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4. Unidade de Conservagao






4.1. Plano de Manejo e Gestio

RECURSO ESPECIAL N. 1.163.524-SC (2009/0206603-4)

Relator: Ministro Humberto Martins
Recorrente: Unido
Recorrente: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos

Naturais Renovéveis - IBAMA
Procurador: Roberto Rigon Weissheimer e outro(s)
Recorrido: Ministério Publico Federal
Recorrido: Coalizdo Internacional da Vida Silvestre - IWC Brasil
Advogado: Azor El Achkar

EMENTA

Direito Ambiental e Processual Civil. Auséncia de viola¢do do
art. 535 do CPC. Area de Protecio Ambiental da Baleia Franca.
Elaboragio do plano de manejo e gestio. Aspecto positivo do dever
fundamental de protegdo. Determinagdo para que a Unido tome
providéncias no ambito de sua competéncia. Legitimidade passiva.
Astreintes. Possibilidade de cominagdo contra a Fazenda Puablica. Valor

fixado. Stimula n. 7-ST]J.

1. Inexistente a alegada violagdo do art. 535 do CPC, pois a
prestagdo jurisdicional foi dada na medida da pretensio deduzida,
como se depreende da anilise do acérdio recorrido. O Tribunal de
origem, inclusive, acolheu em parte os embargos de declaragio para
complementar o acérddo no que diz respeito ao exame da remessa
necessdria.

2. Nos termos do art. 225 da CF, o Poder Publico tem o dever
de preservar o meio ambiente. Trata-se de um dever fundamental,
que nio se resume apenas em um mandamento de ordem negativa,
consistente na nio degradagio, mas possui também uma disposi¢do de
cunho positivo que impde a todos - Poder Publico e coletividade - a
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prética de atos tendentes a recuperar, restaurar e defender o ambiente
ecologicamente equilibrado.

3. Nesse sentido, a elabora¢do do plano de manejo é essencial
para a preservagdo da Unidade de Conservagio, pois ¢ nele que se
estabelecem as normas que devem presidir o uso da drea e o manejo
dos recursos naturais, inclusive a implantagdo das estruturas fisicas

necessdrias a gestdo da unidade (art. 2°, XVII, da Lei n. 9.985/2000).

4. Portanto, a omissdo do Poder Publico na elaboragdo do plano
de manejo e gestdo da APA da Baleia Franca coloca em risco a prépria
integridade da unidade de conservagio, e constitui-se em violagdo do
dever fundamental de prote¢io do meio ambiente.

5. Ademais, a instincia ordindria determinou apenas que a Unido
tome providéncia no dmbito de sua competéncia, mais precisamente,
no repasse de verbas, para que o IBAMA/ICMBio realize todos os
procedimentos administrativos necessdrios a elabora¢do do plano
de gestio da APA da Baleia Franca, criada em drea que integra o
patrimonio publico federal (art. 20, inciso VII, da CF). Portanto, ndo
ha que se falar em ilegitimidade da Unido para figurar no pélo passivo
da presente demanda.

6. E pacifico na jurisprudéncia desta Corte Superior a
possibilidade do cabimento de cominag¢io de multa didria - astreintes
- contra a Fazenda Publica, como meio coercitivo para cumprimento
de obrigacio de fazer.

7. No caso concreto, a fixacdo das astreinfes nio se mostra
desarrazoada a primeira vista, motivo pelo qual, ndo ha como rever o
entendimento da instancia ordindria, em razdo do ébice imposto pela

Simula n. 7-STJ.
Recurso especial do IBAMA e o da UNIAO improvidos.

Vistos, relatados e discutidos os autos em que sio partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica: “A
Turma, por unanimidade, negou provimento a ambos os recursos, nos termos
do voto do Sr. Ministro-Relator, sem destaque.” Os Srs. Ministros Herman
Benjamin, Mauro Campbell Marques, Cesar Asfor Rocha e Castro Meira
votaram com o Sr. Ministro Relator.
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Brasilia (DF), 5 de maio de 2011 (data do julgamento).

Ministro Humberto Martins, Relator

O Sr. Ministro Humberto Martins: Cuida-se de recursos especiais
interpostos pela Unido e pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovdveis - IBAMA contra acérddo proferido pelo Tribunal Regional
Federal da 42 Regido, assim ementado:

Acdo civil pablica. Prote¢do Ambiental (APA) da Baleia Franca. Sentenca
condenatéria para que a Unido Federal e o IBAMA, solidariamente, viabilizem grupo
de trabalho e contratagdo de consultoria para elaboragdo do plano de gestédo da APA
de Baleia Franca.

Apelacdes desprovidas. (fl. 505-¢)

Embargos de declaragio parcialmente providos. (fls. 523-535-¢)

Alega o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovdveis - IBAMA, em seu recurso especial as fls. 538-545-¢, que o acérdio
violou o arts. 535 do CPC, por nio ter julgado de forma efetiva a remessa
necessdria e por ter analisado apenas superficialmente as razdes da apelagio.

A Unido, por sua vez, apresentou recurso especial as fls. 546-550-¢, onde
alegou sua ilegitimidade passiva, e insurgiu-se contra a multa didria.

Foram apresentadas contrarrazdes as fls. 560-566-¢ ¢ 568-576-e. Em
seguida, sobreveio o juizo de admissibilidade positivo da instincia de origem

(fls. 588 € 589-590-¢).
O Ministério Pablico Federal ofereceu parecer as fls. 601-608-¢, onde

opinou pelo nio provimento dos recursos especiais.

E, no essencial, o relatério.

O Sr. Ministro Humberto Martins (Relator):
RECURSO ESPECIAL DO IBAMA
- Da alegada violagdo do art. 535 do CPC.

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015
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Alega a autarquia que quando interpds embargos declaratérios para que
o Tribunal apreciasse a remessa necessdria, a sua pretensio nio era apenas a de
que se incluisse no dispositivo o nio provimento do reexame oficial, mas que ele
fosse efetivamente analisado, especificamente para examinar a redugio da verba
honoridria a que foram condenados os réus.

Aduz ainda que houve outra omissio; desta vez, em razio da andlise apenas

superficial das razdes contidas no apelo do IBAMA.

Inexistente a alegada violagdo do art. 535 do CPC, pois a prestagio
jurisdicional foi dada na medida da pretensdo deduzida, como se depreende da
andlise do acérdio recorrido.

O Tribunal de origem, inclusive, acolheu em parte os embargos de
declara¢do para complementar o acérdio no que diz respeito ao exame da
remessa necessdria.

Quanto aos honoririos advocaticios, a improcedéncia da apelagio, in
totum, revela a manutengido dos valores fixados pela sentencga, motivo pelo qual,
nio hd que se falar em omissdo no acérdio recorrido.

Também nio assiste razdo sobre a alegagio de que o acérdio analisou
apenas superficialmente as razdes do apelo do IBAMA.

Na verdade, o que se observa é que a questdo nio foi decidida conforme
objetivava o recorrente, uma vez que foi aplicado entendimento diverso. E
cedigo, no STJ, que o juiz nio fica obrigado a manifestar-se sobre todas as
alegacdes das partes, nem a ater-se aos fundamentos indicados por elas ou a
responder, um a um, a todos os seus argumentos, quando ji encontrou motivo
suficiente para fundamentar a decisio, o que de fato ocorreu.

Ressalte-se, ainda, que cabe ao magistrado decidir a questio de acordo
com o seu livre convencimento, utilizando-se dos fatos, provas, jurisprudéncia,
aspectos pertinentes ao tema e da legislacio que entender aplicivel ao caso
concreto.

Nessa linha de raciocinio, o disposto no art. 131 do Cédigo de Processo

Civil:

Art. 131. O juiz apreciard livremente a prova, atendendo aos fatos e
circunstancias constantes dos autos, ainda que ndo alegados pelas partes; mas
deverd indicar, na sentenca, os motivos que Ihe formaram o convencimento.

Em suma, nos termos de jurisprudéncia pacifica do STJ, “o magistrado nao
¢ obrigado a responder todas as alegacées das partes se ji tiver encontrado motivo
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suficiente para fundamentar a decisdo, nem € obrigado a ater-se aos fundamentos por
elas indicados” (REsp n. 684.311-RS, Rel. Min. Castro Meira, D] 18.4.2006),

como ocorreu na hipétese ora em aprego.

Nesse sentido, ainda, os precedentes:

Processual Civil e Tributério. Violacdo do art. 535 do CPC nao caracterizada.
Execucao fiscal. Decretagao da prescricao.

1. Néo ocorre ofensa ao art. 535, Il, do CPC, se o Tribunal de origem decide,
fundamentadamente, as questdes essenciais ao julgamento da lide.

2. E invidvel a aplicacdo do art. 89, § 2°, da Lei n. 6.830/1980, tendo em vista a
prevaléncia do art. 174 do CTN, para os executivos fiscais ajuizados antes da LC n.
118/2005. Precedentes do STJ.

3. Recurso especial ndo provido.

(REsp n. 1.142.474-RS, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em
23.2.2010,DJe 4.3.2010)

Processual Civil. Ofensa ao art. 535 do CPC nao configurada. Multa
administrativa. Prescricdo. Aplicabilidade do Decreto n. 20.910/1932.

1. A solucgédo integral da controvérsia, com fundamento suficiente, ndo
caracteriza ofensa ao art. 535 do CPC.

2. Ausente previsdo em lei especifica, o prazo prescricional nas acées de
cobranca de multa administrativa é de cinco anos, nos termos do art. 1° do
Decreto n. 20.910/1932, a semelhanca das a¢des pessoais contra a Fazenda
Publica.

3. Orientacgéo reafirmada pela Primeira Se¢do, no julgamento do REsp n.
1.105.442-RJ, submetido ao rito do art. 543-C do CPC.

4. Agravo Regimental ndo provido.

(AgRg no Ag n. 1.000.319-SP, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma,
julgado em 23.2.2010, DJe 4.3.2010)

Por tudo isso, ndo merece provimento o recurso especial interposto pelo

IBAMA.
RECURSO ESPECIAL INTERPOSTO PELA UNIAO
- Da alegagio de ilegitimidade passiva.

Alega a Unido que “no caso em tela, a responsabilidade pela execugio de
agdes de politica nacional de unidades de conservagio e de recursos naturais é
do Instituto Chico Mendes, conforme disposta na Lei n. 11.516/2007, no seu

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015
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artigo primeiro. E o instituto Chico Mendes é uma autarquia federal dotada
de personalidade juridica de direito publico, com autonomia administrativa
e financeira, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente. Neste particular, a
prépria senten¢a reconhece que o IBAMA/Instituto Chico Mendes é que
deverd realizar todos os procedimentos relativos a elaboragdo do Plano de
Manejo, cabendo a Unido o repasse de recursos (...)” (fl. 549-¢)

Aduz que “se a responsabilidade ¢ do IBAMA/Instituto Chico Mendes esta
autarquia é que deverd arcar com os custos, pois detém autonomia administrativa
e financeira, como antes referido. O or¢amento, tanto da administra¢io direta
quanto da indireta é votado previamente pelo Congresso Nacional, ndo havendo
porque a determinagio ser dirigida a Unido, se ndo ¢ ela a responsivel pela
execugdo do manejo.” (fl. 549-¢)

Sustenta que o nio acolhimento dessa preliminar de ilegitimidade passiva

representa violagdo do art. 267, VI do CPC.

O Tribunal de origem, quando apreciou a questdo, fundamentou nos
seguintes termos:

Esta acdo civil publica de origem tem como objetivo garantir a preservacao
da Area de Protecdo Ambiental da Baleia Franca, criada em &rea que integra o
patrimdnio publico federal (art. 20, inciso VII, da CF), tendo como causa de pedir
a omissdo do Poder Publico quanto a elaboracdo do Plano de Gestdao daquela
area, nos termos do art. 7° do Decreto de 14.9.2000 e a designacao de equipe
técnica para a sua fiscaliza¢do. Por outro lado, o aspecto de que IBAMA atua
como ente administrador da drea (art. 6° do Decreto de 14.9.2000) ndo acarreta a
ilegitimidade da Uniao Federal. (fl. 500-€)

O acérdio nio merece reforma.

E sabido que, nos termos do art. 225 da CF, o Poder Publico tem o dever
de preservar o meio ambiente. Trata-se de um dever fundamental, que nio
se resume apenas a um mandamento de ordem negativa, consistente na nao
degradacgio, mas possui também uma disposi¢do de cunho positivo, que impde
a todos - Poder Publico e coletividade - a pratica de atos tendentes a recuperar,
restaurar e defender o ambiente ecologicamente equilibrado.

Tanto é assim, que o art. 225, § 1°, e incisos, da Carta Federal dispdem que:

25. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Pdblico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracodes.
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§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo
ecoldgico das espécies e ecossistemas;

()

Il - definir, em todas as unidades da Federacgdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo
permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecao;

()

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
coloquem em risco sua fungao ecoldgica, provoquem a exting¢do de espécies ou
submetam os animais a crueldade.

