada a entes habilitados a patrocind-la em Juizo. A Lei
abriu novos horizontes para que inalienaveis valores socio-culturais passassem a ser
tutelados perante a Justiga, entre eles: a preservacdo da qualidade ambiental,

considerado como direito fundamental, dito de terceira geragdo.

t

.

13% «Artigo 117. Acrescente-se a Lei 7.347/85, o seguinte dispositivo, renumerando-se os seguintes: Artigo 21.
Aplicam-se 4 defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabivel, os
dispositivos do Titulo ITI da lei que instituiu 0 Codigo de Defesa do Consumidor”.
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De acordo com MILARE, a Lei da A¢io Civil Piblica provocou

“verdadeira revolu¢do na ordem juridica nacional, j4 que o processo
judicial deixou de ser visto como instrumento de defesa de interesses
individuais, para servir de mecanismo de tutela de interesses de
diferente perfil cujas dimensdes extravasavam os contornos das
relagdes interpessoais™>>.

Conforme BENJAMIN, a agdo civil pablica “é a principal modalidade

oy - : . T \ - 136
brasileira de mecanismo supraindividual de acesso a Justiga ™.

A Lei da Ag¢do Civil Pablica marcou uma nova era na histoéria juridica do pais
como eficaz instrumento na defesa dos interesses vitais da sociedade. “Por seu
intermédio foi que, pela primeira vez no Brasil, temas de enorme interesse social

puderam ser levados a apreciagdo do Poder Judiciario™?’.

2.2.1. Conceito e natureza juridica da ag8o civil piblica

A primeira referéncia expressa a agdo civil publica consta na Lei
Complementar 40/81 que, ao estabelecer normas gerais para o Ministério Publico,
elencou entre suas fungdes institucionais, a promogdo desta. No contexto da referida

lei prevalecia o entendimento de que a locugfo “agfio civil publica” seria uma

135 MILARE, Edis. 4 agdo civil piblica na nova ordem constitucional. S3o Paulo: Saraiva, 1990. p. 20.
1’ BENJAMIN, Antdnio Herman V., “A insurreicdo da aldeia global contra o processo civil classico:
apontamentos sobre a opressdo e a libertagdo judiciais do meio ambiente e do consumidor”. In: MILARE,
Edis (coord.) Agdo civil publica (Lei 7.347/85..., p. 116.
13" MILARE, Edis, op. cit., p. 20.



68
8

referéncia 3 questdo de ser o titular ativo uma parte publica, qual seja o Ministério

Publico.

A Lei n® 7.347/85 incorporou definitivamente a terminologia “a¢do civil
pablica”, como instrumento de defesa dos interesses transindividuais. Ao conferir
legitimidade a entes privados para a propositura da agfio civil publica, deslocou a

- W

aten¢do do problema da legitimagdo e voltou-se para a natureza do interesse material

que se pretende protegido pelo Poder Judiciario. Assim,

“cla ndo é publica, porque o MP seja a ‘parte publica’ que pode
promové-la a par de outros co-legitimados, mas sim porque apresenta
largo espectro social de atuag@io, permitindo o acesso a justiga de
certos interesses metaindividuais que, de outra forma, permaneceriam
num certo ‘limbo juridico’"? 8

De acordo com BRANDAO, pode-se dizer que o direito de agdo, na agdo civil
publica, corresponde a “um direito que tem a sociedade de, através de alguns

legitimados definidos pela lei, buscar em juizo a prestagdo jurisdicional para a tutela

de interesses ou direitos difusos, colétivos ou individuais homogéneos™"* .

Nio se pode definir este direito de agdo como

“um direito subjetivo de exigir do Estado a prestagdo jurisdicional.
Direito subjetivo é, sim, a a¢do de Direito Processual Civil. Para este,
efetivamente, o direito de agdo € direito subjetivo, posto que pensada e
finalisticamente dirigida para a resolugdo de conflitos de direitos
intersubjetivos. A A¢do Civil Pablica, como instrumento a servigo da
Sociedade Civil, teleologicamente destinada a tutelar interesses

138 M]LARE, Edis. “A agdo civil publica em defesa do meio ambiente”. In: MILARE, Edis (coord.). Agdo..., p.
235. .
139 BRANDAO, Paulo de Tarso, op. cit., p. 106.
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difusos, coletivos e individuais homo%éneos, tem no direito de agdo
.o - . . 40
um direito que ndo pode ser subjetivo™ .

Logo, sua natureza juridica nfio é de direito subjetivo, mas de direito atribuido
a orgdos publicos e privados para a tutela de interesses ndo-individuais stricto

Sensu”141

2.2.2. Aspectos destacados da Lei da Agdo Civil Publica na protecdo do meio

ambiente

a. Os interesses tutelados pela via da agdo civil publica

Quando da sua edig#o, por forga de veto presidencial ao inciso I'V do artigo 1°
da Lei n° 7.347/85, retirou-se da esfera de prote¢do da Ag¢do Civil Pablica “qualquer
outro interesse difuso ou coletivo” que ndo os referentes ao meio ambiente, ao
consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, histdrico, turistico e
paisagistico, arrolados respectivamente nos incisos I, II e III do referido artigo. A

Constitui¢do Brasileira de 1988 ¢ as leis ordinarias subsegiientes'** ampliaram o

1% Ihid., p. 105.
1 MILARE, Edis. A ag#o civil piiblica em defesa do meio ambiente. In: MILARE, Edis (coord.). Agdo ..., p.
241.

12 1 ei 7.853/89, que dispde sobre o apoio as pessoas portadoras de deficiéncia; Lei 7.913/89, que dispde sobre a
acdo civil publica de responsabilidade por danos causados aos investidores no mercado de valores
imobilidrios; Lei 8.069/90, que dispde sobre o Estatuto da crianga ¢ do Adolescente; Lei 8.078/90 que
instituiu 0 Cédigo de Defesa do Consumidor; Lei 8.625/93, que instituiu a nova Lei Orgénica Nacional do
Ministério Publico e finalmente a Lei 8.884/94, que dispde sobre a prevengfo e a repressdo as infragdes
contra a ordem econdmica.
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campo de tutela da acéo civil publica para abarcar a defesa de qualquer outro interesse

difuso, coletivo ou individual homogéneo.

a.1. Os interesses coletivos

Os interesses coletivos resultam de um vinculo juridico responsével pela unido

dos individuos em determinada classe, associagdo. Para PRADE,

“Os interesses coletivos sao os pertinentes aos fins institucionais de
uma determinada associagdo, corporacdo ou grupo intermediario,
decorrendo de um prévio vinculo juridico que une os associados,
sujeitando-se a regime juridico portador de caracteristicas
peculiares”'®.

Do ponto de vista legal, o artigo 80, paragrafo tnico, 11, da Lei n° 8.078/90,
definiu interesse coletivo como sendo: “... os transindividuais de natureza indivisivel

de que seja titular grupo, categoria ou classe de pessoas ligadas entre si ou com a parte

contraria por uma relagéo juridica base”.

Os interesses coletivos caraterizam-se "assim, por se estenderem a uma
determinada classe, enquanto que os interesses difusos, estudados a seguir,

diferenciam-se por pertencem a uma série indeterminada e indeterminavel de sujeitos.

a.2. Os interesses difusos

Com relagdo aos interesses difusos, pode-se afirmar que sua emergéncia

corresponde a tentativa de dar visibilidade e legitimidade juridica a um sujeito coletivo

143 PRADE, Péricles. Conceito de Interesses Difusos. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1987. p. 43.
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indivisivel, pois os sujeitos desses interesses sdo sempre virtuais - uma caixa vazia a

ser ocupada por qualquer membro da sociedade.

Verifica-se, desta forma, que o interesse difuso concerne a um universo maior
do que o interesse coletivo, visto que, enquanto aquele pode mesmo concernir até a
toda a humanidade, este apresenta menor amplitude, ja pelo fato de estar adstrito a
uma relagdo base, a um vinculo juridico, o que leva a se aglutinar junto a grupos

sociais definidos.

Assim, os interesses difusos abrangem toda uma sociedade, ou pelo menos,
uma parcela significativa e indiscriminada. Esta-se diante de um interesse que € de

todos e, a0 mesmo tempo de ninguém, nem mesmo de algum grupo definido.
Para PRADE,

“interesses difusos sdo os titularizados por uma cadeia abstrata de
pessoas, ligadas por vinculos faticos exsurgidos de alguma
circunstancial identidade de situagOes, passiveis de lesdes
disseminadas entre todos os titulares, de forma pouco circunscrita e
num grado abrangente de conflituosidade™**.

Em sintese, dois sdo os tragos basicos dos interesses difusos: “primeiro, a
existéncia de uma pluralidade de titulares, em namero indeterminado (...); segundo, a

indivisibilidade do objeto do interesse, cuja satisfagdo necessariamente aproveita em

1 PRADE, Péricles, op. cit., p. 57-58.



72

: . ~ - L 145 .
conjunto a todos, e cuja postergagdo a todos em conjunto prejudica” ™. Assim, seu

objeto é sempre um bem coletivo insuscetivel de divisdo.

A Lei n° 8.078/90 define interesses difusos em seu artigo 81, paragrafo tnico,
I, como sendo: “os transindividuais, de natureza indivisivel, de que sejam titulares

pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato”.

Sdo interesses que importam a propria vida. CAPELLETTI aponta como
tipicos interesses difusos “o direito ao meio ambiente natural e ao respeito as belezas
monumentais, o direito a saide e a seguranga social, o direito de ndo ser esmagado

o . 1
por um cadtico desenvolvimento urbano™*

A defesa dos interesses difusos ndo se adapta as tradicionais estruturas
individualisticas de tutela, exigindo um outro sistema de titulagdo pulverizada, e por

isso mesmo supraindividual.

a.3. Os interesses individuais homogéneos

O conceito de interesse individual homogéneo foi inserido no sistema juridico
pelo 'C(’)digo do Consumidor, no seu artigo 81, paragrafo tnico, III, entendidos com

sendo “os decorrentes de origem comum”.

14 MOREIRA, José Carlos Barbosa. “A protegdo jurisdicional dos interesses coletivos ou difusos”. In:
GRINOVER, Ada Pellegrine (coord). 4 tutela dos interesses difisos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1984. p.
99.

146 CAPELLETTIL, Mauro. “Formagdes sociais... , p. 131. grifo nosso.
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Segundo BENJAMIN,

“interesses e direitos tipicamente individuais - isto €, aqueles que
atinam ao individuo, ndo contemplando situagdes juridicas em que o
sujeito se encontra inserido, encartado em determinado contexto social
- perdem sua condi¢gdo atdmica, na medida em que surjam como
conseqiiéncia de um mesmo fato ou ato. Sdo por esta via
exclusivamente pragmatica, transformados em estruturas moleculares,
ndo como fruto de uma indivisibilidade inerente ou natural ( interesses
e direitos publicos e difusos) ou da organizagio ou existéncia dé uma
relagdo juridica-base (interesses coletivos stricto sensu), mas por
razdes de facilitagdo de acesso a justica, pela priorizagdo da eficiéncia
e da economia processuais, enfim, por criagcdo legal. Sdo, por esse
angulo, acidentalmente supraindividuais. Falamos, entdo, em
interesses e direitos individuais homogéneos...”l‘”.

As principais caracteristicas que envolvem o conceito de interesses individuais

homogéneos sdo:

“a) cuida de um tratamento coletivo para interesses ou direitos que
podem ser perfeitamente defendidos por instrumentos do processo
civil tradicional; b) abrange uma série de individuos identificados ou
identificaveis; ¢) ndo ha relagdo base entre os interessados, estando
eles ligados pela circunstincia de os seus interesses decorrerem de
uma causa comum; d) sua protecdo também decorre de uma profunda
modificagio na litigiosidade que se manifesta na sociedade atual”'*®,

Os interesses individuais homogéneos podem ser defendidos coletivamente,
por forga de disposigﬁoklegal, e a sua fungdo teleoldgica ¢ idéntica a daqueles outros

interesses difusos e coletivos, qual seja, maior efetividade no acesso a Justica.

b. Caracterizagdo do interesse ambiental

Nenhum outro interesse tem difusidade maior do que o meio ambiente. Como

""" BENJAMIN, Antonio Herman V., A insurreigio da ..., p. 96.
148 BRANDAO, Paulo, op. cit., p.97.
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ja dissemos anteriormente, ¢ bem de uso comum de todo o povo, sua prote¢éo a todos

aproveita e sua postergagdo a todos em conjunto prejudica.

De acordo com ANTUNES

“o interesse difuso supde um plus de protecio ou uma protecio
diversificada de um bem juridico; publica, por um lado, e dos
cidaddos por outro. Quando se diz que o Estado tutela o meio
ambiente, nesta formula reconhece-se um interesse publico, a
faculdade de atuagdo do Estado, mas ao mesmo tempo um interesse
juridico, ndo meramente de fato, de todo o cidaddo a protecio
adequada do bem ambiental, segundo os ditames do ordenamento
juridico™®.

Importante ressaltar que, na perspectiva de sua consideragdo como um bem
protegivel como interesse difuso, tem-se que “a teoria do interesse ambiental ndo pode

ser construida com os olhos voltados para o sujeito-individuo, mas para o sujeito

coletividade”'™°.

Contudo, alertados por BENJAMIN, nio devemos esquecer que

“o meio ambiente tem, ao lado da perspectiva difusa, repercussdes
coletivas stricto  sensu, individuais homogéneas e mesmo
exclusivamente individuais e publicas. Assim, p. ex., uma atividade
poluidora pode causar danos ao meio ambiente em geral
(contaminagdo do ar, extingdo de espécies, chuva &cida), ao meio
ambiente do trabalho (afetando os trabalhadores da empresa emissora,
todos os filiados ao sindicato local) e a individuos particularizados
(diminui¢do da produgdo leiteira ou degradagdo do patrimdnio
imobiliario dos vizinhos da fonte poluidora). Para uma mesma agio
(ou ‘fato ambiental’) varias modalidades de danos, cada uma delas a
ensejar diverso dever de reparagio™ .

1% ANTUNES, Luis Felipe Colago. 4 tutela dos interesses difusos em direito administrativo: para uma
legislagdo procedimental. Coimbra: Almeidina, 1989, p. 23.

150 BENJAMIN, Anténio Herman, op. cit., p. 59.

151 BENJAMIN, Antonio Herman V., A insurreigioda ..., p. 97-98.



Em sintese, nem tudo que é ambiental é exclusiva e preponderantemente
difuso, o que caracteriza um direito ou interesse como difuso, coletivo ou individual
homogéneo, ¢ “o tipo de pretensdo deduzida em juizo. Um mesmo fato pode dar

. N ~ . . . .. A 152
origem a pretensdo difusa, coletiva ou individual homogénea™ >*.

¢. Legitimidade ativa

No transcorrer do presente estudo, aponta-se mais de uma vez para a questdo
da notoéria inadequagdo de conceitos classicos do Processo Civil para a efetiva tutela
dos denominados interesses metaindividuais, inadequagéo esta que alcanga também os
esquemas de legitimagdo consagra&os no Cédigo Processual vigente. Tais interesses
de massa exigem tratamento proprio, diferenciado, decorrente de sua propria natureza
coletiva; dai decorre que a legitimagdo para as agdes coletivas obedega a principios e,
especialmente a valores diferentes, os quais reclamam hermenéutica ampliada e fiel

aos seus proprios paradigmas.

A concepgdo tradicional do Processo Civil ¢ a de que somente podem
demandar aqueles que sejam titulares da relagdo de direito material deduzida em Juizo.
Quando ha esta identificagdo entre a titulariedade do direito material pleiteado e o
exercicio do direito de agdo, esta-se diante da chamada legitimagéo ordinana. Existe,
cont_udo, a possibilidade excepcional, por forca expressa de norma de direito

processual (artigo 6° do Codigo de Processo Civil), de alguém em nome proprio,

'*2 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria Andrade. Cédigo de processo civil e legislagdo processual civil
extravagante em vigor. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 1016.
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pleitear direito de outrem. Nestes casos, diz-se que a legitimagio € extraordinaria ou

, ~ . - 1
que ha o fendmeno da substituigio processual' >,

Em sede de agdo civil pablica, no entanto, “a questdo da legitimidade tem
outra natureza, ndo podendo ser confundida com a legitimidade estudada na esfera do

direito intersubjetivo™'>*,

A Lei da Agdo civil Pablica regulou o direito de agdo para defesa dos
interesses da coletividade, conferindo legitimidade ad causam ao Ministério Publico, a
Unido, aos Estados e Municipios, as autarquias, empresas publicas, fundagdes,
sociedades de economia mista e as associagdes. Quanto as associagbes, a Lei n°
7.345.85 condiciona sua legitimagdo as circunstincias de terem sido constituidas ha
mais de um ano e dé incluirem nos seus estatutos o objetivo especifico de defesa dos
interesses transindividuais. O Codigo do Consumidor, porém, tornou dispensavel o
requisito de pré-constituigdo ha mais de um ano'>, quando se configurar manifesto
interesse social evidenciado pela dimensio ou caracteristica do dano ou pela
relevancia do bem juridico a ser protegido, segundo menciona o artigo 82, § 1°, da Lei

n° 8.078/90"°.

153 BRANDAO, Paulo de Tarso, op. cit., p. 112.

P Tbid., p. 113. ' -

133 <A dispensa da pré-constituigio ¢ valida para todas as agdes ajuizadas com base no CDC e na LACP, exceto
para o mandado de seguranga coletivo, pois o art. 5°, LXX, CRFB de 1988, exige expressamente o requisito
da pré-constituicdo das associagdes e sindicatos para que possam fazer uso da agdo constitucional, nio
podendo lei infraconstitucional dispor de forma diversa”. NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa de
Andrade. Responsabilidade civil, meio ambiente € agdo coletiva ambiental. In: BENJAMIN, Antdnio
Herman V., op. cit., p. 297.