Neste sentido, a elabora¢io do plano de manejo é essencial para a
preservagdo da Unidade de Conservagio, pois é nele que se estabelecem as
normas que devem presidir o uso da drea e o manejo dos recursos naturais,
inclusive a implantagdo das estruturas fisicas necessdrias 4 gestdo da unidade

(art. 20, XVII, da Lei n. 9.985/2000).

Portanto, a omissao do Poder Publico na elaboragio do plano de manejo
e gestdo da APA da Baleia Franca coloca em risco a propria integridade da
unidade de conservagio e constitui-se em violagio do dever fundamental de
prote¢do do meio ambiente.

Ademais, ainda que diz respeito a legitimidade da Unifo, faz-se necessério
observar os termos postos no dispositivo da sentenca:

Ante o exposto, julgo procedente o pedido para condenar a Unido e o IBAMA
nas seguintes obrigacdes:

a) determinar que a Unido libere os valores suficientes para a elaboracgéo
completa do Plano de Gestdo da APA da Baleia Franca, no prazo de 30 (trinta) dias
do transito em julgado desta sentenca, sob pena de multa diaria de R$ 50.000,00,
quantia esta a ser investida na propria APA da Baleia Franca; (fl. 437-e)

Conforme se observa, a ordem determina apenas que a Unido tome
providéncia no dmbito de sua competéncia, mais precisamente, o repasse
de verbas, para que o IBAMA/ICMBio realize todos os procedimentos
administrativos necessdrios 4 elaboragio do plano de gestdo da Area de Protecio
Ambiental da Baleia Franca, criada em drea que integra o patrimonio publico

federal (art. 20, inciso VII, da CF).

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015
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Portanto, ndo hd que se falar em ilegitimidade da Unido para figurar no
polo passivo da presente demanda.

- Da fixa¢io da multa.

Alega ainda a Unido que ha de ser afastada a multa didria de R$ 50.000,00
(cinquenta mil reais) que lhe fora aplicada.

Aduz que “o valor da multa, além de exagerado, ndo se afigura razodvel
na medida em que a prépria sociedade serd penalizada, tendo em vista que os
recursos sao publicos e nio sio dirigidos para quem tem a obriga¢do de adotar
as providéncias para cumprir a determinagio judicial. Neste sentido, os Tribunal
patrios tém entendido que a natureza das astreintes e a sua finalidade devem
influir no animo do devedor, o que seria incompativel com as execugdes contra a

Fazenda Puablica.” (fls. 550-¢)
Aqui, também, o recurso especial nio merece prosperar.

Em primeiro lugar, porque é pacifico na jurisprudéncia desta Corte
Superior a possibilidade do cabimento de cominagio de multa didria - astreintes
- contra a Fazenda Publica, como meio coercitivo para cumprimento de
obrigacio de fazer.

Neste sentido:

Administrativo. Agravo regimental no agravo de instrumento. Obrigacdo de
fazer. Fixacdo de multa. Possibilidade. Acordao recorrido em consonancia com a
jurisprudéncia deste Tribunal. Incidéncia da Siumula n. 83-STJ.

1. Cuida-se, originariamente, de agravo de instrumento contra decisao do juizo
de primeira instancia que estipulou multa didria no valor de R$ 500,00, caso a
Unido descumpra obrigacédo de fazer a que foi condenada.

2. E cabivel, mesmo contra a Fazenda Publica, a cominacdo de multa didria
- astreintes - como meio coercitivo para cumprimento de obrigacdo de fazer
(fungivel ou infungivel) ou entrega de coisa. Precedentes do STJ.

3. Agravo regimental ndo provido.

(AgRg no Ag n. 1.352.318-RJ, Rel. Min. Benedito Gongalves, Primeira Turma,
julgado em 17.2.2011, DJe 25.2.2011)

Nio bastasse isso, no caso concreto, a fixacio das astreintes nio se
mostra desarrazoada a primeira vista, motivo pelo qual, ndo hd como rever o
entendimento da instdncia ordindria, em razdo do ébice imposto pela Stimula

n. 7-ST]J.
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A propésito:

Agravo regimental. Agravo de instrumento. Antecipacdo de tutela.
Astreintes. Execucdo. Fixacdo em patamar razoavel. Decisdo agravada mantida.
Improvimento.

| - Quanto a fixacdo e ao valor da multa por descumprimento de ordem
judicial, esta Corte ja se manifestou no sentido de que sua intervencao ficaria
limitada aos casos em que o valor fosse irrisério ou exagerado, no caso nao ha
exagero, conforme as razdes do acérddo. De outra parte, a revisdo do montante
fixado a titulo de multa didria demanda o revolvimento de material fatico, o que
esbarra no ébice da Sumula n. 7 deste Tribunal.

Il - O Agravo nao trouxe nenhum argumento novo capaz de modificar a
concluséo alvitrada, a qual se mantém por seus préprios fundamentos.

Agravo Regimental improvido.

(AgRg no Ag n. 1.350.371-PR, Rel. Min. Sidnei Beneti, Terceira Turma, julgado
em 15.2.2011, DJe 2.3.2011.)

Ante o exposto, nego provimento a ambos os recursos especiais interpostos

pelo IBAMA e pela UNIAO.

E como penso. E como voto.

COMENTARIO DOUTRINARIO

Ana Maria Moreira Marchesanl

COMENTARIO ACORDAO PLANO DE MANEJO DA APA DA
BALEIA FRANCA

1. O ACORDAO COMENTADO: CONTEXTO FATICO E
NORMATIVO DO CONFLITO

O acérdio tem origem em Recurso Especial, julgado em 05 de maio
de 2011, interposto pela Unido Federal e pelo Instituto Brasileiro do Meio

1 Promotora de Justica no Estado do Rio Grande do Sul. Mestre em Direito pela UFSC. Doutoranda em
Direito pela UFSC. Professora nos Cursos de Especializagio em Direito Ambiental da UFRGS, Uniritter,
IDC e FMP. Integrante da Diretoria da ABRAMPA — Associagdo Brasileira do Ministério Publico do Meio
Ambiente.

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015
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Ambiente e dos Recursos Naturais Renoviveis (IBAMA), contra decisio
emanada do Tribunal Regional Federal da 42 Regido que confirmou sentenc¢a do
juizo determinando a adogdo de providéncias, pela Unido Federal, no ambito de
sua competéncia, para garantir o repasse de verbas para que o IBAMA/ICMBio
realize todos os procedimentos administrativos necessdrios a elaboragio
do plano de gestio da APA da Baleia Franca, criada em drea que integra o
patrimonio publico federal (art. 20, inciso VII, da CF).

Trata-se de importante decisio no contexto das medidas concretas de
densificagio do previsto no inc. III do § 1° do art. 225 da Constitui¢io Federal
e que procura alterar o paradigma das chamadas unidades de conservagio
“de papel”, tradi¢do lamentdvel que compde a trajetéria das politicas publicas
ambientais no pais, e que se caracteriza pela criagio de uma unidade sem
qualquer compromisso para com sua efetivagio.

A APA da Baleia Franca, como tantas outras unidades de conservagio com
esta modelagem, enfrenta intensos conflitos relacionados aos usos (e abusos)
de seus atributos naturais. Um deles diz com a explora¢do da carcinicultura
nos seus limites territoriais, o que foi objeto de acdo civil publica ajuizada
pelo Ministério Pablico Federal em cujo acérdio foi afirmada a necessidade
da atividade ser licenciada em procedimento integrado pelo estudo prévio de
impacto ambiental e respectivo relatério (EIA/RIMA)2.

Tal decisio fulcrou-se no fato de a atividade se desenvolver na zona
costeira, nos limites da APA, em APP e, sobretudo, ser ela potencialmente
causadora de significativo impacto ambiental (art. 225, § 1°, inc. IV, da CF).

O acérdio em exame trata justamente do documento basilar a nortear o
zoneamento da APA. Verdadeiro “plano diretor” da UC, o plano de manejo é
definido pela Lei do SNUC como “documento técnico mediante o qual, com
fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagio, se estabelece
0 seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da drea e 0 manejo dos
recursos naturais, inclusive a implantagdo das estruturas fisicas necessirias a

gestdo da unidade” (art. 2°, inc. XXVII, da Lei n. 9.985/00).

2 “Em casos tais, é precipua a atribui¢do do érgio de fiscalizagio federal - IBAMA - para a expedigio
de licengas de exploragio, observando-se, de resto o disposto na Resolugio CONAMA n° 237/97, que
requer o estudo prévio/relatério de impacto ambiental (EIA/RIMA) para os empreendimentos e as
atividades considerados efetiva ou potencialmente causadoras de significativa degradagio do meio ambiente”
(Disponivel em http://trf-4.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1260303/agravo-de-instrumento-ag-36955/
inteiro-teor-14005389. Acesso em 29.dez.2014).
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Portanto, a agio que redundou nessa decisio do ST] buscava praticamente
a estruturagio juridica da UC, cuja natureza, por envolver uso direto dos
recursos naturais e convivio com a propriedade privada, dificilmente logra
cumprir seu escopo preservacionista se desprovida do Plano de Manejo.

2. O DEVER FUNDAMENTAL DE PRESERVACAO DO
MEIO AMBIENTE. O PAPEL DA UNIAO. A POSSIBILIDADE DE
COMINACAO DE ASTREINTE AO PODER PUBLICO.

O veredito ora proposto comentar enfrenta basicamente trés temas: o dever
de o ente criador da APA doti-la de plano de manejo; a legitimidade passiva da
Unifdo para disponibilizar no or¢amento os recursos financeiros a contratagio
de uma consultoria para elaborag¢io do plano de manejo e a possibilidade
juridica de cominagio de astreinte para forgar o ente publico ao cumprimento
da obrigacio.

Quanto ao primeiro item, trata-se, sem divida alguma, do tema central do
acordao.

O “Tribunal da Cidadania” deixa claro na decisio que o dever fundamental
de preservagdo ambiental gravado no art. 225 da CF nfo se concretiza somente
pela via negativa — ndo poluir. Mas ostenta um viés positivo que impde condutas
ativas por parte do Poder Publico.

Ao criar a APA da Baleia Franca através de Decreto de 14 de setembro de
2000, a Unido individualizou aquela por¢ido do territério nacional para merecer
um olhar especial, um cuidado redobrado em fung¢io de ser um santudrio da
baleia franca austral Eubalaena australis.

Nessa trilha, acatou a um dos requisitos para criagio/institui¢io de uma
unidade de conservagio: relevincia natural.

Como ensina Herman Benjamin, “na configuragio de unidade de conservagao,
exige-se que o objeto de protecdo — territorio ou dguas jurisdicionais — detenha
caracteristica naturais relevantes’.3

Essa relevancia natural nio é sindénimo de beleza cénica nem de raridade4,
mas compreende um cipoal de valores que vdo desde a singularidade estética

3 BENJAMIN, Antonio Herman V. Introdugio a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagio.
In: BENJAMIN, Antonio Herman V. (Coord.). Direito ambiental das dreas protegidas. O regime juridico das
unidades de conservagio. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2001, p. 291 .

4 Idem, ibidem. p. 292.
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até a protegdo da biodiversidade, das espécies ameagadas de extingdo, passando
por caracteristicas genéticas, geolégicas e valores culturais/naturais como por
exemplo os arqueoldgicos, paleontolégicos, espeleolégicos, a par dos recursos
hidricos e edéficos.

A APA da Baleia Franca foi reivindicada pelo Grupo de Especialistas
de Ceticeos da Unido Mundial para a Conservagdo — IUCN - que, ao editar
o seu Plano de A¢do 1994-1998 para a Conservagio dos Cetéceos, indicou a
degradagio da qualidade dos habitats (incluindo o emalhamento em artefatos
de pesca e a perturbagio por embarcagdes) como um dos maiores empecilhos
a conservacgio da espécie. O mesmo documentou sugeriu a criagdo de dreas
protegidas entre as solugdes plausiveis, recomendando a ampliagdo desses
espagos.

Como estd relatado no website do “Projeto Baleia Franca” 5, em 1999 foi
por seus integrantes proposta ao Ministério do Meio Ambiente a criagio da
Area de Prote¢io Ambiental (APA) da Baleia Franca, acolhida no ano seguinte.

No decreto de criagio da APA, constam as preocupacgdes com ordenar e
garantir o uso racional dos recursos naturais da regido, ordenar a ocupagio e
utilizagdo do solo e das dguas, ordenar o uso turistico e recreativo, as atividades
de pesquisa e o trafego local de embarcagdes e aeronaves.

Tratando-se de um espago territorial protegido sob a modalidade estrita
de unidade de conservagio de uso sustentdvel, esse ordenamento espacial di-
se basicamente por meio do plano de manejo, que ¢ o documento essencial a
nortear os usos multiplos que podem conviver na porgio territorial gravada

como APA.
De acordo com o § 3° do art. 27 da Lei do SNUC, o plano de manejo deve

ser elaborado no prazo de cinco anos a partir da data de criagdo da UC.

Em relagio 2 APA da Baleia Franca, a mora por parte do érgio instituidor
(Unido Federal através do IBAMA) é de clareza meridiana, pois a institui¢do da

UC remonta ao ano 2000.