16 «Art 82, § 1°. O requisito da pré-constituigio pode ser dispensado pelo juiz, nas agdes previstas nos arts. 91 e
ss., quando haja manifesto interesse social evidenciado pela dimensdo ou caracteristica do dano, ou pela
relevincia do bem juridico a ser protegido™.
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Com referéncia a tutela do meio ambiente, a liberalizagdo dos mecanismos de
legitimagdo ad causam foi uma das grandes inovagdes introduzidas pela Lei da Agéo
Civil Publica, pois além do Ministério Pablico (que ja possuia legitimidade desde o
advento da Lei n° 6.938/81), estendeu a titulariedade ativa dos interesses ambientais
(mas ndo so déles) também a outras entidades publicas e privadas, com especial énfase

as associagdes que tenham como finalidade institucional a defesa do meio ambiente.

A principio firmou-se entendimento doutrinario de que a legitimagdo das
pessoas juridicas, relacionadas na Lei da Agdo Civil Publica, era extraordinaria. No
entanto, tal posicionamento esta sendo revisto e conforme salienta BRANDAO
“comega hoje a firmar-se, espgciahnente na doutrina, o entendimento de que a
legitimagdo daqueles Orgdos aos quais a lei confere o poder-dever de defesa de
interesses de natureza coletiva, lato sensu, é de natureza ordinaria..”’”’. Para este
autor, “a legitimidade é ordinaria simplesmente porque decorre da lei e ndo da

titulariedade do interesse deduzido em juizo™'.

Adota-se, pois, para o presente trabalho, a conclusdo segundo a qual, no
ambito da A¢do Civil Puablica

“ndo opera o conceito ou a nogdo de legitimidade extraordinaria, uma
vez que as pessoas juridicas ou as instituigOes, sdo legitimadas por
forca de disposi¢do legal;, e, nesse caso, a legitimagdo ¢ sempre
ordindria. Qualquer outra pessoa que ndo esteja legitimada por forga
de let ndo podera exercitar o direito de acdo decorrente da Ag¢do Civil
Publica, pois em nenhuma hipdtese podera haver a substitui¢do

7 BRANDAOQ, Paulo de Tarso, op. cit., p. 115.
¥ Ibid., 117.



78

. e c s 55159
processual, ou seja, a legitimagdo extraordinaria” ™.

Essa legitimagdo € concorrente e disjuntiva, ja que “cada um dos co-
legitimados pode, sozinho, promover a agdo coletiva, sem que seja necessaria a

N . ~ . .. 160
anuéncia ou autorizagdo dos demais co-legitimados”™ ™.

Como decorréncia da
legitimagdo concorrente, pode haver litisconsorcio ativo, reunindo dois ou mais co-

.. .. ~ 161
legitimados, para o ajuizamento da agdo .

Em caso de abandono ou desisténcia infundada da ac¢do, o Ministério Publico

ou outro legitimado assumira a titulariedade ativa'®

. Da mesma forma, encerrada a
fase do conhecimento e decorridos 60 dias do transito em julgado da sentenga

condenatoria, sem que o autor tenha pedido a execugdo, devera fazé-lo o Ministério

Publico, facultada igual iniciativa aos demais legitimados'®.

Finalmente, resta fazer uma ressalva com relagdo ao papel do Ministério
Pablico na condugdo da agdo civil publica. Dentre os co-legitimados, possui este
posigdo de relevo, sendo o inico autorizado a promover o inquérito civil, com poderes
de notificagio e requisigdo, estando sempre presente, quer como sujeito ativo da agdo,
quer como ﬁscai da lei, ou éinda, como assistente litisconsorcial, com ampla

autonomia em relagdo & parte principal.

152 BRANDAO, Paulo de Tarso, op. cit., p. 118-119.

189 NERY JUNIOR, Nelson, NERY, Rosa Maria de Andrade. Responsabilidade Civil, meio ambiente e agio
coletiva ambiental. In; BENJAMIN, Antdnio Herman V., op. cit., p. 296.

161 Artigo 5°, § 2° da LACP.

162 Artigo 5°, § 3° da LACP.

183 Artigo 15 da LACP.
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d. Legitimidade passiva na agdo civil pablica ambiental

A parte passiva da agdo civil pablica ambiental sera qualquer pessoa fisica ou

juridica responsavel pelo dano ou ameaga de dano, inclusive o Estado, porque tanto

este como aquelas podem infringir normas de direito material protetoras do meio

ambiente.

Alias, ndo sdo raras as vezes em que o Poder Publico figura no polo passivo da

agdo civil pablica dirigida a reparagdo do meio ambiente, pois quando ndo parte dele o

ato lesivo, geralmente para ele concorre diretamente, quando por exemplo, licencia ou

permite a atividade nociva, ou entdo deixa de coibi-la quando obrigado a‘tanto'®*.

De acordo com MILARE

“O Poder Publico podera sempre figurar no pélo passivo de qualquer
demanda dirigida a repara¢do do meio ambiente: se ele ndo for
responsavel por ter ocasionado diretamente o dano, por intermédio de
um de seus agentes, 0 sera ao menos solidariamente, por omissdo no
dever de fiscalizar e impedir que tais danos acontegam. Ao Estado
restara, no entanto, a possibilidade de voltar-se regressivamente, neste
ultimo caso, contra o direto causador do dano e, naquele outro, contra
o agente que, por culpa, deu causa a danosidade ambiental”'®>.

Vale contudo, o alerta de MAZZILLI, segundo o qual

“devem-se evitar exageros neste posicionamento. E preciso ter cautela
de distinguir os casos concretos, para nio carrear sempre para O
Estado a responsabilidade de todos os danos, olvidando seus

verdadeiros causadores diretos. Caso contrario, estariamos a fazer em

164 MAZZILLI, Hugo Nigro, op. cit., p. 208. o
16 MILARE, Edis. “A agfo civil piiblica em defesa do meio ambiente”. In: MILARE, Edis (coord.). Agdo ..., p.

247-248.
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Ultima analise com que o povo ndo sO suportasse a lesdo como
: - 166
paradoxalmente a indenizasse” .

e. O objeto da agdo civil publica

Ao tratar do objeto da acdo, os doutrinadores estabelecem a diferenga entre o

objeto imediato e o objeto mediato da agdo.

“O primeiro reside na natureza da prestagdo jurisdicional pleiteada e
que vai determinar a espécie de tutela a ser prestada, ou seja,
condenag¢do, declaragdo, constituigdo, execugdo ou mandamento. O
segundo objeto diz respeito ao direito ou interesse que se pretende

tutelar através da agéo proposta™®’.

O objeto mediato da agdo civil publica consiste na tutela do direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado, do direito do consumidor, dos bens e direitos de

valor artistico, estético, histdrico e paisagistico e demais interesses difusos e coletivos.

O objeto imediato da agdo civil publica ambiental ndo ficou limitado a

expressdo econdmica da indenizagdo, mas estendido a condenagdo na obrigagdo de

fazer ou de ndo fazer, conforme determina o artigo 3° da Lei n° 7.347/85. Conforme

MEIRELLES,

“Esta imposi¢do judicial de fazer ou nfo fazer é mais racional que a
condenagdo pecunidria, porque na maioria dos casos o interesse
publico é o de obstar a agressio ao meio ambiente ou obter a
reparagio direta e in specie do dano do que receber qualquer quantia
em dinheiro para a sua recomposi¢@o, mesmo porque quase sempre a
consumagio da lesdo ambiental €& irreparavel, como ocorre no
desmatamento de uma floresta natural, na destrui¢io de um bem

1% MAZZILLI, Hugo Nigro, op. cit., p. 346.
167 BRANDAOQ, Paulo de Tarso, op. cit., p. 127.
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historico, artistico ou paisagistico, assim como no envenenamento de
5 e 5168
um manancial com a mortandade da fauna aquéatica” ™.

Por forga do artigo 83 do Cédigo de Defesa do Consumidor, aplicavel a Lei da
Agdo Civil Pablica, sdo admissiveis todas as espécies de agdes capazes de propiciar a
adequada defesa dos interesses e direitos por ele tutelados (portanto, também aos
relativos ao meio ambiente). Ndo apenas ag¢des de natureza condenatdria, mas,
também, agdes de conhecimento de qualquer espécie, de execugdo, cautelares e

169

mandamentais . Neste sentido, TOPAN assevera que

“a agdo civil pablica foi guindada ao patamar constitucional sem
limitag¢des, ou seja, a Constitui¢do Federal acatou a agdo civil publica
com abrangéncia total de objeto imediato, podendo o Ministério

Publico buscar toda e qualquer tutela jurisdicional para a defesa do
meio ambiente™' ™.

f. A possibilidade de transigir

Nas ag¢Oes coletivas, como é o caso da agdo civil publica, o interesse reside
menos em vencer a causa do que em obter, de algum modo, a melhor tutela para os
interesses em litigio'’'. Nesse sentido, a experiéncia vinha demonstrando que a

disposi¢do do responsavel pelo dano em se adequar as exigéncias da lei ou de

188 MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranga, agdo popular, agéo civil publica, mandado de injungdo,
habeas data. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1989. p. 129-130.

16 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa Maria de Andrade. Responsabilidade Civil, meio ambiente e agdo
coletiva ambiental. In: BENJAMIN, Antdnio Herman V., op. cit., p. 295.

1" TOPAN, Luiz Renato. “O ministério piblico € a agdio civil piblica ambiental no controle dos atos
administrativos”. Revista Justitia, Sdo Paulo, v.165, p. 49, 1994.

'MANCUSO, Rodolfo de Camargo. Acdo civil publica: em defesa do meio ambiente, patriménio cultural e dos
consumidores: Lei n.° 7.347/85 e legislagdo complementar. 3. ed. S3o Paulo: Revista dos Tribunais. 1994.
p. 137.
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satisfazer integralmente o dano, através de um ajustamento de condutas, acabava por

atender ao carater finalistico da acdo.

Assim, mesmo antes da introdugdo do § 6° ao artigo 5° da Lei da Agdo Civil
Publica pelo Codigo do Consumidor'’, ja se vinha admitindo a celebragdo de acordos

com a parte contraria, seguido de homologagéo judicial.

Com referéncia a disponibilidade do interesse em litigio, seria de se
reconhecer, em principio, a impossibilidade juridica de transacionar na esfera dos
interesses difusos, coletivos, bem como na defesa coletiva dos interesses individuais
homogéneos, por serem de natureza indisponivel. E certo afirmar que tanto o Codigo
Civil (art. 1.035), como o Cddigo de Processo Civil (art. 447) afastam a possibilidade
da transagdo com relagdo aos direitos indisponiveis, s6 sendo admitida em se tratando

de direitos patrimoniais de carater privado.

Entretanto, conforme MAZZILLI

“ndo se pode olvidar que na agdo civil publica, as vezes, era mesmo de
aceitar a transagfo: a jurisprudéncia, mesmo antes da introdugdo do §
6° do art. 5° da Lei n. 7.347/85, e desde que acordes os interessados,
modo mais liberal, ja se vinha inclinando favoravelmente a
homologagdo da transagdo, por meio da qual se tornava possivel
conseguir praticamente tudo o que era objeto do pedido, na forma de
autocomposigio da lide”'”.

2 Art. 113 do CDC. o o ,
IMILARE, Edis. “A agdo civil piiblica em defesa do meio ambiente”. In: MILARE, Edis (coord.). Agdo ..., p.
242.
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No concernente a possibilidade da transagdo também se manifesta

MANCUSO, nos seguintes termos:

“Portanto, para os que, como nds, reconhecem que nas agdes a
finalidade “coletiva’ o autor ndo age como substituto processual, e sim
como titular de direito proprio (=direito de cada um a probidade
administrativa e a boa gestdo do bem comum), a transagdo na agdo
civil pablica ndo ¢ de ser afastada ao argumento de que o interesse
tutelado depassa a figura do autor: sera ela possivel quando, ao ver do
autor (e com a anuéncia do MP quando este ndo seja autor), a proposta
de acordo se afigure mais consentdnea com a tutela do interesse
difuso, do que o seria a continuidade do processo™’*.

Dispde o paragrafo 6° do artigo 5°: “Os orgdos publicos legitimados poderio
tomar dos interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias
legais, mediante cominagdes, que terd eficacia de titulo executivo extrajudicial”. Esses
compromissos de conduta nada mais sdo quev acordos extrajudiciais, e para plena
eficacia do titulo executivo ali constituido, devem revestir a caracteristica de liquidez,
ou seja-obrigagdo certa quanto a existéncia, e determinada quanto ao seu objeto (CC,
Art. 1533). Assim, se podem ser feitos esses compromissos extrajudiciais com maior

razdo, podem ser realizados em juizo.

Levando-se em consideragdo a relevancia do interesse tutelado pela via da

agdo civil publica, explica MANCUSO que:

“Embora a transagdo implique naturalmente em concessdes reciprocas
(CC art. 1025), € de se presumir que a concessdo que haja de ser feita
pelo autor em face do(s) reu(s) havera de ser compativel com o salutar
proposito de que o interesse difuso venha afinal resguardado (como
seria se a agdo prosseguisse e restasse reconhecida sua procedéncia);,
em segundo lugar, a transagdo na ag@o civil publica ndo possibilita
uma larga margem de alternativas, ja pela natureza mesma do

NMANCUSO, Rodolfo de Camargo. Agdo civil publica: ..., p. 139.
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interesse objetivado; v.g., podera o autor concordar com um prazo
mais elastico para que o réu adote as providéncias cabiveis; podera
aceder em que a obrigagdo seja cumprida de outro modo, que ndo
indicado na petigdo inicial, desde que a alternativa alvitrada pelo réu
se afigure idonea; de resto insta lembrar que mesmo nos casos em que
o direito questionado ¢é indisponivel (ex.: alimentos), podem as partes
transacionar acerca de sua expressao pecuniaria™”.

Sinteticamente falando, dada a natureza indisponivel dos interesses tutelados
pela acéo civil pablica, a liberdade de estipulagéo fica restrita ao modo, tempo, lugar e
condi¢bes de cumprimento das obrigagdes pelo autor do dano, devendo o ajustamento
de condutas traduzir a integral satisfagdo da ofensa, sendo que os critérios de

cumprimento das obrigagdes devem mostra-se adequados a efetiva reparagéo do dano.

Ainda, com relagdo ao compromisso de ajustamento de condutas, a que alude
0 §6° do artigo 5° da Lei da A§?10 Civil Pablica, mister se faz a homologagdo da
concordancia ministerial por parte do Conselho Superior do Ministério Pablico. Do
mesmo modo, também se faz necessario ouvir o Conselho do Ministério Puablico antes
de langar manifestacdo favoravel a transacio qué tenha sido emitida por drgdo

ministerial, no curso da agfo civil pablica'™.

g. Da coisa julgada em matéria de interesses transindividuais

Para LIEBMAN a coisa julgada é uma qualidade que se agrega aos efeitos da

77 . ;o . .
sentrenc,‘al . Realmente, a sentenca produz certos efeitos: declaratérios, constitutivos e

175 : .
Tbid., p. 140.
176 MILARE, Edis. “A agfo civil pliblica em defesa do meio ambiente”. In: MILARE, Edis (coord.). Agdo ..., p.
: 256.
T LIEBMAN, Enrico Tullio. Eficdcia e autoridade da sentenca. 3. ed. [Tradugdo dec Alfredo Buzaid e
Benvenido Aires]. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p.40-42.



condenatdrios, em regra. A esses efeitos, em determinadas circunstincias, ajunta-se
- uma qualidade que € a mmutabilidade. Aqueles constituem a eficacia natural da
sentenga, ou seja, a aptiddo para produzir efeitos e sua efetiva produgéo, esta é a coisa

julgada ou, com maior precisdo, a autoridade de coisa julgada.

Na realidade, a existéncia do instituto da coisa | julgada em um dado
ordenamento juridico é apeﬁas uma questdo de conveniéncia do legislador. Decorre de
uma opg¢do em face do eterno dilema: de um lado existe a necessidade de seguranga
extrinseca das relagdes juridicas (a certeza), a exigir um limite no tempo para as

controvérsias; de outro, o anseio de justica, a permitir a indefinida impugnabilidade

das decisdes injustas’ .

Um dos assuntos mais delicados no estudo da coisa julgada é o concernente
aos seus limites subjetivos. O legislador brasileiro dispds sobre a matéria na primeira
parte do artigo 472 do Codigo de Processo Civil dizendo que: “a sentenga faz coisa

julgada as partes entre as quais ¢ dada, ndo beneficiando nem prejudicando terceiros”.

No entanto, os efeitos da coisa julgada para as a¢bes individuais ndo se
adequava para as agdes coletivas, que exigém a extensdo dos efeitos da sentenca e da
autoridade da coisa julgada a terceiros. Diante deste quadro, ndo ha como aplicar o
principio classico dos limites subjetivos da coisa julgada, ensejando solugdes que se

ajustem aos interesses transindividuais.

"8 NEVES, Celso. Coisa julgada civil. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1971. p. 432.
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Tal problematica surgiu a partir da Lei da Ac¢do Popular (Lei n° 4.717/65),
voltando a tona com a Lei da Civil Publica, e principalmente, através do Codigo de

Defesa do Consumidor.