Machado, discorrendo sobre o conceito do plano de manejo, nio se
omite em asseverar que “passado esse prazo, os 6rgios executores (art. 6°, II),
como o IBAMA — ¢ no caso dos drgios que nio tiverem personalidade juridica, os

5 Disponivel em: <http://www.baleiafranca.org.br/area/area.htm#apa> Acesso em 06.jan.2015.
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préprios governos estaduais e municipais poderdo figurar como réus na agio
civil pablica”®.

Alids, os ministérios publicos dos Estados e o Federal tém ajuizado
inimeras agbes com o escopo de dotar determinada UC de plano de manejo,
justamente pela relevincia ordenatéria que esse documento ostenta na estrutura
das dreas protegidas.

Sdo exemplos desse tipo de demanda de indole cominatdria, a agdo
ajuizada em conjunto pelas promotorias de justica de Defesa do Meio ambiente
e de Habitagio e Defesa da Ordem Urbanistica de Porto Alegre para total
implementa¢io da APA e do Parque Estadual Delta do Jacui 7, objetivando
que ambas as UCs tenham seus planos de manejo e, mais ainda, atinjam a
regularizagio fundidria de seus espagos, cada uma com suas peculiaridades: a
APA convivendo com a propriedade privada, o Parque ndo; e a a¢do ajuizada
pela Promotoria da Bacia Hidrogrifica do Rio Gravatai objetivando a efetiva
implementagido da APA do Banhado Grande e do Refugio da Vida Silvestre
Banhado dos Pachecos, ambas desprovidas de Plano de Manejo a época do
ajuizamento da agdo. Nesse ultimo caso, a falta do plano de manejo da APA
vinha propiciando que atividades como extragio de areia e carvido vegetal
ocorressem sem planejamento algum e causando severos danos ambientais aos
recursos naturais inseridos na UC. No acérdio prolatado em sede de Agravo de
Instrumento, foi confirmada a tutela antecipada para determinar que

a SEMA/DEFAP/DUC proiba que o responsavel pela administracdo/gestdo da
Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel da Area de Protecdo Ambiental

6 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Areas protegidas: a Lei n° 9.985/00. In: BENJAMIN, Antonio
Herman V. (Coord.). Direito ambiental das areas protegidas. O regime juridico das unidades de conservagio.
Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 254.

7 AGAO CIVIL PUBLICA. PARQUE ESTADUAL DELTA DO JACUI. AREA DE PRESERVAGAO
PERMANENTE. PLANO DE MANEJO. REMOCAO DO LIXO. COMPETENCIA. 1. E da competéncia do
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL a elaboraco do Plano de Manejo Area de Protecio Ambiental - APA
- Estadual Delta do Jacui e o Parque Estadual Delta do Jacui, impondo-se a suspensio da decisdo que obrigou
o Municipio de Porto Alegre a realizar o Plano de Manejo Emergencial. Lei Estadual n° 12.371/2005. 2. Em
caso de descentralizagio por outorga legal do servigo publico pelo ente politico 4 autarquia criada para esse
fim, que tem personalidade juridica prépria, falta aquele legitimidade para figurar no pélo passivo de agio civil
publica na qual se pede sua execugdo. Hipétese em que (I) o Municipio de Porto Alegre outorgou por lei a
execugio do servigo de lixo a entidade autdrquica (Lei Complementar n® 234, de 10 de outubro de 1990) e
(II) a 4rea alcanca, ainda, outros Municipios. Recurso provido em parte (RIO GRANDE DO SUL. Agravo
de Instrumento n. 70025800004. Relatora: Desa. Maria Isabel de Azevedo e Souza. Acérdio de 12.nov.2008,
Disponivel em: <http://www.tjrs.gov.br> Acesso em: 7 jan. 2015).
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do Banhado Grande conceda, a contar do ajuizamento da demanda, qualquer
tipo de anuéncia/autorizacdo para instalacdo de empreendimentos, obras ou
atividades que causem potencial degradacdo ambiental no interior da APA e em
sua Area de Entorno ou Area Circundante, até o limite de 10mil metros (10 Km, art.
55, Lei Estadual 11.520/00, CEMA), sem que seja, previamente ouvido o Conselho
Deliberativo do Orgao Gestor e sem que seja previamente confeccionado e
executado o Plano de Manejo dessa Unidade de Conservacao.

No voto da revisora, constou ainda importante afirmagio no sentido de dar
densidade operacional 4 norma contida no art. 225, § 1°, III, da Constitui¢io
Federal, quando veda toda e qualquer utilizagdo que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem a prote¢io das Unidades de Conservagido no

Brasil.

Enfatizou ainda a importancia do Plano de Manejo, in /iteris:

Assim, é inegavel a importancia e a vinculacdo constitucional do Plano de
Manejo para o real cumprimento do dever de protecdo estatal estabelecido no
art. 225, § 19, lll, da CF. Como bem ressaltado no voto do Eminente Relator, “a
concessdo indiscriminada de licencas, sem a existéncia do plano de manejo ou da
prévia delimitacdo do zoneamento ecoldgico-econémico (art. 2°, XVl e XVII, Lei n.
9.985/2000), traz graves prejuizos ao meio ambiente”8.

Assim, nio resta divida alguma quanto a possibilidade juridica de se
postular pela via da agdo civil publica ou até da agdo popular a elaboragio
e aprovagdo de plano de manejo para qualquer modalidade de unidade de
conservacao.

O segundo tema tratado no acérdio diz com a legitimidade passiva da
Unido para incluir no orgamento a verba necessaria a contrata¢io de consultoria
para elaboragdo do plano de manejo.

Sustentou a advocacia publica em prol da Unido Federal que o executor
das politicas relativas as UCs federais é o Instituto Chico Mendes, conforme
disposto na Lei n. 11.516/07, sendo ele uma autarquia federal dotada de
personalidade juridica e autonomia administrativa e financeira.

O STJ, no acérdio sob comentdrio, ndo se seduziu com esse argumento
formal e manteve o julgado do TRF da 42 Regido porquanto fora decidido
que a Unido tomaria as medidas no 4mbito de sua competéncia — o repasse de

8 RIO GRANDE DO SUL. Agravo de Instrumento n. 70058525056. Relator: Des. Jodo Barcelos de Souza
Junior. Acérdao de 21.maio 2014. Disponivel em: <http://www.tjrs.gov.br> Acesso em: 7 jan. 2015.
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verbas — ao passo que o IBAMA/ICMBio deveria realizar os procedimentos
necessdrios 2 elabora¢io do Plano de Manejo da APA da Baleia Franca, criada
em drea que integra o patriménio publico federal (terrenos de marinha e seus

acrescidos - art. 20, inc. VII, da CF).

Alids, define o art. 84, inc. XXIII, da CF como ato privativo da Presidéncia
da Republica o envio ao Congresso Nacional do plano plurianual, do projeto
de lei de diretrizes orgamentarias e das propostas de or¢amento previstos nesta
Constituigdo. Portanto, nada mais natural que a Unido figure no polo passivo de
demanda cujo escopo depende de dotagdo orgamentaria federal.

Por fim, em relagdo ao terceiro e ultimo ponto enfrentado no acérdio,
razio alguma hd para afastar a cominag¢io de multa-didria (astreinte) contra o

Poder Publico.

Conquanto nio se ignore respeitdvel posi¢do doutrindria que ndo concebe
a utilizagio das astreintes contra a Fazenda Publica, sob o argumento de serem
distintos os meios executivos, além de nio ser o administrador renitente que ird
pagd-la, mas os cofres publicos, ou seja, o povo?, a posi¢io adotada pelo colendo
Pretério parece-nos mais correta, na medida em que se estd diante de uma agéo
de indole cominatéria.

Inclusive, pode-se ir além e imputar ao gestor puiblico responsivel pela
pritica do ato especifico a comina¢io de uma multa baseada em omissdo
atentatéria a4 dignidade da justica, por for¢a do previsto no art. 14, inc. V,
combinado com o pardgrafo Gnico, ambos do Cédigo de Processo Civil.
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4.2. Deveres do Estado

RECURSO ESPECIAL N. 1.071.741-SP (2008/0146043-5)

Relator: Ministro Herman Benjamin

Recorrente: Ministério Publico do Estado de Sdo Paulo
Recorrido: Fazenda do Estado de S4o Paulo
Advogado: Iara Alves Cordeiro Pacheco e outro(s)
Recorrido: Marilda de Fatima Stankievski e outro
Advogado: Sem representagio nos autos

Recorrido: Aparecido Silviero Garcia

Advogado: Idaluci B C Sobreira

EMENTA

Ambiental. Unidade de Conservagio de Protegio Integral (Lei
n.9.985/2000). Ocupagio e construgio ilegal por particular no Parque
Estadual de Jacupiranga. Turbagio e esbulho de bem publico. Dever-
poder de controle e fiscalizagio ambiental do Estado. Omissdo. Art.
70, § 1°, da Lei n. 9.605/1998. Desfor¢o imediato. Art. 1.210, § 1°,
do Cédigo Civil. Artigos 2°, 1 e V, 32,1V, 6° e 14, § 1°, da Lei n.
6.938/1981 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente). Conceito
de poluidor. Responsabilidade civil do Estado de natureza solidaria,
objetiva, ilimitada e de execugio subsididria. Litisconséreio facultativo.

1. Ja ndo se duvida, sobretudo a luz da Constitui¢io Federal
de 1988, que ao Estado a ordem juridica abona, mais na férmula
de dever do que de direito ou faculdade, a fun¢io de implementar a
letra e o espirito das determinagdes legais, inclusive contra si préprio
ou interesses imediatos ou pessoais do Administrador. Seria mesmo
um despropésito que o ordenamento constrangesse os particulares
a cumprir a lei e atribuisse ao servidor a possibilidade, conforme
a conveniéncia ou oportunidade do momento, de por ela zelar
ou abandoni-la a prépria sorte, de nela se inspirar ou, frontal ou
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indiretamente, contradizé-la, de buscar realizar as suas finalidades
publicas ou ignord-las em prol de interesses outros.

2. Na sua missao de proteger o meio ambiente ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragdes, como patrono que
¢ da preservagio e restauragdo dos processos ecolégicos essenciais,
incumbe ao Estado “definir, em todas as unidades da Federa¢io,
espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteragio e a supressdo permitidas somente através
de lei, vedada qualquer utilizagio que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua prote¢io” (Constituicio Federal, art.
225, § 10, I1I).

3. A cria¢do de Unidades de Conservagio ndo é um fim em si
mesmo, vinculada que se encontra a claros objetivos constitucionais
e legais de prote¢do da Natureza. Por isso, em nada resolve, freia ou
mitiga a crise da biodiversidade — diretamente associada a insustentével
e veloz destrui¢do de habitat natural —, se nao vier acompanhada
do compromisso estatal de, sincera e eficazmente, zelar pela sua
integridade fisico-ecoldgica e providenciar os meios para sua gestdo
técnica, transparente e democritica. A ser diferente, nada além de
um “sistema de dreas protegidas de papel ou de fachada” existira,
espagos de ninguém, onde a omissdo das autoridades é compreendida
pelos degradadores de plantdo como autoriza¢do implicita para o
desmatamento, a exploragdo predatdria e a ocupagio ilicita.

4. Qualquer que seja a qualifica¢do juridica do degradador,
publico ou privado, no Direito brasileiro a responsabilidade civil pelo
dano ambiental é de natureza objetiva, soliddria e ilimitada, sendo
regida pelos principios do poluidor-pagador, da reparagio in integrum,
da prioridade da repara¢io in natura, e do favor debilis, este Gltimo
a legitimar uma série de técnicas de facilitagdo do acesso a Justica,
entre as quais se inclui a inversdo do 6nus da prova em favor da vitima
ambiental. Precedentes do STJ.

5. Ordinariamente, a responsabilidade civil do Estado, por
omissdo, é subjetiva ou por culpa, regime comum ou geral esse que,
assentado no art. 37 da Constitui¢io Federal, enfrenta duas excecoes
principais. Primeiro, quando a responsabiliza¢do objetiva do ente
publico decorrer de expressa previsao legal, em microssistema especial,
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como na prote¢io do meio ambiente (Lei n. 6.938/1981, art. 3°, IV,
c.c. o art. 14, § 1°). Segundo, quando as circunstincias indicarem a
presenca de um standard ou dever de agdo estatal mais rigoroso do que
aquele que jorra, consoante a construgio doutrindria e jurisprudencial,
do texto constitucional.

6. O dever-poder de controle e fiscalizagio ambiental (= dever-poder
de implementagdo), além de inerente ao exercicio do poder de policia
do Estado, provém diretamente do marco constitucional de garantia
dos processos ecolégicos essenciais (em especial os arts. 225,23, VI e
VII, e 170, VI) e da legislagio, sobretudo da Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981, arts. 2°,1 e V, e 6°) e da Lei n.
9.605/1998 (Lei dos Crimes e Ilicitos Administrativos contra o Meio
Ambiente).

7.Nos termosdo art.70,§ 1°,da Lein.9.605/1998, sdo titulares do
dever-poder de implementagio “os funciondrios de 6rgios ambientais
integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA,
designados para as atividades de fiscaliza¢do”, além de outros a que se
confira tal atribui¢do.