Assim, a primeira lei que tratou de agdes que poderiam ter seus efeitos
estendidos ultra partes, foi a Lei da Agdo Popular que ampliou a extensdo subjetiva
dos efeitos da sentenga, de forma que atingissem também a terceiros que ndo foram
parte na agdo, dispondo em seu artigo 18 que a extensdo dos efeitos dar-se-ia da
seguinte forma: em caso de procedéncia, eficacia erga ommnes, em caso de
improcedéncia, por ser infundada a agdo, também eficacia erga omnes; em caso de
improcedéncia por insuficiéncia de provas, poderia ser reproposta por‘ qualquer

legitimado, inclusive aquele autor vencido na agdo ja julgada.

Posteriormente, a Lei da Agdo Civil Pablica regulou a matéria da extensdo dos
efeitos subjetivos da coisa julgada da mesma forma como foi tratada na Lei da Agdo
Popular (Lei n° 4.717/65), estabelecendo em seu artigo 16 as mesmas regras ja citadas

pela referida lei.

Por sua vez, o Cddigo do Consumidor, nos seus artigos 103 e 104, ampliou
ainda mais 'a extensio dos efeitos da coisa juigada em matéria de interesses’
transindividuais, levando em consideragdo as particularidades de cada ufna das formas
de interesses estabelecidas no artigo 81 e seus paragrafos quais sejam os interesses

difusos, coletivos ou individuais homogéneos:



87

“Art. 103. Nas agdes coletivas de que trata este Codigo, a sentenga

fara coisa julgada:

I- erga ommes, exceto se o pedido for julgado improcedente por
insuficiéncia de provas, hipotese em que qualquer legitimado podera
intentar outra a¢do, com idéntico fundameénto, valendo-se de nova
prova, na hipotese do inciso I do paragrafo unico do artigo 81;

- ultra partes, mas limitadamente ao grupo, categoria ou classe,
salvo improcedéncia por insuficiéncia de provas, nos termos do inciso
anterior, quando se tratar da hipotese prevista no inciso II do paragrafo
unico do artigo 81;

III- erga ommnes, apenas no caso de procedéncia do pedido, para
beneficiar todas as vitimas e seus sucessores, na hipotese do inciso III
do paragrafo unico do artigo 81.

§ 1°. Os efeitos da coisa julgada previstos nos incisos I e II ndo
prejudicardo interesses e direitos individuais dos integrantes da
coletividade, do grupo, categoria ou classe

§2° Na hipotese prevista no inciso III, em caso de improcedéncia do
pedido, os interessados que ndo tiverem intervindo no processo como
litisconsortes poderdo propor agdo de indenizagdo a titulo individual.

§3°. Os efeitos da coisa julgada de que cuida o artigo 16, combinado
como artigo 13 da Lei n. 7.347/85, de 24 de julho de 1985, ndo
prejudicardo as a¢Ges de indenizagdo por danos pessoalmente sofridos,
propostas individualmente ou na forma prevista neste Codigo, mas, se
procedente o pedido, beneficiardo as vitimas e seus sucessores, que
poderdo proceder a liquidacdo e a execugdo, nos termos dos artigos 96
a99.

§ 4° Aplica-se o disposto no paragrafo anterior a sentenga penal
condenatoria. '

Art. 104. As agdes coletivas, previstas nos incisos I e II do paragrafo
unico do art. 81, ndo induzem litispendéncia para as a¢des individuais,
mas os efeitos da coisa julgada erga omnes ou ultra partes a que
aludem os incisos II e III do artigo anterior ndo beneficiardo os autores
das agdes individuais, se ndo for requerida sua suspensdo no prazo de
trinta dias a contar da ciéncia nos autos do ajuizamento da agio
coletiva”.

Assim, sob a sistematica do Coédigo do Consumidor sdo possiveis as seguintes

situagdes com relagdo aos efeitos da sentenca:

“a) se o pedido é julgado procedente, em matéria de interesses difusos
ou de interesses individuais homogéneos. havera eficacia erga
omnes(em relagdo a toda a comunidade). ... em se tratando de lesdes a
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interesses individuais homogéneos, em caso de procedéncia, as
vitimas e seus sucessores também se beneficiardo com a coisa julgada
erga omnes, desde que o autor da acdo individual tenha requerido sua
suspensdo no prazo de 30 dias a contar da ciéncia nos autos do
ajuizamento da agdo coletiva. Se preferir ndo requerer a suspensio,
podera prosseguir na sua agdo individual ( que ndo sera afetada pelo
julgamento da agdo coletiva),

b) se o pedido é julgado procedente, em matéria de interesses
coletivos: havera eficacia. ultra partes, apenas sobre os membros do
grupo, categoria ou classe ligada pela relagdo juridica basica;

¢c) se o pedido é julgado improcedente por motivo outro que nédo a
insuficiéncia de provas: havera eficacia erga omnes em todos os casos
(interesses difusos, coletivos ou individuais homogéneos).... se a
sentenga foi proferida em agfo que versava a defesa de interesses
difusos e coletivos, a improcedéncia ndo impedira as agdes individuais
fundadas em dados particularizados dos integrantes da coletividade,
do grupo, categoria ou classe; mas, nos casos de danos a interesses
individuais homogéneos, s se permitem ag¢les individuais aqueles
que nio tiverem intervindo como litisconsortes na ag@o coletiva;

d) se o pedido é julgado improcedente por insuficiéncia de provas:
ndo se faz coisa julgada material em se tratando de defesa de
interesses difusos e coletivos; a acdo pode ser renovada com idéntico
fundamento. No caso de danos a interesses individuais homogéneos, a
improcedéncia s6 ndo prejudicara os lesados que nio intervieram
como litisconsortes na agdo civil puablica ou coletiva; contudo, se
intervieram como litisconsortes, ndo poderdo propor ag¢des individuais
em caso de improcedéncia™'” .

h. O fundo para bens lesados instituido pela Lei n° 7.347/85

As agressdes a0 meio ambiente na sua percep¢do de patrimdnio publico,

atingem um namero indeterminado de vitimas. Impossivel, portanto, distribuir

eventual indenizagdo, via agdo civil publica, entre todos os prejudicados. Nem,

tampouco, “seria razoavel e 16gico destina-lo ao Estado (ao Eréario), que sempre sera

indiretamente responsavel pelo dano, quando ndo seu causador direto

3180

""" MAZZILLI, Hugo Nigro, op. cit,, p. 331. o
0 MILARE, Edis. “A agfo civil piblica em defesa do meio ambiente”. In: MILARE, Edis (coord.). Agdo ..., p.

262.
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Por outro lado, ndo teria sentido “utilizar-se a indenizagdo para outra
finalidade que ndo a de reparar o mal ocasionado, de repor as coisas, sempre que
possivel, no seu estado anterior. Atento a isso, determinou o legislador que quando a
decisdo impuser condenagdo em pecunia - caso de aplicagdo .de multa diaria
[astreintes] ou condenagdo final em dinheiro - esses recursos devem reverter a um

Fundo”!®"

que permita a reconstitui¢do dos bens lesados, visto que o interesse, in casu,
tem natureza indivisivel. Para MUKALI, “A cria¢do de fundos visando a captagido de
recursos financeiros é uma das medidas governamentais mais importantes na defesa do

meio ambiente”'®2,

O primeiro fundo criado no Brasil, denominado “Fundo dos Bens Lesados”,

foi instituido pela Lei da Agdo Civil Pablica, no seu artigo »13:

“Havendo condenagdo em dinheiro, a indenizagdo revertera a um
fundo gerido por um conselho Federal ou por Consélhos Estaduais de
que participardo necessariamente o Ministério Publico e
representantes da comunidade, sendo. seus recursos destinados a
reconstitui¢do dos bens lesados”.

Tal fundo, no dmbito federal, é gerenciado pelo “Conselho Federal Gestor do
Fundo de Defesa de Direitos Difusos”, orgio colegiado, integrante’ da estrutura do

Ministério da Justica, criado através da Lei n° 9.008/95.

O objetivo do fundo é gerir recursos para a recomposi¢do dos bens lesados. A

doutrina refere-se a este fundo como fluid recovery justamente em razio de “ser usado

¥ Ibid., p. 262.
%2 MUK AL Toshio. Direito ambiental sistematizado. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1992.. p. 101.
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com certa flexibilidade, para uma reconstitui¢do que ndo precisa € as vezes nem
mesmo pode ser exatamente a do mesmo bem lesado”, pois hd bens que sdo

irrecuperaveis, principalmente em matéria de meio ambiente.

1. Avaliagfio e reparagiio do dano ambiental

Os danos causados ao meio ambiente sdo de dificil constatagdo e avaliagdo.
Nesse sentido pergunta MAZZILLI “Como mensurar a destruigdo de uma paisagem, a
danificagdo de uma obra de arte, a extingdo de uma espécie animal ou vegetal? Como
atribuir valor econdmico a degradagdo do habitat do ser humano e dos demais

seres?”'®,
BENJAMIN esclarece ainda que:

“A atividade pode ser produzida hoje e os efeitos do dano sb
aparecerem apOs varios anos ou, o que € pior, ja em outra geragio. Em
outros casos, o dano imediatamente visivel é s6 a ponta do iceberg,
sendo que é com base nele que se calcula o valor global e final da
indenizag@o. Nesse sentido, € bom lembrar que a grande maioria das
acdes civis publicas no Brasil esta absolutamente parada exatamente
na fase de calculo do dano causado. (...) Finalmente, ha todo um
quadro de deficiéncia material e pessoal em especial quanto a pericias,
que dificulta, quando ndo impede, o sucesso de ag¢Bes civis publicas
ambientais reparatérias™**.

'8 MAZZILLI, Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em Juizo: meio ambiente, consumidor e outros
interesses difusos e coletivos. 6. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 343.

'8¢ BENJAMIN, Anténio Herman. O Principio do poluidor-pagador e a reparagdo do dano ambiental. In:
BENJAMIN, Anténio Herman V. (coord.), op. eit., p. 234.



91

Percebe-se que ndo sdo raros os casos em que a Economia ainda nio consegue

valorar adequadamente o bem ambiental e, a partir dai, o dano ambiental.

Ao economista interessam especialmente os danos que os diferentes tipos de
poluicdo provocam aos seres humanos, a fauna e a flora, aos recursos naturais, as
condigbes climaticas e aos materiais'> . De acordo com COMUNE “Para todos estes
tipos de danos é necessario, nos estudos econdmicos do meio ambiente, obter-se uma
avaliagdo das perdas financeiras assim como, quando possivel, das perdas

intangiveis”'®. Continua o autor:

“Entretanto, o economista devera ter sempre em mente que o
problema ambiental ndo se reduz exclusivamente a um problema
econdmico, de mensuracdo de relagdes tangiveis, mas tem outras
implicagGes sociais. (...) A questdo € que estes problemas precisam ser
estudados e tratados de forma adequada, isto €, de maneira global”m.

Com relagdo a reparagdo dos danos ao meio ambiente, em alguns casos ¢
possivel repara-lo integralmente, como por exemplo, na hipotese de desmatamento de
area protegida em que o devastador fica responsabilizado pela reintrodugéo no local de
espécies 1dénticas as devastadas, ou no caso de langamento de dejetos industriais em
um rio, em que o poluente é condenado a cessar a atividade nociva, voltando o rio as
suas condigdes normais. Porém, em outras circunstincias, nem sempre o dano
ambiental é reparavel, como é o caso da destrui¢do de uma obra de arte, de um sitio

arqueoldgico, da morte de espécies em extingdo, do desaparecimento de uma

'35 COMUNE, Antonio Evaldo. “Meio ambiente, economia ¢ economistas”. In MAY, Peter Herman, MOTTA,
Ronaldo Serba da (org), op. cit., p. 47.

1% Tbid., p. 47.

¥ Ibid., p. 56-57.
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paisagem.

Nestes casos, o principio do poluidor-pagador188 se processa ndo pela
recomposi¢do do bem lesado, mas pela sua substituigﬁq por uma soma monetaria que
abarque o custo total da degradagdo, devendo reverter em algum beneficio a0 meio
 ambiente, podendo sér canalizado para a reposi¢do de outros bens, que ndo os

efettvamente lesados.

De acordo com BENJAMIN, “O principio do poluidor-pagador nio pode ser
enxergado como criando um “direito de poluir”, desde que o poluidor se predisponha a
pagar pelos recursos que utilizou ou danificou™'®. Em nenhuma hipdtese o dano
ambiental pode valer a pena para o poluidor em termos econdmicos. Muito a0
contrario, o principio do poluidor-pagador (“deve ser uma alavanca efetiva de
prevengﬁo do dano ambiental, fazendo comv que a atividade de preservagdo e

conservagio do meio ambiente seja mais barata que a devastagio™'*".

2.3.Responsabilidade civil por dano ambiental e a a¢ao civil pablica

Em sede de Direito Ambiental ndo se poderia cogitar, simplesmente, da
responsabilidade civil nos moldes do Direito Privado, fundada na aferigdo da culpa,

para a geragﬁd do direito de indenizagdo ou recuperagio do meio ambiente degradado.

'¥8 O principio poluidor-pagador é aquele que impde ao poluidor o dever de arcar com as despesas de prevengio,
reparagio e repressdo da poluicdo”. BENJAMIN, Antbénio Herman. O Principio do poluidor -pagador e a
reparagdo do dano ambiental. In: BENJAMIN, Antdnio Herman V. (coord.), op. cit., p. 228.

"% Tbid., p. 235. grifos no original.

1% BENJAMIN, Anténio Herman. O Principio do poluidor -pagador e a reparacdo do dano ambiental. In:
BENJAMIN, Antonio Herman V. (coord.), op. cit., p. 236.
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O aumento dos impactos ambientais provocados pela expansio das atividade
econdmicas e pela utilizagdo desenfreada dos recursos naturais exigiram um
tratamento da matéria pelo viés do Direito Publico e ndo pelos limites da dtica

- 1
privada'”".

Conforme ATHIAS,

“Quer se analisasse a questdo pelo dangulo da desigualdade efetiva
existente entre o cidaddo comum que tem assegurado seu direito ao
ambiente saudavel e as grandes corporagdes econdmicas, quer pela
quase absoluta impossibilidade de responsabilizagiio dos agentes que
provocassem a degradagdo ambiental, caso se optasse pela

responsabilizagio subjetiva, ter-se-ia, necessariamente que optar pelas

teorias objetivas na matéria”'*2. -

Nesse sentido, é que a Lei n° 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional
do Meio Ambiente, aplicou 4 tutela ambiental a responsabilidade objetiva, conforme

se verifica no texto do seu artigo 14, § I°, cumulado com o artigo 4°, VII.

Lé-se no § 1° do artigo 14 que o poluidor fica obrigado, “independentemente
de existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio ambiente ¢ a
terceiros, afetados por sua atividade. Ja o artigo 4° diz que “A Politica Nacional do
Meio Ambiente visara: VII: a imposigdo, ao poluidor e ao predador, da obrigagdo de
recuperar e/ou indenizar os danos causados e, ao usﬁério, da contribuigdo pela

utilizagéo de recursos ambientais com fins econdmicos”.

1 ATHIAS, Jorge Alex Nunes. “Responsabilidade civil ¢ meio ambiente - breve panorama do direito
brasileiro”. In: BENJAMIN, Antonio Herman V., op. cit., p. 240.
2 1bid., p. 241.
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Apresentando-se a Lei n° 7.347/85, precipuamente, como lei de natureza
processual, objetivando disciplinar a agfio civil plblica em matéria de interesses
difusos e coletivos, ndo definiu a questdo do regime da responsabilidade civil para
fundamentar a condena¢do dos agentes poluidores, adotando, assim, a

responsabilidade objetiva consignada na Lein® 6.938/81.

A expressio responsabilidade objetiva “significa a obrigag¢do de indenizar que
incumbe a quem causa um prejuizo alheio, independentemente da contribuigdo da sua

conduta para a produgéo do dano™'.

As conseqiiéncias da adogdo, pela lei, da teoria do risco integral'®*, da qual
decorre a responsabilidade objetiva sdo: a prescindibilidade da culpa para o dever de
reparar; a irrelevincia da licitude da atividade e a inaplicabilidade das causas

excludentes de responsabilidade decorrentes do caso fortuito e da forga maior'””.

Assim, com relagdo a tutela ambiental, a responsabilidade é objetiva, sendo

irrelevante a discussdo da conduta do agente (culpa) para a atribui¢do do dever de

193 PASQUALOTTO, Adalberto. “Responsabilidade civil por dano ambiental: consideragdes de ordem material e
processual”. In: BENJAMIN, Antdnio Herman V., op. cit., p. 447.

194 A teoria do risco integral é aceita por doutrinadores de relevo como Sérgio Ferraz, Nelson Nery Junior, Edis
Milaré e Mancuso em contraposi¢io aos doutrinadores que adotam a teoria do risco criado, que admite as
excludentes de responsabilidade, como Toshio Mukai ¢ Hugo Nigro Mazzilli. De acordo com ATHIAS “O
fato de, até o momento, a maioria da jurisprudéncia e da doutrina tomar o sentido de ndo admitir a
modalidade do risco integral, mesmo com relagdo & Fazenda Publica, ainda assim nfio deve servir de motivo
para atenuar a forma de responsabilizagio pelo dano ambiental. Note-se que, no caso da Fazenda, € o dano
experimentado pelo particular que leva a objetivagdo da responsabilidade, pela extraordindria desproporgéo
entre este € o ente phblico. Desta forma, assume o Estado os riscos que de sua atividade podem resultar para o
particular’. ATHIAS, Jorge Alex Nunes. “Responsabilidade civil € meio ambiente - breve panorama do
direito brasileiro”. In: BENJAMIN, Antonio Herman V., op. cit., p. 247.

195 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa de Andrade. “Responsabilidade civil, meio ambiente e agiio coletiva

ambiental”. In: BENJAMIN, Ant6nio Herman V., op. cit., p. 280.
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indenizar, bastando a ocorréncia do evento danoso e o nexo de!causalidade, isto € a

relagdo de causa e efeito entre a atividade do agente e o dano ambiental dela advindo.