8.Quandoaautoridade ambiental “tiver conhecimento de infra¢io
ambiental ¢ obrigada a promover a sua apuracio imediata, mediante
processo administrativo préprio, sob pena de co-responsabilidade” (art.
70, § 3°,da Lei n. 9.605/1998, grifo acrescentado).

9. Diante de ocupagio ou utiliza¢io ilegal de espacos ou bens
publicos, ndo se desincumbe do dever-poder de fiscalizagdo ambiental
(e também urbanistica) o Administrador que se limita a embargar
obra ou atividade irregular e a denuncid-la ao Ministério Publico
ou a Policia, ignorando ou desprezando outras medidas, inclusive
possessorias, que a lei poe a sua disposi¢do para eficazmente fazer
valer a ordem administrativa e, assim, impedir, no local, a turbagio ou
o esbulho do patriménio estatal e dos bens de uso comum do povo,
resultante de desmatamento, construgdo, explora¢io ou presenga
humana ilicitos.

10. A turbagdo e o esbulho ambiental-urbanistico podem — e
no caso do Estado, devem — ser combatidos pelo desforco imediato,
medida prevista atualmente no art. 1.210, § 1°, do Cédigo Civil de
2002 e imprescindivel a manutengdo da autoridade e da credibilidade
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da Administragio, da integridade do patrimonio estatal, da legalidade,
da ordem publica e da conservagio de bens intangiveis e indisponiveis
associados a qualidade de vida das presentes e futuras geragoes.

11. O conceito de poluidor, no Direito Ambiental brasileiro, ¢
amplissimo, confundindo-se, por expressa disposi¢ao legal, com o
de degradador da qualidade ambiental, isto ¢, toda e qualquer “pessoa
fisica ou juridica, de direito ptblico ou privado, responsavel, direta ou
indiretamente, por atividade causadora de degrada¢io ambiental” (art.

30,1V, da Lei n. 6.938/1981, grifo adicionado).

12. Para o fim de apuragido do nexo de causalidade no dano
urbanistico-ambiental e de eventual solidariedade passiva, equiparam-
se quem faz, quem nio faz quando deveria fazer, quem nio se importa
que fagam, quem cala quando lhe cabe denunciar, quem financia para
que facam e quem se beneficia quando outros fazem.

13. A Administragdo ¢ soliddria, objetiva e ilimitadamente
responsivel, nos termos da Lei n. 6.938/1981, por danos urbanistico-
ambientais decorrentes da omissio do seu dever de controlar e fiscalizar,
na medida em que contribua, direta ou indiretamente, tanto para a
degradag¢do ambiental em si mesma, como para o seu agravamento,
consolidag¢ido ou perpetuagio, tudo sem prejuizo da adogio, contra o
agente publico relapso ou desidioso, de medidas disciplinares, penais,
civis e no campo da improbidade administrativa.

14. No caso de omissdo de dever de controle e fiscalizagio, a
responsabilidade ambiental soliddria da Administragio é de execucao
subsididria (ou com ordem de preferéncia).

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

16. Ao acautelar a plena solvabilidade financeira e técnica do
crédito ambiental, ndo se insere entre as aspira¢des da responsabilidade
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soliddria e de execugdo subsididria do Estado — sob pena de onerar
duplamente a sociedade, romper a equagio do principio poluidor-
pagador e inviabilizar a internaliza¢do das externalidades ambientais
negativas — substituir, mitigar, postergar ou dificultar o dever, a cargo
do degradador material ou principal, de recuperagio integral do meio
ambiente afetado e de indenizagdo pelos prejuizos causados.

17. Como conseqiiéncia da solidariedade e por se tratar de
litisconsércio facultativo, cabe ao autor da Ag¢do optar por incluir ou
nio o ente publico na petigdo inicial.

18. Recurso Especial provido.

Vistos, relatados e discutidos os autos em que sio partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justiga: “A
Turma, por unanimidade, deu provimento ao recurso, nos termos do voto do(a)
Sr(a). Ministro(a)-Relator(a).” Os Srs. Ministros Mauro Campbell Marques,
Eliana Calmon, Castro Meira e Humberto Martins votaram com o Sr. Mlinistro
Relator.

Brasilia (DF), 24 de marco de 2009 (data do julgamento).

Ministro Herman Benjamin, Relator

O Sr. Ministro Herman Benjamin: Trata-se de Recurso Especial
interposto, com fundamento no art. 105, III, a, da Constitui¢do da Republica,
contra acérddo assim ementado (fl. 225):

Acéo Civil Publica. Meio Ambiente. Construcao irregular no Parque Estadual
de Jacupiranga. Demanda direcionada contra a proprietaria do imoével e
também contra a Fazenda do Estado de Sdo Paulo. Sentenca de procedéncia
parcial da acdo, que condenou nos termos do pedido apenas a proprietaria
do imovel, reconhecendo a responsabilidade exclusiva desta. Admissibilidade.
Responsabilidade solidaria do Poder Publico que deve ser aferida com certos
temperamentos ou com uma “margem de tolerabilidade”. Precedente desta
Camara. Desprovimento do recurso.
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Os Embargos de Declaragio foram rejeitados (fls. 247-249).
Foi interposto Recurso Extraordindrio (fls. 252-265).

Nas razdes do Recurso Especial, o Ministério Puablico suscita contrariedade
aoart.535 do CPC e aosarts.3°,IV,e 14,§ 1°,da Lein.6.938/1981, a0 argumento
de que o Estado de Sdo Paulo deve ser responsabilizado solidariamente pelo
dano ambiental causado. Alega que o fato de a Administra¢do haver embargado
a obra nio afasta a sua omissio, pois lhe competia adotar as medidas possessorias
cabiveis contra o esbulho. Conclui, em sintese (fl. 278):

(...) cabe ao Estado a preservagao do Parque Estadual de Jacupiranga, todavia
o Estado néo se desincumbiu (e ndo se desincumbe) dessa tarefa, pois permitiu
a invasao de area do Parque Estadual, permitiu a edificacdo de uma casa e a
exploracdo de uma érea interna, com o cultivo de feijdo e mandioca, o que, é
possivel extrair, vem ocorrendo hd muito tempo, o que dd mostras da omissao
havida.

(...)

O fato de os agentes vistores do Instituto Florestal terem embargado a obra
nao tem o conddo de afastar a omissdo estatal.

Sem contra-razoes.

Os recursos foram inadmitidos na origem, subindo os autos por for¢a do
provimento do Agravo de Instrumento n. 823.847-SP.

O Ministério Publico Federal opina pelo nio-conhecimento do apelo
quanto a alegada violagdo do art. 535 do CPC e, no mérito, pelo seu provimento
(fls. 403-409).

E o relatorio.

O Sr. Ministro Herman Benjamin (Relator): A matéria em anélise diz
respeito & co-responsabiliza¢io do Estado quando, em conseqiiéncia de sua
omissdo no exercicio do dever-poder de controle e fiscalizagio ambiental,
danos ao meio ambiente sdo causados por particular que invadiu Unidade de
Conservagio de Protecio Integral (Parque Estadual), de propriedade publica,
nela levantando construgio e procedendo a exploragio agricola.

Estando prequestionada a matéria, passo a andlise do mérito.
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Uma questdo inicial que se coloca no presente Recurso Especial é a
de saber se, no Direito brasileiro, o controle e a fiscalizagio ambientais (e
urbanisticos também) apresentam-se como faculdade da Administra¢do, no
ambito de um frouxo sistema de discricionariedade, ou, se ao revés, integram
a esfera da mais vinculada atividade administrativa. Se a conclusio for, como
serd, de que se estd no terreno de um inequivoco, indisponivel, irrenuncidvel e
imprescritivel dever-poder de controle e fiscaliza¢io urbanistico-ambiental, a
questdo seguinte é sobre o conteiido deste dever-poder, nomeadamente sobre as
medidas e providéncias de implementag¢io que se esperam — rectius, se exigem
— do Poder Publico, bem como acerca das conseqiiéncias juridicas derivadas do
seu descumprimento.

1. Existéncia do dever-poder estatal de controle e fiscalizagao
urbanistico-ambiental

Ja nao se duvida, sobretudo 4 luz da Constituigdo Federal de 1988, que ao
Estado a ordem juridica abona, mais na férmula de dever do que de direito ou
faculdade, a fungio de implementar a lei, inclusive contra si préprio ou interesses
imediatos do Administrador de plantdo. Seria mesmo um despropésito que
o ordenamento constrangesse os particulares a cumprir ou observar a lei e
atribuisse ao servidor a possibilidade, conforme a conveniéncia ou oportunidade
do momento, de por ela zelar ou abandond-la a prépria sorte, de nela se inspirar
ou, frontal ou indiretamente, contradizé-la, de buscar realizar as suas finalidades
publicas ou ignord-las em prol de interesses outros.

E nesse contexto que se deve fazer a releitura e atualizacio do principio
da indisponibilidade do interesse piiblico. Nele e por ele, retira-se da érbita da
representagio estatal, fruto do voto popular e exercida pelo Administrador em
nome e sob delegacio da sociedade, a possibilidade de negociar com o interesse
publico, que nio se presta ao papel de moeda de troca, nem de objeto de
escambo. Nesse diapasio, a indisponibilidade tanto é dos bens juridicos material
e individualmente considerados, como, no plano formal, das amarras e garantias
de natureza procedimental que balizam a atua¢io do Administrador, por meio
de comportamentos de dar, nio-fazer ou fazer.

Nessa linha de pensamento, natural que se vede “4 autoridade administrativa
deixar de tomar providéncias que sdo relevantes ao atendimento do interesse
publico, em virtude de qualquer outro motivo. Por exemplo: desatende ao
principio a autoridade que deixar de apurar a responsabilidade por irregularidade
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de que tem ciéncia” (Odete Medauar, Direito Administrativo Moderno, 122 ed.,
Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2008, p. 129).

O dever-poder de controle e fiscalizagio ambiental (= dever-poder de
implementagio), além de inerente ao exercicio do poder de policia do Estado,
jorra diretamente do marco constitucional (em especial dos arts. 23, VI e VII,
170, VI, e 225) e da legislagdo infraconstitucional, sobretudo da Lei da Politica
Nacional do Meio Ambiente (Lei n. 6.938/1981, arts. 22,1 e V, e 6°) e da
Lei n. 9.605/1998 (Lei dos Crimes e Ilicitos Administrativos contra o Meio
Ambiente). Muito bem lembra, a esse respeito, José Renato Nalini, o jurista e
literato, que “a natureza do direito a0 meio ambiente é aquela de um patriménio
publico a ser obrigatoriamente garantido e tutelado pelos organismos sociais e pelo
Estado. Onus imposto ao Poder Publico e 4 coletividade, com vistas a permitir
que as futuras geragbes também usufruam desse valor” (Direitos humanos e o
ensino do Direito Ambiental, in José Renato Nalini e Angélica Carlini [coord.],

Direitos Humanos e Formagdo Juridica, 1* ed., Rio de Janeiro, Forense, 2010, p.
305. Grifei).

Tal dever-poder imposto 4 Administragio envolve dois nucleos
principiolégicos da organizagio estatal contemporinea. A um, o fundamento da
probidade administrativa que se espera do agente publico, tanto ao agir, como ao
se omitir e ao reagir. A dois, o principio da legalidade, em si mesmo um limite
a atuagdo do Estado, mas igualmente um motor a combater sua passividade,
quando dele se esperam comportamentos positivos. Antonio Augusto Mello
de Camargo Ferraz, em Apresentacio de livro sobre a matéria, adverte, com a
propriedade de sempre, que hoje a gestio publica “exige, de forma premente,
um Estado nio apenas probo, mas também diligente e eficiente”; por isso,
dele se espera agdo, atitude que, sem duvida, mostra-se “incompativel com a
omissio” (cf. Luis Roberto Gomes, O Ministério Piiblico e o Controle da Omissdo
Administrativa: O Controle da Omissdo Estatal no Direito Ambiental, Rio de
Janeiro, Forense Universitdria, 2003, p. X).

No plano constitucional, o fundamento maior do dever-poder de controle
e fiscalizagio ambiental encontra-se no art. 225, caput, in verbis (grifei):

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para as
presentes e futuras geragoes.

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015

A



ERWBM@R

REVISTA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

Por imposi¢do constitucional, portanto, o Estado brasileiro, em todas
suas facetas e niveis, figura como guardido-garantidor do direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. O caput e os paragrafos do art.
225 da Constitui¢do elencam diversas incumbéncias concretas relacionadas a
esse amplo poder de policia, que, nos termos do art. 23, VI (“proteger o meio
ambiente e combater a polui¢io em qualquer de suas formas”) e VII (“preservar
as florestas, a fauna e a flora”), insere-se no ambito da competéncia comum da
Unifo, Estados e Distrito Federal e, naquilo que for interesse local, também dos
Municipios (com especial relevo para o controle e fiscalizagio da regularidade
urbanistica). Nessa mesma linha de raciocinio, nos termos do art. 70, § 1°,da Lei
n. 9.605/1998, sio titulares do dever-poder de implementagdo “os funciondrios
de 6rgios ambientais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente -
SISNAMA, designados para as atividades de fiscalizagdo”, além de outros a que

se confira tal atribuiggo.