O dever de indenizar independe do fato de ser a conduta do agente licita,

|
i

autorizada pelo poder competente € obedecendo aos padrGes técnicos para o exercicio
de sua atividade, pois, se dessa atividade advier o dano ao meio ambiente existe o

. . 6
dever de indenizar'®®.

Conforme mencionado, o causador do dano tem o dever de indenizar. Na

'

hipétese de mats de um causador, todos serdo solidariamente responsaveis pela
. . - . , qe .l .2197 .
indenizagdo, conforme a regra do artigo 1.518, do Cédigo Civil"”’ que determina a
solidariedade na responsabilidade extracontratual, independentemente de concerto
prévio, unidade de propositos, ja que
“uma das maiores dificuldades que se pode ter em agdes relativas ao
meio ambiente é exatamente determinar de quem partiu efetivamente a
emissdo que provocou o dano ambiental, maxime quando isso ocorre
em grandes complexos industriais onde o nimero de empresas em
atividade € elevado. N#o seria razodvel que, por nio se poder

estabelecer com precisio a qual deles cabe a responsabilizagio
. o\ . . . 198
isolada, se permitisse que o meio ambiente restasse indene”

Pela teoria do risco integral, a indenizagdo ¢ devida independentemente de

culpa, assumindo o titular da atividade todos os riscos dela .oriundos. Dessa forma,

"% 1bid., p. 282.
97 «Art. 1.518. Os bens do responsével pela ofensa ou violagio do direito de outrem ficam sujeitos a reparagdo
do dano causado; e, se tiver mais de um autor a ofensa, todos responderio solidariamente pela reparagdo”.
1% ATHIAS, Jorge Alex Nunes. “Responsabilidade civil ¢ meio ambiente - breve panorama do direito
brasileiro”. In: BENJAMIN, Ant6nio Herman V., op. cit., p. 244.
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ndo se operam, como causas excludentes de responsabilidade o caso fortuito € a forga
mator, considerando-se caso fortuito o ato humano (ex.: guerra, greve) e forga maior o
fato da natureza (ex.: furacdo). Toma-se emprestado o exemplo utilizado por NERY,

para o qual ainda que uma

“industria que tenha tomada todas as precaugdes para evitar acidentes
danoso ao meio ambiente, se por exemplo, explode um reator
controlador da emissdo de agentes quimicos poluidores ( caso
fortuito), subsiste o dever de indenizar. Do mesmo modo, se por um
fato da natureza ocorrer derramamento de substincia toxica existente
no depdsito de uma induastria (forga maior), pelo simples fato de
existir a atividade ha o dever de indenizar™®”.

Assim, da mesma forma que a apropriagdo do bonus decorrente da atividade
potencialmente causadora de dano ambiental ¢ feita por quem pde em risco a
atividade, também o 6nus que dela venha a decorrer deve ser por ela acatado, sob a

modalidade do risco integral.

"% NERY JUNIOR, Nelson. “Responsabilidade civil por dano ecologico ¢ a agdio civil pablica”. Revista de
Processo, Sdo Paulo, n. 38, p. 132, 1985. '



CAPITULO 11

3. AS ACOES CIVIS PUBLICAS AMBIENTAIS PROPOSTAS NO

MUNICIPIO DE FLORIANOPOLIS NO PERIODO DE 1985 A 1995

3.1. Consideragdes empiricas

A proposta deste altimo capitulo resume-se em fazer uma anélise_' critica d® -
todas as ag3es civis publicas ambientais ajuizadas no Municipio de Florianopolis, num
periodo compreendido entre 1985 e dez¢mbr0 de 1995, ano em que a Lei n° 7.347
completou dez anos de existéncia, com isto, avanga-se do tedrico ao pratico,
conferindo-se a preseﬁt’e dissertagdo uma dimenso ilustrativa, do ponto de ‘vista
estatistico, quanto a realidade factuali-juridica numa dada circunscrigdo espacial e

temporal.

Através da andlise das informagGes obtidas a partir do estudo das agdes civis
publicas, busca-se respostas para as seguintes indagac¢des: a) Quem sdo os autores das

agdes civis publicas ambientais propostas no Municipio de Floriandpolis? b) Quais
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sdo os problemas ambientais mais freqiientes no Municipio de Florianépolis a luz das
agdes civis publicas pesquisadas? c¢) Quem s3o os agentes responsaveis pela
degradagdo do meio ambiente em Florian6polis a luz das agdes civis piiblicas

pesquisadas?

3.2 Quem siio os autores das ag¢des civis piiblicas ambientais propostas no

Municipio de Floriandpolis a luz das acdes civis publicas pesquisadas?

A analise dos dados coletados revelam o seguinte quadro: os litigios
envolvendo a prote¢gdo do meio ambiente em Floriandpolis t€ém como principal
protagonista o Poder Publico, seja na esfera do Ministério Piblico, por meio de 6rgios
de controle ambiental, ou através da atuagdo dos Procuradores do Executivo

Municipal.

O Ministério Publico é autor de 64 das 70 agdes civis piiblicas ambientais
movidas desde 1985. Ao somarmos a esse nimero as a¢des movidas pelo Executivo
Municipal, concluimos que a intervengdo direta do Poder Pablico é resp(;nsével por
97% das agdes civis piblicas visando a protegdo do meio ambiente em Floriandpolis.
Sendo que os outros 3% vcorrespondem, respectivamente, a participagdo de uma

associagdo ecologica e de um grupo de moradores.

Para melhor visualizar estas informagdes, vide a Tabela 1 e o Grafico 1, a

Seguir expostos:
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Tabela 1 - Fregiiéncia de Autor por Setor

Ministério Publico 64 91,42%
Executivo Municipal 4 » 5,71 %
Associago Ecologica 1 1;42 %
Grupos de moradores 1 1,42 %
Total 70 100 %

FONTE: Dados coletados a partir do estudo das agdes civis publicas
realizado pela autora da presente dissertacao.

Grifico 1 - Fregqiiéncia de Autor por Setor

[ Ministério PUblico

B Becutivo Municipa
0 Asscciacio Ecdéa
E Grupos de moradares
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Estes dados revelam que os avangos na legislagdo ndo foram capazes de
transformar a realidade de apatia, passividade e desorganizagdo dos movimentos
sociais especializados na protegdo judicial do meio ambiente. Este quadro de letargia e
indiferenca esbarra no “espirito da lei” que consagrou o meio ambiente como um bem
publico de uso comum, cabendo nio sé ao Poder Publico, mas também a coletividade,

o dever de preserva-lo e defendé-lo. De acordo com MIRRA

“A partir do momento em que o meio ambiente passou a ser
considerado “bem de uso comum do povo”, cresceu em importancia o
papel das associagdes ambientalistas, como legitimas representantes
da coletividade, sendo seu dever atuar na defesa do patrimdnio
ambiental...”2".

No entanto, justamente esta caracterizagdo do bem ambiental nos leva a duas
consideragdes fundamentais nesta analise: a primeira envolve o carater da
indivisibilidade dos beneficios da protegdo do bem ambiental, impossibilitando sua
apropriagdo com exclusividade; a segunda envolve o fato de que nenhum membro da
coletividade pode ser excluido de seus beneficios, a ndo ser que todos o sejam

igualmente. De acordo com BENJAMIN

“Como conseqiiéncia de “ser de todos e ndo ser de ninguém’, o que se
verifica na pratica € que o cidaddo tende a deixar que os ‘outros’
busquem a tutela dos bens comunais, sempre que ameagados ou
danificados. Transformando-se o bem comunal, no instante de seu uso
ou de sua violagdo localizada, em verdadeira propriedade privada do
beneficiario-vitima, € natural que os outros titulares, embora também
afetados por aquela violagdo especifica, ndo se sintam motivados a
proteger o meio ambiente, que circunstancialmente, naquele instante,
sofre um disturbio que é maior em rela¢@o a vitima direta do que em

relagdo ao conjunto global dos outros beneficiarios™*’!.

20 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. “ A defesa do meio ambiente em Juizo”. Revista dos Tribunais, So Paulo, v.
645, p. 45, jul. 1989.
' BENJAMIN, Ant6nio Herman V., Fungdo ambiental. ... , p. 61.
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BENJAMIN se utiliza de um exemplo para configurar esta situagao:

“utilizemos o exemplo do lago: enquanto a polui¢do estiver
circunscrita a areas limitadas, os beneficiarios do bem nio se sentirdo
atacados, até que, eles proprios necessitem utilizar diretamente as
aguas poluidas. A poluigdo, por este prisma - embora sendo uma
ofensa ao bem de todos- € vista apenas como um problema
particularizado daqueles que, ao tentarem fazer uso direto do recurso,
vém seu exercicio prejudicado. Com isso, as violagdes se multiplicam
e o bem, em certos casos, acaba por ser destruido ou inviabilizado pela
inércia de todos™%2,

Outro fator que contribui para esta desmobilizagdo é o fato de que as
associagdes civis se encontram em posi¢do fragilizada, ndo contando com o apoio
técnico e econdmico necessarios, em contraste com o poder de alguns setores
responsaveis pelos danos ambientais, 0 que vem contribuir para a sua omissio frente

aos conflitos judiciais ambientais.