A Politica Nacional do Meio Ambiente, na moldura que lhe imprime a Lei
n. 6.938/1981, segue, a sua vez, entre outros principios, a “agdo governamental na
manutengio do equilibrio ecolégico” e o “controle e zoneamento das atividades
potencial e efetivamente poluidoras” (art. 2°, incisos I e V, respectivamente,
grifei).

Mais direto e inequivoco ¢ o art. 70, § 3°,da Lei n. 9.605/1998, segundo o
qual quando a autoridade ambiental “tiver conhecimento de infragio ambiental
¢ obrigada a promover a sua apuragio imediata, mediante processo administrativo
préprio, sob pena de co-responsabilidade” (grifei). Por “apuracio imediata” hd que
se entender muito mais do que a pura e simples identificagio do degradador
e a adogdo de agbes meramente formais ou protocolares, pois seriam tarefas
inécuas se nio destinadas a efetivamente conservar (turbagdo) ou recuperar
(esbulho) a posse do bem ambiental, obrigar o infrator a reparar o dano causado
e a ele aplicar eventual san¢do administrativa e penal pelo seu repreensivel
comportamento.

Referéncia deve ser ainda feita a Lei do Sistema Nacional de Unidades
de Conservagio ou Lei do SNUC (Lei n. 9.985/2000), ji que a degradagio de
que trata a presente demanda ocorreu no entdo Parque Estadual de Jacupiranga,
criado pelo governo do Estado de Sdo Paulo, em 1969, com aproximadamente
150.000 hectares, em razdo da sua notdvel importancia ecolégica (por abrigar um
dos maiores remanescentes intactos de Mata Atlantica) e geolédgica (decorréncia
de seu grande patriménio espeleoldgico), uma drea tio grande que, em 2008,
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foi subdividida em trés Parques (Parques Caverna do Diabo, do Rio Turvo e do

Lagamar de Cananéia, nos termos do art. 5°, da Lei Estadual n. 12.810/2008).

Na sua missdo de proteger o meio ambiente ecologicamente equilibrado
para as presentes e futuras geragdes, como patrono que ¢ da preservagio e
restaura¢do dos processos ecolégicos essenciais, incumbe ao Estado “definir, em
todas as unidades da Federagio, espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressio permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagio que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua prote¢io” (Constitui¢io Federal, art. 225, § 1°, II1).

A prépria Lei do SNUC se encarrega de deixar claro que as Unidades de
Conservagio de Prote¢do Integral, entre as quais se incluem os Parques (art.
80, III), visam & “manutencio dos ecossistemas /ivres de alteragbes causadas por
interferéncia humana, admitido apenas o uso indireto dos seus atributos naturais”
(art. 2°, VI, grifei). Além disso, define Parque como a Unidade de Conservagio
que “tem como objetivo bésico a preservagdo de ecossistemas naturais de grande
relevincia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagio de pesquisas
cientificas e o desenvolvimento de atividades de educagio e interpretagio
ambiental, de recreagdo em contato com a natureza e de turismo ecolégico”
(art.11, caput, grifei). Acrescenta ainda que se trata de drea de “posse e dominio
publico” (art. 11, § 1°), na qual tanto a visitagio publica e a pesquisa cientifica
sdo rigidamente controladas (art. 11, §§ 2° e 3°). O legislador foi cuidadoso
ao ponto de afirmar o ébvio: que “sio proibidas, nas unidades de conservagio,
quaisquer alteragdes, atividades ou modalidades de utilizagdo em desacordo com
os seus objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos” (art. 28).

Cabe, como regra, ao Poder Publico a gestdo e a administra¢io das Unidades
que cria (ele é chamado ai de “6rgdo executor”, art. 6°, III), exceto quando forem
atribuidas, por instrumento préprio, a “organiza¢des da sociedade civil de
interesse publico com objetivos afins aos da unidade” (art. 30), situagio em que
o Estado, ainda assim, mantém intacto seu poder de policia e os deveres-direitos
a ele inerentes. Finalmente, “a exploragio comercial de produtos, subprodutos
ou servigos obtidos ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais, biolégicos,
cénicos ou culturais ou da exploragio da imagem de unidade de conservagio,
exceto Area de Protecio Ambiental e Reserva Particular do Patrimonio Natural,
dependerd de prévia autorizagio e sujeitard o explorador a pagamento, conforme
disposto em regulamento” (art. 33, grifei).
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A criagio de Unidades de Conservagio nio é um fim em si mesmo,
vinculada que se encontra a claros objetivos constitucionais e legais de prote¢io
da Natureza. Por isso, em nada resolve, freia ou mitiga a crise da biodiversidade
— diretamente associada, no Brasil, a insustentavel e veloz destrui¢do de habitar
natural —, se nao vier acompanhada do compromisso estatal de sincera e
eficazmente zelar pela sua integridade fisico-ecoldgica e providenciar os meios
para sua gestdo técnica, transparente e democratica. A ser diferente, nada além
de um “sistema de dreas protegidas de papel ou de fachada” existird, espagos de
ninguém, onde a omissdo das autoridades é compreendida pelos degradadores
de plantdo como autorizagdo implicita para o desmatamento e a ocupagio ilicita.

Esse drama ambiental foi, de modo preciso, identificado por Alvaro Valery
Mirra, ao advertir que “quando o Estado finalmente cria essas Unidades de
Conservagio — Parques, Estagoes Ecoldgicas e Areas de Protecio Ambiental
—, como medida para a preservagio e conservagio da Natureza, o que se vé, no
decorrer do tempo ¢ que os anos passam sem que 0s sucessivos governos cuidem
de implantar definitivamente essas dreas naturais protegidas, pela demarcagio
dos seus limites e perimetros, pela realiza¢io de zoneamento ecolégico-
econdmico no seu interior, pela instalagio dos equipamentos necessarios, pela
Jfiscalizagdo das atividades que possam comprometer a preservagdo dos atributos
ecoldgicos que justificaram a sua proz‘e;do”(Alvaro Luiz Valery Mirra, Acdo Civil
Piiblica e a Reparagio do Dano ao Meio Ambiente, Sao Paulo, Editora Juarez de
Oliveira, 2004, p. 396, grifei).

Em sintese, no Direito brasileiro existe, a cargo dos érgdos que integram
o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, um inequivoco dever-
poder de controle e fiscalizagio ambiental (= dever-poder de implementagio), de
natureza vinculada, indisponivel, irrenuncidvel e imprescritivel.

2. Conteudo do dever-poder estatal de controle e fiscalizacao
urbanistico-ambiental

Compée o poder de policia urbanistico-ambiental um vasto e multifacetdrio
leque de medidas administrativas de cariter preventivo, precautério, mitigatério,
reparatério e sancionatdrio, passiveis, inclusive, de imposi¢do cautelar e
liminar, que incluem, entre outros, embargo da obra ou atividade irregular,
demoli¢do de construgdes, multa didria, apreensdo de instrumentos, petrechos,
equipamentos ou veiculos de qualquer natureza utilizados na infragdo (art. 72 da
Lei n. 9.605/1998), sem falar do desfor¢o imediato, referido no art. 1.210, § 1°, do
Cédigo Civil.
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Assim, diante de ocupagio ou utilizagio ilegal de espagos ou bens publicos,
nio se desincumbe do dever-poder de fiscalizagio ambiental (e também
urbanistica) o Administrador que se limita a embargar obra ou atividade
irregular e a denuncid-la ao Ministério Publico e a Policia, ignorando ou
desprezando outras medidas, inclusive possessorias, que a lei pde a sua disposigio
para eficazmente fazer valer a ordem administrativa e, assim, impedir, no local,
a turbag@o ou o esbulho do patriménio estatal e dos bens de uso comum do
povo, resultante de desmatamento, construgio, exploragio ou presenca humana
ilicitos.

Em demanda no essencial assemelhada a presente, embora se cuidasse
de loteamento irregular, o Desembargador Torres de Carvalho, um dos
expoentes da magistratura brasileira e conhecido pelo equilibrio que imprime
as suas manifestagdes, bem expressou o sentimento que, amitde, assola o Poder
Judicidrio, em situagbes como a dos autos: “a conduta administrativa limitou-
se a lavratura de autuagdes que ndo foram pagas contra loteador jd sumido,
descurando a autoridade dos procedimentos que lhe deviam ter sucedido —
embargo, demoligio, desfazimento, responsabilizagdo dos funciondrios omissos,
responsabilizagido dos loteadores, etc., em conduta administrativa de todo
inécua e que nio atinge o ponto principal: a corre¢io da ilegalidade” (Apelagio
n. 85.594.5/0, 82 Camara de Direito Publico, Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo).

3. Turbagio, esbulho e desfor¢o imediato no Direito Ambiental

A turbagio e o esbulho ambiental-urbanistico podem — e no caso do
Poder Publico, devem — ser combatidos pelo desforgo imediato, medida prevista
atualmente no art. 1.210, § 1°, do Cédigo Civil de 2002, e imprescindivel a
manutengio da autoridade e da credibilidade da Administracio, da integridade
do patriménio publico, da legalidade, da ordem publica e da conservagio de
bens intangiveis e indisponiveis associados a4 qualidade de vida das presentes e
futuras geragdes.

Numa palavra, no desfor¢o o Estado encontra uma providéncia por
exceléncia de garantia da aptiddo dissuasoria da lei e da Administra¢do, que
funciona, simultaneamente, como ferramenta de prevengio geral (em relagio a
todos os outros sujeitos potencialmente em posi¢io de futura transgressio) e
prevengio especial (no que se refere ao proprio infrator, ao educd-lo sobre nao
compensar a infra¢io urbanistico-ambiental). Nada estimula mais a degradagio
ambiental do que a sensagdo coletiva de impunidade, mormente quando se
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constata a vista de todos a ocupagio ilegal de espagos publicos. E o sentimento,
altamente nefasto ao interesse publico, de que “se os outros podem violar
impunemente a lei, eu também posso”.

Por desforgo entende-se o ato do possuidor que, sponte propria e sem a
mediag¢do do Poder Judicidrio, procura reaver, de quem dele se apropriou ilegal
e recentemente, algo (um bem ou poderes sobre um bem) que lhe pertence,
visando a reincorporé-lo, por inteiro, ao seu patriménio ou a reaver as qualidades
(entre elas a ambiental) que lhe ddo valor juridico, econdmico ou nio.

No mundo todo, lembra Michel Prieur, a Politica Ambiental esmera-
se ao buscar uma postura preventiva e educativa, dai sua relutincia “em usar
medidas extremas, salvo necessidade absoluta” (Droit de I’Environnement, Se
édition, Paris, Dalloz, 2004, p. 871). Também entre nés, o Direito Ambiental,
consciente de sua missdo de proteger o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, que é de todos, herdou muito do espirito dos movimentos pacifistas,
que estdo na sua origem nos anos 60 e 70 do Século XX.

A norma juridica ambiental, no entanto, como em todos os campos do
Direito, existe para a exce¢do — os infratores — e, infelizmente, exatamente por se
destinar a enfrentar situagdes de patologia social, vé-se compelida a incorporar
mecanismos juridicos tradicionais de coagio e defesa dos bens que tutela, como
as sang¢des administrativas e penais, sem falar da prépria agdo civil pablica e a
agdo popular. Entre essas medidas, sobressai o desfor¢o imediato.

Convenhamos, “necessidade absoluta” maior fica dificil imaginar quando
uma drea, de propriedade piblica, que integra uma Unidade de Conservagio de
Protecdo Integral (Parque Estadual), assim qualificada por conta de seu mérito
ecolégico, é invadida e desmatada, nela se estabelecendo construgio e exploragio
econdmica de cardter permanente. A ofensa ¢ quadrupla: ao patriménio publico
imobilidrio, ao meio ambiente, a credibilidade da legislagdio ambiental e a
legitimidade do Estado como administrador e defensor da res publica.

Ninguém contesta, nem haverd de contestar, portanto, que a turbagio e o
esbulho do patriménio do Estado sdo, no plano social, praticas das mais nocivas
e que, se ndo combatidas pronta e firmemente, desequilibram as relacdes entre
administrados e Administra¢do, corroem a credibilidade do Estado e das suas
institui¢des, e enfraquecem a forga dissuaséria da lei na sua nobre funcio de
zelar por aquilo que pertence a todos, e as geragdes futuras.

Especificamente no que se refere ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, “bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida”
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(art. 225, caput, da Constitui¢io Federal), nota-se que, amiude, sua realidade
fisica é representada por coisas do dominio do Estado, em dreas pertencentes
ao Estado, como sucede com as Unidades de Conservagio de Protegio Integral.
Ora isso quer dizer que o dever do Poder Publico de defendé-las coloca-se a
raiz quadrada, na sua faceta de bem que integra a dominialidade estatal e de
bem de uso comum do povo, de titularidade difusa e intergeracional. Nesse
diapasio, divida ndo hd de que desrespeita a lei o agente publico que se omite
na utilizagdo dos instrumentos legitimos que a ordem juridica lhe atribui para
a defesa do interesse publico e da coisa publica, em nada diferente daquele que
age sem lei ou além da lei.

Na previsio do desforgo, é claro o art. 1.210, § 1°, do Cédigo Civil (art.
502, do Cédigo Civil revogado):

O possuidor turbado, ou esbulhado, podera manter-se ou restituir-se por sua
prépria forca, contanto que o faca logo; os atos de defesa, ou de desforco, ndo
podem ir além do indispensavel a manutencao, ou restituicdo da posse.

Vem de longe tal poder legal conferido ao possuidor, instituto que
Teixeira de Freitas, em seu Esbogo de Cédigo Civil, incluiu entre os “remédios
possessorios extrajudiciais”, realgando, na denominagio a sua extrajudicialidade,
reservando-o para o caso de esbulho e definindo-o como “a recuperagio da posse
por autoridade prépria” (art. 4.013, § 1°); para a turbagio, previu a “resisténcia’,
ou seja, “a defesa da posse, mesmo repelindo-se a for¢a pela forga” (art. 4.013,
§ 2°), com o intuito de “reté-la” (art. 4.012, in fine). Para Clévis Beviliqua,
“o desforgo imediato é um ato de legitima defesa da posse” (Cddigo Civil dos
Estados Unidos do Brasil: Do Direito das Coisas, edigdo histérica, 1976, p. 984).

Em época de valorizagio do Estado de Direito, do respeito a lei e a res
publica, em que os principios da moralidade e da boa-fé objetiva permeiam
e norteiam todo o sistema normativo, avulta o mérito do combate a cultura
da ocupagio individual dos espagos publicos e de apropriagdo privada dos
bens coletivos. Se o quadro legal hoje existente ji se encarregou de nio deixar
qualquer dudvida a esse respeito, é hora de o Judicidrio dar um basta a sindrome
do Velho Oeste, que, infelizmente, persegue e prejudica o Brasil até hoje e ameaga
seu futuro.

E nessa visio de comunidade que respeita o pacto republicano — radicado
e radicalizado pela Constitui¢do de 1988, mas também expresso em uma série
de leis recentes, a ela posteriores e outras até anteriores, com énfase para as de

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015

A



ERWBM@R

REVISTA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

cunho urbanistico e ambiental —, que se insere, envolto num profundo contetido
de justica social e de protegdo das geragdes futuras, o desforco imediato a
cargo da Administragio Publica e as providéncias de auto-executoriedade a ele
inerentes.

Nio ¢ a toa, conseqiientemente, que se observa um acordar crescente
e recente para a centralidade do desfor¢co imediato, tanto pelo lado da
Administragdo, que o redescobre, algumas vezes a contra-gosto, como pelo
Judicidrio, de quem se espera tenha pelo instituto a mais alta consideragdo
e valorizagdo, conquanto prestigid-lo é simultaneamente contribuir para a
autoridade da lei e daqueles que zelam por ela, sem prejuizo, claro, da
possibilidade, também assegurada constitucionalmente, de se reclamarem em
juizo prejuizos causados por eventuais abusos praticados.

3.1 Critica ao desfor¢co como mecanismo de protegio da posse privada

No passado, mormente diante dos abusos associados a propriedade privada,
criticos se voltaram contra o desforgo imediato, tanto mais porque se punha
na mio de latifundidrios, j4 em si considerados donos do Estado, um poder
extrajudicial de vida ou morte sobre uma multiddo de destituidos de terra e
de dignidade, muitos em estado de completa miséria e pentria e outros tantos
milhares ainda sob o jugo do regime escravocrata. A critica ao latifiindio, ao
individualismo e ao poderio das elites rurais, juntava-se, por natural, a rejei¢io
aos instrumentos de defesa da propriedade imobilidria organizada em torno do
mito da sua intocabilidade.

Nio foi sem razio, entdo, que, na sessio de 1° de Julho de 1843, na Camara,
José Thomaz Nabuco de Aratjo (o terceiro Senador Nabuco), em um dos seus
primeiros Projetos de Lei, propos a revogacio, pura e simples, do § 2°, do
Titulo 58, do Livro 4°, das Ordenagbes, que permitia ao esbulhado o desforgo
in continenti: “Eu ndo posso compreender como na sociedade civil onde hd um
poder constituido para julgar as contendas entre os cidadios, se lhes deixa livre
o recurso das armas e se legitimam assim as consequéncias funestas de uma
luta que muitas vezes o capricho trava por amor de quatro ou cinco palmos de
terreno, e o mais é que a autoridade policial ha de respeitar essa guerra civil,
ha de ser impasssivel as suas consequéncias, para nio privi-los do tal desforco
incontinenti. Quanto a mim bastam os interditos possessérios para que o
cidaddo possa manter a sua posse e evitar a turbagio dela” (Joaquim Nabuco,
Um Estadista do Império,vol. 1, 5* edigio, Rio de Janeiro, Topbooks, 1997, p. 82).
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Vista na sua moldura tradicional, isto ¢, de defesa por mios préprias da
posse e da propriedade individual, o desforgo seria mesmo um “ato de justica
privada’, em que o “justicador substitui-se ao Estado” (Pontes de Miranda,
Tratado de Direito Privado, Tomo X, Direito das Coisas: Posse, atualizado por
Vilson Rodrigues Alves, Campinas, Bookseller, 2000, p. 317, grifei). Atente-
se para o realce que se fazia ao cardter “privado” da medida e ao individuo
substituindo-se “ao Estado”. Algo bem diferente do desfor¢o imediato
urbanistico-ambiental, em que “privado” é o infrator e nio o Estado, que
dele se utiliza, e nio ha individuo algum a tomar o lugar do Estado, jd que a
Administragdo é o préprio Estado, na sua fei¢do executiva. L4, era desforgo
imediato incidente sobre relagdes inter privatos; aqui, diversamente, sio os
sujeitos privados que atacam os bens da coletividade e, ao final das contas, o
proprio Estado, a quem cabe por eles zelar.

Acrescente-se, finalmente, que na critica, mais do que merecida, ao
instituto, no seu perfil privatista, certamente pesou o fato de as Ordenagdes, no
rastro do Direito Romano, fazerem a odiosa distingdo entre pessoas de pequena
condi¢do, de um lado, e fidalgos e cavalheiros, de outro, para dar a estes maior
amplitude no exercicio do desfor¢o (cf. Lafayette Rodrigues Pereira, Direito das
Cousas, adaptado ao Cédigo Civil por José Bonificio de Andrada e Silva, Rio de
Janeiro, Typ. Baptista de Souza, 1922, p. 53).

3.2 O desforco na defesa, pelo Estado, da propriedade publica e dos bens

de uso comum do povo

Bem diferente a situagdo atual em que se espera agdo pronta e eficaz do
Estado na defesa do seu patriménio e dos bens que sdo de uso comum do povo,
sob pena de improbidade administrativa. Aqui, o Administrador, que defende
a dominialidade publica, é o préprio Estado, e ndo um particular no exercicio
de posse privada e individualistica. Como acima indicamos, o tom individual e
privado, ao revés da equagio do Direito cldssico, ndo se manifesta no sujeito que
utiliza o desfor¢o imediato, mas apresenta-se no lado oposto, ou seja, o infrator
da lei, aquele que ataca o bem publico e dele quer se apropriar, com exclusio erga
omnes, isto é, privando a coletividade de seus beneficios.

Nio ¢ outra a opinido de Celso Antonio Bandeira de Mello, para quem
“pode a Administragdo Publica promover, por si mesma, independentemente de
remeter-se ao Poder Judicidrio, a conformagio do comportamento do particular
as injun¢des dela emanadas, sem necessidade de um prévio juizo de cogni¢io
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e ulterior juizo de execugdo processado perante as autoridades judicidrias”,
posto que “os interesses defendidos freqiientemente nio poderiam, para eficaz
protegdo, depender das demoras resultantes do procedimento judicial, sob pena
de perecimento dos valores sociais resguardados através das medidas de policia”
(Curso de Direito Administrativo, 26* ed., Sio Paulo, Malheiros, 2009, pp. 834-
835). Também Odete Medauar aponta que, consoante, o principio da auto-
executoriedade, os atos e medidas da Administragdo sio colocados em prética
ou aplicados por ela prépria “mediante coagdo, conforme o caso, sem necessidade
de consentimento de qualquer outro poder”, sob justificativa variada, que inclui
tanto a necessidade de nio retardar o atendimento dos interesses da coletividade
representados pelo Administrador, como a presungio de legalidade, marca dos
atos administrativos (O&. Ciz., p. 130).

Também no Direito Comparado, é pacifico que a Administra¢do “ndo
¢ um sujeito qualquer; sua posi¢do difere essencialmente daquela dos demais
sujeitos”, o que a pde em uma posi¢do privilegiada (privilégio em favor da
coletividade), dai a autoriza¢do para exercer por si mesma juizos declarativos e
executivos, cabendo-lhe fazer uso até da forga, pois “a coa¢do administrativa é,
por ser publica e nio privada, uma coagio legitima”. Tudo isso & luz do principio
da autotutela, que significa que “a Administragdo estd capacitada como sujeito de
direito para tutelar por si mesma suas préprias situagdes juridicas, inclusive suas
pretensdes inovadoras do statu quo, eximindo-se deste modo da necessidade,
comum aos demais sujeitos, de buscar uma tutela judicial” (Eduardo Garcia de
Enterrria e Tomas-Ramén Fernandez, Curso de Derecho Administrativo, vol. 1,

Madrid, Thompson Civitas, 2004, pp. 497-539).

E quando estio em jogo bens de dominialidade compartida entre as
geragbes presentes e as geragdes futuras, maiores as medidas de controle e de
vigilancia que se esperam do Estado. Nessas circunstincias, de bens de uso
comum do povo apoiados sobre pilares intergeracionais, ao Poder Publico nada
mais sobra do que exercer, como se fora um depositirio fiel por designagio
constitucional e legal, a fun¢io de bem cuidar daquilo que administra em nome
de outrem. A, entdo, mais justificivel, ainda, o exercicio, pela Administragio, do
seu dever-poder de autotutela conservativa, na formula do interdictum proprium,
isto ¢, a possibilidade de reivindicar, por si mesma, seus bens patrimoniais ou de
dominio publico.

Entende-se, pois, que na concepgao moderna e welfarista do desforco, nele
nio mais se deve enxergar a simples atribui¢do ao particular — numa perspectiva
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individualista e representativa da aura de absolutismo do dominio privado — do
poder de fazer valer, sem a mediag¢ido do Judicidrio, o direito de propriedade
assegurado pela Constitui¢do e Cédigo Civil. Ao contrério, cuida-se da defesa,
pelo Estado, dos bens publicos, muitos de valor intergeracional, de grande
fragilidade e caréncia de tutela de urgéncia; mais do que tudo, esti em jogo a
autoridade da ordem urbanistico-ambiental, como jd referido.

Assim, ao integrar a pauta do controle da legalidade, de que nio pode
dispor a Administragdo, o desfor¢o imediato hi de ser visto como obrigacio
inafastdvel e de indole vinculada, porquanto inadmissivel que se confira ao
Administrador optar por defender, ou nio, o patriménio publico, o meio
ambiente e a regularidade urbanistica. Importa ainda enfatizar que, diante do
reposicionamento dos valores e bens que levou a cabo a Constitui¢io de 1988
e a recente legislacdo urbanistico-ambiental, o desfor¢o imediato nio se esgota
nas infra¢es que ponham em risco a seguranga ou a saide publica.

Na sua prética tradicional, era tratado como “defesa privada”, afim a
legitima defesa penal, dai a antipatia que despertava em muitos. No campo
dos bens publicos, do meio ambiente e do urbanismo ¢é “defesa publica”, pela
Administragio, daquilo que a todos pertence. E autodefesa piiblica, autodefesa
essa que dispensa a intermediagdo ex ante do Poder Judicidrio, embora nio

impeca nem limite a intervengdo judicial ex posz.

Especificamente no Estado de Sao Paulo, o Decreto n. 42.079/1997 nao
deixa duvida a respeito do uso obrigatério do desforgo (grifei):

Artigo 18 - Os 6rgaos da Administracdo Direta destinatdrios de imoveis
pertencentes, cedidos ou locados ao Estado, sdo responsdveis pelos mesmos,
cabendo-lhes guarda-los e conservé-los, observando as regras de ocupacgao
baixadas pelo Conselho do Patrimonio Imobiliario.

Paragrafo Unico - Ocorrendo turbagdo ou esbulho na posse dos imdveis
pertencentes ou ocupados pelo Estado, os 6rgdos destinatarios deverao valer-
se do desforco imediato permitido no artigo 502 do Cédigo Civil, comunicando
imediatamente o fato a unidade competente da Procuradoria Geral do Estado.

3.3 Requisitos do desforco

O Cédigo Civil refere-se a “possuidor” turbado ou esbulhado e 2
manutengdo ou restitui¢do da “posse” (art. 1.210, § 1°). A letra de lei ndo cria
nenhuma dificuldade quando, como ocorre nos presentes autos, o Estado for,
ele proprio, o proprietirio do imével. Entretanto, situagdes mais corriqueiras
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existem em que a ameaga (turbagio) ou apropriagio (esbulho) ilicitas incidem
sobre bens imateriais e coletivos, como o meio ambiente ou a regularidade
urbanistica in abstracto, vistos em si mesmos no formato de macrobem. Nesses
casos, ¢ privado o bem imével em que a atividade ilegal ocorre, mas é publico,
intangivel, indivisivel, extracomércio e intergeracional o meio ambiente
ecologicamente equilibrado que daquele depende.