Nesse sentido, CAPELLETTI afirma que

“enquanto alguns interesses, tais como os trabalhistas, sdo geralmente
bem organizados, outros como os dos consumidores e dos
preservacionistas, ndo sdo. (...) Na melhor das hipoteses, € necessario
muito dinheiro e esfor¢o para criar uma organizagio de porte
suficiente, recursos econdmicos e especializagdo para representar
adequadamente um interesses difuso. Na Suécia, por exemplo, poucas
organizagdes tomaram partido das oportunidades que lhes sdo
oferecidas para intentar agdes. Ademais, as empresas contra as quais
as demandas devem ser dirigidas sdo organizagdes pujantes, que ndo
apenas tém reservas financeiras substanciais em disponibilidade, mas
também, como ja vimos, apresentam outras caracteristicas que as
tornam adversarios especialmente temiveis”>*.

A disparidade de forga entre as grandes organizagdes, como o Poder Publico

202 BENJAMIN, Antdnio Herman V., Fungdo ambiental. ..., p. 61-62.
%% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a Justica .... , cit., p. 59-60.
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e a iniciativa privada e, de outro o titular de direito ambiental, ¢ tamanha que, segundo

BENJAMIN,

“a questdo do acesso a justiga deixa de ser um tema afeito a condigao
social ou econdmica da vitima e se eleva ao plano da organizagdo dos
afetados pela conduta anti-social, ¢ a disparidade entre estar
organizado ou ndo que definirda a medida da justica que cada um
podera auferir usando o aparelho judicial...”?%*.

Além do mais, apesar da Lei da Agdo Civil Pablica determinar que a
associa¢do autora ndo pode ser condenada em honorarios de advogado, custas e
despesas processuais, salvo se estiver litigando de ma-fé, o fato € que a agédo judicial
em defesa do meio ambiente pressupde ndo apenas a participagdo de um profissional
do campo juridico (advogado), mas também, freqiientemente, a de profissionais
equipados com o conhecimento técnico-cientifico na area ambiental. Segundo
GOMES, pode-se afirmar, seguramente, que “a sociedade, titular do interesse a0 meio
ambiente ecologicamente equilibrado €, normalmente, desaparelhada economicamente
.72 A auséncia de recursos materiais é, assim, um dos pontos nevralgicos no

exercicio da tutela juridico-ambiental por parte das associagdes ambientalistas.

Um outro fator que deve ser considerado nesta investigagdo refere-se a

> BENJAMIN, Anténio Herman V., A Insurreicdo da aldeia global. op. cit., p. 133.
25 GOMES, Alvaro Azevedo; LOCH, Mauro, CAPPELLI, Silvia. Trés idéias a respeito do dnus da prova na
acdo civil publica-ambiental”. Revista do ministério publico, Porto Alegre, n° 34, p. 104, 1995.
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utilizagdo de instancia publicas, como o Ministério Pablico, como compensagédo para a
fragilidade das associagdes, que ndo dispdem de estrutura financeira nem técnica para
atuar na esfera da defesa juridica do meio ambiente. Neste caso, o Estado
assistencialista aparece sob a forma de um Ministério Publico hiperativo, ao qual sdo

encaminhados os pedidos de solugdo dos problemas a degradagdo do meio ambiente.

3.3 Quais sdo os problemas ambientais mais freqiientes no Municipio de

Florianépolis a luz das ac¢des civis publicas pesquisadas?

O crescimento de Floriandpolis comegou com mais vigor a partir da Segunda
Guerra Mundial, mais precisamente pelos meados da década de 50, adquirindo
crescente ritmo nas décadas seguintes. Entre os fatores que influenciaram seu
crescimento poderiamos apontar a propria condigdo de Capital administrativa de um

Estado.

Este processo de urbanizagdo acelerada trouxe varias mudangas para a vida
das pessoas em miltiplos aspectos. No entanto, nem todas elas representaram um
acréscimo na qualidade de vida do cidaddo florianopolitano. Sob o prisma da

sustentabilidade, este processou implicou, segundo LAGO na:

“a) Supressdo de coberturas vegetais em planicies que dio acesso
as praias e a encostas, proximas as areas centrais € ao espago de
conurbagdo.

b) Redugdo de areas de mangue, por aterros e edificagdes, no
Municipio e na area metropolitana.

c) Perturbagdes de caracteristicas hidricas e biologicas de mangues,
em fungdo de despejos de esgotos, materiais solidos residuais e obras
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inibidoras a circulagdo da agua.

d) Ameaga de redugdo da qualidade da agua da lagoa da Conceigdo
como ambiente de recursos alimentares para a pesca.

e) Valorizagdo imobiliaria, - de terrenos e moradias - de espagos
centrais € de lugares de turismo urbanizado, induzindo a busca
alternativa de edificagdes clandestinas em espacgos legalmente non
aedificandi.

f) Aumento da extensdo de areas de riscos nas encostas densamente
ocupadas e do potencial de vitimas humanas em relagdo as
conseqiiéncias da erosao pluvial.

g) Aumento da superficie impermeabilizada do espago urbanizado
e da supressdo de areas de amortecimento de cheias, tornando-o mais
vulneravel a inundagdes provocadas por chuvas intensas.

h) Aumento rotineiro da freqiéncia de congestionamentos de
transito, principalmente nos espacos centrais e imediatamente
periféricos.

1) Aumento eventual de congestionamentos do transito em vias de
acesso a lugares turisticos urbanizados, em periodos de veraneio.

j) Amplia¢do de construgdes clandestinas em espagos ndo legais,
sujeitas a acdes de remocdo e demoligio.

k) Aumento da “favelizagdo” em espagos intra-urbanos e
periféricos, na forma de invasdes, e de agrupamento de trabalhadores
informais e da industria de construgdo civil em lugares turisticos
urbanizados.

I) Ampliagio de faixas de interfaces homem/ambientes,
principalmente com areas aquaticas - mangues, lagunares e marinhas -
e com areas de encostas, planicies estabilizadas, de dunas e restingas.

m) Aumento de conflitos de uso do solo, com ocupagio de areas
non aedificandi, principalmente na Ilha.

n) Moderada influéncia sobre a reestruturagdo produtiva de areas
rurais da Grande Florianopolis e maior estimulo a migragdes para a
area metropolitana”?*.

Os problemas ambientais decorrentes de um processo de urbanizagdo

desordenada (construgdes ilegais e clandestinas, parcelamento irregular do solo,

zoneamento irregular) sdo os que aparecem com maior freqiiéncia nos processos

Judiciais em analise, representando 35.35% do total. Seguidos dos danos ao

patrimonio

cultural, histérico, artistico, arqueolégico e natural, problemas

% LAGO, Paulo Fernando. Floriandpolis: a polémica urbana. Floriandpolis: Fundacdo Franklin Cascaes, 1996.

p. 305-306.
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relacionados a devastagdo da vegetagdo, aterro de mangues e de rios, devastagdo de
dunas e problemas relacionados com aterro sanitario e lixo. A poluigdo sonora
responde, também, por 8,53 % das agdes civis publicas. Além destes problemas,
verificou-se que em 4.87% dos casos, as agdes civis publicas foram utilizadas para

anular atos juridicos lesivos ao meio ambiente.

Veja-se, a seguir, a Tabela 2 e Grafico 2, correspondente, que permitem a

visualizacdo das informagdes aqui expostas:
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Tabela 2 - Fregqiiéncia de Acdes por Assunto

Patrimonio arqueologico 1 1,21%
Patrimonio cultural, histérico e 10 12,19%
artistico

Patrim6nio ictiolégico 1 1,21%
Patrimonio natural 5 6,09 %
Poluigdo sonora 7 8,.53%
Aterro 2 2,43%
Aterro sanitario 2 2,43%
Aterro e destrui¢do de mangues 4 4,87%
Lixo 1 1,21%
Obstrugdo de rios 1 1,21%
Corte de arvores 2 2,43%
Devastagdo da vegetacdo 10 12,19%
Destrui¢do de dunas 3 3,65%
Zoneamento irregular 6 7,.31%
Parcelamento irregular do solo 7 8,53%
Construgdes ilegais ou 16 19,51%
clandestinas

Fauna 1 1,21%
Anular atos juridicos lesivos ao 4 4,87%
meio ambiente

FONTE: Dados coletados a partir do estudo das agdes civis publicas realizado pela
autora da presente dissertagao.

Observagdo: o numero de assuntos apresentados nesta tabela é superior ao niumero
de agdes civis publicas, pois em uma tunica agao foram apontados mais de um tipo de
assunto, portanto a coluna de percentual ultrapassa 100%.























































