Se o meio ambiente, abstratamente considerado, ¢ um macrobem juridico,
passivel de usurpagio ou apropriagio ilegal, seja na sua totalidade, seja em partes
de suas qualidades e expressio ecoldgica, admitir-se-ia, nesse plano, defendé-lo
por meio do desfor¢o imediato? Vem a mente, aqui, a sua defini¢io legal, 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” (art. 3°,
I, da Lei n. 6.938/1981). Exemplo dessa hipétese é o loteamento clandestino.
Poderd o Poder Publico fazer uso do desforgo, a pretexto de que estaria sendo
esbulhado o meio ambiente ecologicamente equilibrado, o macrobem que lhe
incumbe zelar e defender?

Essa uma situagdo que, certamente, nio se colocava antes da Lei n.
6.938/1981 e da Constitui¢do de 1988, quando o meio ambiente, além de
reconhecido expressamente, passou a ser considerado “bem de uso comum do
povo”. Ora, o préprio Cédigo Civil de 2002, na linha seguida por outros paises
e pelo Cédigo Civil revogado, se encarrega de tratar dos bens publicos, isto ¢é,
os de “dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico
interno” (art. 98), entre os quais inclui “os de uso comum do povo” (art. 99,1).

A conclusio que se tira é que a expressio “possuidor”, referida pelo Cédigo
Civil, deve ser lida 4 luz das novas e complexas formas de bens e titularidades
— de patrimonialidade, numa palavra — apresentadas pela legislacdo de
protegdo dos interesses difusos e coletivos. Se o meio ambiente ecologicamente
equilibrado, como macrobem, é bem de uso comum do povo, essa sua natureza
juridica de bem sui generis ndo lhe retira ou restringe a qualidade de bem,
com os consectdrios que dessa proposi¢io advém. Trata-se de conclusio que
se harmoniza perfeitamente com a letra do art. 1.196, do Cédigo Civil, que
considera “possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou nio, de
algum dos poderes inerentes a propriedade”. Ora, bem de uso comum do povo
¢ uma das modalidades de propriedade, publica é verdade, mas nem por isso
menos propriedade.
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A extracomercialidade do meio ambiente, como macrobem juridico de uso
comum do povo, nio barra, nem dificulta a sua prote¢io no ambito possessério.
Alids, seria até um desatino atribuir a bem qualificado, pela prépria Constitui¢do
Federal, como “essencial a sadia qualidade de vida” (art. 225, caput) um nivel de
protegio juridica inferior aquele prestado as coisas comuns ou ordindrias. Entre
os muitos argumentos em favor dessa tese, destaca-se a lembranga de que o
conceito de posse nio ¢ imutdvel, nem imune as transformagdes do quadro
legislativo, tanto mais quando o legislador o diz expressamente, como o fez em
1988, ao reconhecer uma grande variedade de novos bens juridicos (entre eles o
meio ambiente). Nesses casos, nos termos da mais abalizada doutrina, deve-se
admitir “a posse ad interdicta 3 medida que seja necesséria para proteger a publica
destinagao dos bens” (Maria Sylvia Zanella di Pietro, Direito Administrativo, 222
edi¢do, Sao Paulo, Atlas, 2009, p. 702, grifei).

O desforgo vem condicionado pelo Cédigo Civil, ao dispor que o possuidor
poderd usd-lo “contanto que o faga logo”. Quéo Jogo é o “logo” referido pelo
legislador? No caso de bens pertencentes ao Estado (um imével publico) ou sob
sua administragdo ou guarda (o meio ambiente e a regularidade urbanistica, p.
ex., como bens intangiveis), deve-se afastar, de cara, a nogdo de que o dies a quo
do “logo” levaria em conta a data da violagio. Em verdade, o que importa ¢ a)
a data em que o Poder Publico toma inequivoco conhecimento da degradagio
ilegal e b) encontra os meios necessirios para reagir, sobretudo em regides
remotas e de dificil acesso.

No seu Esbogo, Teixeira de Freitas aduz que “o faga logo”, préprio do
desforco exige que “o possuidor o empregasse em continente, o que se deixa ao
arbitrio do Juiz, segundo as circunstancias” (art. 4.016, 1°). Para Tito Fulgéncio,
tanto a defesa (na turbagio), como o desfor¢o (no esbulho) “deve dar-se tanto
que conhega o possuidor a moléstia” (Da Posse e das Agdes Possessorias, Rio de

Janeiro, Forense, 1980, p. 146, grifei).

No que tange a duragio do “logo” - isto ¢, o espago temporal entre a data
do conhecimento e a agio efetiva de desfor¢o —, atuard “logo” a Administragdo
quando imediatamente der inicio as providéncias, formais (procedimentais)
e materiais (requisi¢io de apoio policial, p. ex.), necessdrias 4 consecugio do
desforgo. Clévis Beviliqua, por sua vez, ao comentar o art. 502 do Cédigo
Civil de 1916, aduz que “o desforco para ser legitimo deve ser imediato. I ipso
congresso, dizia a lei romana (...) Se ¢ um prédio o objeto da espoliagio, a agio
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particular do espoliado deve ser iniciada sem demora (...) logo que lhe conste o
esbulho, no caso de clandestinidade” (Cédigo Civil dos Estados Unidos do Brasil,
Edi¢do Histérica, Rio de Janeiro, Editora Rio, 1984, p. 984).

O fundamental é que o Administrador nio passe a imagem de inagio, pois
tal impediria o uso posterior do desforco. Claro, o controle final da legalidade do
“logo” ficard a cargo do Judicidrio. J4 era assim nas Ordenagées Filipinas, em que
se deixava ao “arbitrio do Julgador, que sempre considerard a qualidade da coisa
e o lugar onde estd” (Ord., IV, 58, § 2).

Tudo isso para dizer que responde pelo dano ambiental a Administragio (e
o Administrador) que, ao se comportar como Pdncio Pilatos, lava as maos atua
apenas cosmeticamente, para salvar aparéncias, diante de degradagio em via de
acontecer, que estd acontecendo ou que jd aconteceu. Responsavel, sim, o Estado.
Mas de que tipo de responsabilidade estarfamos aqui cuidando, derivada da
omissao do dever-poder estatal de controle e fiscaliza¢io urbanistico-ambiental?

4. Responsabilidade do Estado por omissido no exercicio do dever-poder
de controle e fiscalizagiao urbanistico-ambiental

No Direito brasileiro e de acordo com a jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica, a responsabilidade civil pelo dano ambiental, qualquer que
seja a qualifica¢do juridica do degradador, publico ou privado, ¢ de natureza
objetiva, soliddria e ilimitada, sendo regida pelos principios poluidor-pagador,
da reparagdo in integrum, da prioridade da reparagido in natura e do favor
debilis, este Gltimo a legitimar uma série de técnicas de facilitagdo do acesso a
justica, entre as quais se inclui a inversdo do 6nus da prova em favor da vitima
ambiental.

Também ¢ entendimento do STJ que o principio da prioridade da
reparagdo in natura convive com a possibilidade de simultinea exigibilidade
de indenizagdo pecunidria, sobretudo quanto aos danos extrapatrimoniais ou
naqueles casos em que a recuperagdo do meio ambiente degradado ¢ incompleta
ou faz-se de maneira lenta, no decorrer dos anos (cf., neste ponto, a excelente
Annelise Monteiro Steigleder, Responsabilidade Civil Ambiental: As Dimensées do
Dano Ambiental no Direito Brasileiro, Porto Alegre, Livraria do Advogado, 2004,
p- 237). Ademais, como veremos abaixo, atribui-se ao macrobem ambiental uma
constitui¢do indivisivel e intangivel, e, por outro lado, vé-se a recuperagio in
natura como obrigagdo de fazer, dai surgem repercussoes outras no contetido da
responsabilidade civil, que vdo além da simples solidariedade.
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4.1 Solidariedade passiva no dano ambiental

Como se sabe, o dano, qualquer que ele seja, inclusive o ambiental, “pode
derivar da atuacdo individual de um agente ou da concorréncia de atividades
de virios sujeitos enlagados, de diferentes maneiras, na sua producio” (Atilio
Anibal Alterini e Roberto Lépez Cabana, Responsabilidad Civil, Medellin,
Biblioteca Juridica Diké, 1995, p. 321). No caso de obrigagdes complexas, com
pluralidade de sujeitos, vigora no Direito das Obrigagées o principio concursu
partes fiunt, a significar que a multiplicidade de agentes ndo obsta a repartigio
do liame obrigacional em tantas relagdes juridicas autdnomas quanto forem os
devedores. Essa regra sofre duas exce¢des mais salientes, uma de ordem objetiva,
outra, de ordem subjetiva: a indivisibilidade do objeto e a solidariedade entre os
sujeitos (cf. Silvio Rodrigues, Direito Civil: Parte Geral das Obrigagées, vol. 2, 142
ed., Sao Paulo, Saraiva, 1984, p. 65).

Esses dois desvios do modelo convencional dominam o dano ambiental.
De um lado, o meio ambiente ecologicamente equilibrado, como realidade
intangivel e bem de uso comum do povo, essencial a qualidade de vida, é de
natureza indivisivel, ndo obstante as manifesta¢des concretas multifacetadas
associadas aos seus elementos fisicos (solo, ar, dgua, florestas, fauna, etc). Em
tese e in abstracto, ndo se pode fragmentar tal macrobem juridico, que consiste,
nio custa repetir, no “conjunto de condigdes, leis, influéncias e interacoes de
ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em todas as
suas formas” (art. 3°, 1, da Lei n. 6.938/1981). Por outro, a solidariedade passiva
¢ uma das marcas mais tradicionais e indiscutiveis do regime brasileiro de
responsabilidade civil ambiental.

Técnica que visa a viabilizar a reparagio da vitima, a solidariedade passiva
funciona, de maneira simultanea, como garantia de solvabilidade dos devedores
em favor do credor e como ferramenta de facilitagio de acesso a justiga.
Excepciona a regra de que ao devedor nio incumbe pagar nada mais do que
deve em razio de sua a¢io ou omissdo individual (= padrio do rateio entre os
co-responsiveis, na medida de sua contribui¢io ao dano), abrindo caminho para
a comunicabilidade plena entre os débitos de todos os co-devedores, que direta
ou indiretamente tenham contribuido para o dano.

A técnica do rateamento ¢ amiude excepcionado, seja no préprio Cédigo
Civil, seja em microssistemas especiais (o ambiental, p. ex.), mormente em
decorréncia do grau e tipo de risco de certas atividades ou da necessidade,
lastreada no principio do favor debilis, de assegurar maior protec¢io a sujeitos ou
bens tidos como particularmente vulneréveis.
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A solidariedade passiva legal/ convoca trés ordens de justificativas, todas
de aplicagio no Direito Ambiental: um compartilhamento de situacdo juridica
entre os devedores, que acaba por criar entre eles um vinculo de comunhio; a
necessidade ou conveniéncia de mais firmemente repreender o comportamento
dos infratores; a preocupagio com o fortalecimento das garantias do crédito
(cf. Alex Will et Frangois Terré, Droit Civil: Les Obligations, 4e édition, Paris,
Dalloz, 1986, pp. 925-926). Dai, entio, sua dupla fungio, jd indicada: aumento

da seguranca do crédito e facilitagio do acesso 4 justica.

Ampliagido da seguranga do crédito, em decorréncia da conformagio
juridica que ¢ prépria da solidariedade, ao fazer com que cada devedor responda
in totum et totaliter, ou seja, a disponibilizagdo, a servi¢o do esforco reparatério,
da totalidade de virios patrimoénios, cabendo ao credor escolher, conforme sua
conveniéncia, um, alguns ou todos eles, afastando, dessa forma, o beneficio da
divisio (beneficium divisions).

Acesso a justiga facilitado, por dispensar, e ai a comodidade processual,
a presenga de todos os co-responsédveis no processo, convoca¢io essa que nem
sempre se mostra facil, nem vidvel, tanto na identificagdo ou localizagio dos
devedores, como na atribui¢do, no campo probatério, de nexo de causalidade
a cada um deles, individualmente. Nesse diapasio, costuma-se afirmar que um
dos objetivos da solidariedade ¢ exatamente evitar o jogo de empurra-empurra
entre degradadores que, ndo fosse o remédio juridico, insultaria a ordem juridica
com a “absoluta impunidade dos responsdveis, cada qual negando tivesse sua
atividade causado ou contribuido para a efetivagio do dano” (Nelson Nery
Junior e Rosa Maria Andrade Nery, Responsabilidade civil, meio-ambiente e agio
coletiva ambiental, in Antonio Herman Benjamin, Dano Ambiental: Prevengio,
Reparagio e Repressio, Sio Paulo, Revista dos Tribunais, 1993, p. 284).

Nos virios paises e sistemas juridicos do mundo, tanto a pura conveniéncia
processual, como a dificuldade de determinagio, no processo, de certas questoes
de fato, como a individualizagdo da parcela de cada devedor na causagido do
dano, transformaram a solidariedade em algo “necessirio” (W. Page Keeton,
general editor, Prosser and Keeton on the Law of Torts, 5th ed., St. Paul, West
Publishing, 1984, p. 327). Necessdrio no Direito das Obriga¢des comum;
absolutamente imprescindivel no Direito Ambiental.

O Cédigo Civil de 2002, ao dispor sobre a solidariedade passiva, estabelece
que o “credor tem direito a exigir e receber de um ou de alguns dos devedores,
parcial ou totalmente, a divida comum; se o pagamento tiver sido parcial, todos
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os demais devedores continuam obrigados solidariamente pelo resto” e que nio
importa “rentincia da solidariedade a propositura de ag¢io pelo credor contra um

ou alguns dos devedores” (art. 275).

A rigor, na responsabilidade civil ambiental, mais do que assento no
Cédigo Civil, a solidariedade deriva precipuamente do art. 3°, IV, da Lei n.
6.938/1981, dispositivo legal cuja redagio impde a conclusdo de que “todos
aqueles que contribuam de qualquer forma para a ocorréncia de um dano
ambiental devem responder pela integralidade do dano”, sem prejuizo do direito
de regresso. Se o dano ambiental conta com viérios degradadores, “o demandado
nio pode invocar como eximente o fato de ndo ser apenas ele o poluidor, de
serem virios e ndo se poder identificar aquele que, com seu obrar, desencadeou —
como gota d’dgua — o dano” (Jorge Mosset Iturraspe, Responsabilidad por Darios,
Tomo VI, Responsabilidad Colectiva, Rubinzal-Culzoni, Buenos Aires, 1999, p.
161).

Esse conjuntar obrigacional advém tanto da letra expressa da lei como da
natureza dos bens tutelados, porquanto, indivisivel in abstracto e caracterizado
como res communis omnium, o macrobem ambiental se apresenta como “uma
unidade infragmentavel”, caracteristica essa que confere, igualmente s relagdes
associadas 4 sua protecdo, “a marca da indivisibilidade” (Délton Winter de
Carvalho, Dano Ambiental Futuro: A Responsabilizacio Civil pelo Risco Ambiental,
Rio de Janeiro, Forense Universitéria, 2008, pp. 109-110).

E certo que, juridicamente falando, nio se confundem obrigacdo solidaria e
obrigacio indivisivel, embora no plano pratico os institutos possam se sobrepor
e apresentar resultados assemelhados. Naquela, o objeto é, em geral, divisivel,
mas por for¢a da representagio reciproca entre devedores, as vérias dividas
deixam de ser reduziveis a fragdes pessoais especificas e individuais. Nesta, as
dividas também sio multiplas, cada qual representada por sua fragio; entretanto,
como o objeto da obriga¢io (um fazer, p. ex.) ¢ indivisivel, se torna impossivel,
como na solidariedade, fragmenti-las, o que implica que o pagamento apenas
pode ser realizado na sua totalidade, porém ndo por representagdo reciproca
entre os virios co-devedores ou por cada um ser responsével pela totalidade
da divida. Na verdade, conforme adverte Mario Julio de Almeida Costa, a
nog¢io de obriga¢do indivisivel, por 6bvio, “s6 manifesta verdadeiro interesse
prético a propésito das obrigac¢des plurais nio solidarias”, pois “se a obrigagio é
soliddria, deste regime resultam jd as consequéncias a que se chegaria por forga

da indivisibilidade” (Nogées de Direito Civil, Coimbra, Almedina, 1991, p. 151)
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O dano ao meio ambiente é um daqueles territérios em que aparecem,
simultaneamente, a solidariedade passiva e a indivisibilidade do bem tutelado.
Como ja afirmado, o campo fértil por exceléncia das obriga¢ées indivisiveis
¢ precisamente o das obrigacoes de fazer e nio fazer, corriqueiras no Direito
Ambiental. Por isso, ndo ¢ um exagero aqui afirmar que, em decorréncia da lei e
da natureza das coisas, e nio da vontade das partes ou de concerto prévio entre
elas, a obrigacdo de reparar o dano ambiental é soliddria, sempre, e indivisivel,
freqientemente. A solidariedade e a indivisibilidade sdo, por assim dizer, a
esséncia inafastdvel do dano ambiental.

Se o objeto da obrigagio, segundo a boa doutrina, ¢ a prestagdo prometida ou
aquela que do devedor se espera (cf. Mazeaud & Mazeaud et Frangois Chabas,
Obligations: Théorie Générale, 8e édition, Paris, Montchrestien, 1991, p. 225), e
na obrigac¢do ambiental derivada de degradagio é o dever de reparar o dano, sob
a diretriz do principio da reparac¢do in integrum e do principio da prioridade
da reparagio in natura (obrigagdes de fazer, portanto), aflora imediatamente a
natureza indivisivel da repara¢io ambiental, pela prépria infragmentabilidade
do objeto da obrigacdo na hipétese.

Nem sempre, contudo, a solidariedade passiva desponta de forma
cristalina. H4 situagdes mais discretas, em que a solidariedade (juridica) surge
de circunstincias ténues de um certa solidariedade (material) no seu sentido
vulgar ou coloquial. E o que se dd com o siléncio de conveniéncia, tema da maior
relevincia no Direito Ambiental. Ndo ¢ raro que o dano seja causado por
combinagées multifacetdrias de atividades e substincias, que se cobrirdo de
impossivel complexidade para o leigo ou mesmo para o técnico ou especialista,
que esbarram em segredos industriais ou se descobrem alheios e sdo vistos
como intrusos na cadeia de relagdes profissionais e pessoais que une o grupo ao
qual se imputa o dano. Em tais situacdes, parafraseando Aguiar Dias, com sua
cléssica autoridade, o siléncio do verdadeiro agente e de seus companheiros cria
a solidariedade entre todos (José de Aguiar Dias, Da Responsabilidade Civil, 72
ed., vol. 2, Rio de Janeiro, Forense, 1983, p. 901).

A jurisprudéncia do STJ ndo discrepa no que concerne a solidariedade
passiva na responsabilidade ambiental:

Processo Civil. A¢édo civil publica. Legitimidade passiva: solidariedade.

1. A solidariedade entre empresas que se situam em darea poluida, na acdo que
visa preservar o meio ambiente, deriva da prépria natureza da acao.
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2. Para correcdo do meio ambiente, as empresas sao responsaveis solidarias
e, no plano interno, entre si, responsabiliza-se cada qual pela participacao na
conduta danosa.

3. Recurso especial ndo conhecido.

(REsp n. 18.567-SP, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em
16.6.2000, DJ 2.10.2000, p. 154, grifei).

4.2 Solidariedade passiva e a co-responsabilizagdo ambiental do Estado
por omissdo do dever-poder de controle e fiscalizagao

O conceito de poluidor, no Direito Ambiental brasileiro, ¢ amplissimo,
confundindo-se, por expressa disposigao legal, com o de degradador da qualidade
ambiental, isto é, toda e qualquer “pessoa fisica ou juridica, de direito publico
ou privado, responsével, direta ou indiretamente, por atividade causadora de

degradagdo ambiental” (art. 3°, IV, da Lei n. 6.938/1981, grifei).

Por outro lado, para o fim de apura¢do do nexo de causalidade no dano
urbanistico-ambiental e de eventual solidariedade passiva, equiparam-se quem
faz, quem nio faz quando deveria fazer, quem nio se importa que facam, quem
cala quando lhe cabe denunciar, quem financia para que fagam e quem se
beneficia quando outros fazem (cf. REsp n. 650.728-SC). Cuida-se, ninguém
disputa, de responsabilidade civil objetiva, nos termos do art. 14, § 1°, da Lei
n. 6.938/1981. Sdo inimeros e uninimes, nesse sentido, os precedentes do
Superior Tribunal de Justica.

Logo, o ente publico ¢ soliddria, objetiva e ilimitadamente responsével, nos
termos da Lei n. 6.938/1981, por danos ambientais e urbanisticos que venha,
“direta ou indiretamente”, a causar. A situagio é mais singela quando o préprio
Poder Publico, por atuagio comissiva, causa materialmente a degradagio, p. ex.,
a0 desmatar ilegalmente Area de Preservagio Permanente. E imputagio por ato
préprio.

Embora menos comum, nio difere muito, no essencial, a co-
responsabilidade do Estado decorrente da omissdo do seu dever de controlar e
fiscalizar a integridade do meio ambiente ecologicamente equilibrado, conforme
demonstram vérios precedentes abaixo citados, na medida em que contribua,
direta ou indiretamente, tanto para a degradagio ambiental em si mesma, como
para o seu agravamento, consolidagdo ou perpetuacio, tudo sem prejuizo da
adogio, contra o agente publico relapso ou desidioso, de medidas disciplinares,
penais, civis, inclusive no que se refere 4 improbidade administrativa.
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A solidariedade passiva ambiental, como de resto em outros campos da
danosidade, “no depende de concerto prévio entre os responséveis” (José de
Aguiar Dias, Ob. Ciz., p. 903), nem exige que o comportamento causal de cada
um dos responsiveis seja da mesma natureza, grau ou nocividade. Assim, tal
qual podem ser co-responsabilizados dois motoristas pela morte de um pedestre
ou passageiro, o primeiro por avangar o sinal vermelho e o outro por excesso de
velocidade, também aqui ¢é irrelevante que a responsabilidade do particular se
impute por degradagio material comissiva do meio ambiente (desmatamento)
e a do Estado por omissdo em controlar e fiscalizar o bem ambiental. Lembra,
novamente, Aguiar Dias que “a diversa natureza dos atos ilicitos perpetrados
pelos diferentes responsédveis ndo poderia ser invocada como motivo capaz de
afastar a solidariedade: tanto faz que sejam de omissdo ou de comissio” (José de

Aguiar Dias, Ob. Cit., p. 904).

Nio custa enfatizar que na responsabilidade civil ambiental, regime
totalmente especial, a culpa nio entra pela porta da frente, tampouco pela dos
fundos, ou mesmo a titulo de temperamento dos deveres do Estado. Eventual
mitigac¢do da responsabilidade estatal repudia o aproveitamento ou contrabando
eufemistico, nem por isso menos indevido, da culpa. Tratamento diferenciado
receberd o Estado, como analisaremos abaixo, somente pela via da preservagio
de um beneficio peculiar, na execugio, na qual a ele se reserva uma posigdo de
posterius em relagdo a do prius, que é o agente causador primdrio ou direto do
dano ambiental.

Numa palavra, seja a contribui¢do do Estado ao dano ambiental direta ou
indireta, sua responsabilizagdo sempre observard, na linha de fator de atribuicio,
o critério objetivo. Nio se pretende trazer aqui o regime (geral ou comum)
de responsabilidade civil objetiva do Estado, nos termos do art. 37, § 6°,
da Constitui¢do Federal, pois o sentido juridico desse dispositivo nio veda
a existéncia de regimes especiais, em que a objetividade cubre também os
comportamentos omissivos.

Vale dizer, se é certo que a responsabilidade civil do Estado, por omissio,
é, ordinariamente, subjetiva ou por culpa, esse regime, tirado da leitura do texto
constitucional, enfrenta pelo menos duas exce¢oes principais. Primeiro, quando
a responsabiliza¢do objetiva para a omissdo do ente publico decorrer de expressa
determinagio legal, em microssistema especial, como na protegcdo do meio
ambiente (Lei n. 6.938/1981, art. 30, IV, c.c. o art. 14, § 1°). Segundo, quando

as circunstancias indicarem a presenga de um dever de agdo estatal — direto
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e mais rigido — que aquele que jorra, segundo a interpretagdo doutrindria e
jurisprudencial, do texto constitucional.

Nota Rodolfo de Camargo Mancuso que com maior razio se justifica a
responsabilidade civil do Estado, “quando falha ou se omite no poder-dever de
fiscalizar, coibir e reprimir as atividades i/icitas dos particulares, que pdem em
risco ou degradam o meio ambiente, como séi acontecer em grandes metrépoles
brasileiras, com os continuos avangos dos loteamentos clandestinos em dreas
de preservagido permanente, como sio as florestas protetoras das regides de
mananciais” (Acdo Civil Piiblica, 112 ed., Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 2009,
pp- 382-383).

Duas ordens de observagdes aqui se impdem. Primeiro, acima indicamos,
o dano ambiental tende a se caracterizar pela indivisibilidade, o que contagia,
com a mesma qualidade, a prestacdo de reparar. Um sé fato ou evento gerador
(mesmo que com multiplos atores) e um s6 e Gnico o dano ambiental, em razio
da forma de rede em que se organizam os processos ecoldgicos. Tal significa que,
por for¢a da sua indivisibilidade (= unidade do objeto), o dever de reparar de um
corresponde ao dever de reparar de todos. Dai a fundigdo do comportamento do
particular, normalmente comissivo, com o comportamento omissivo do Estado.
Segundo, a omissdo estatal, logicamente, se refere a comportamento em que
o degradador real ou primeiro é um terceiro, o que traz a baila a problematica
das obrigacdes complexas (= multiplicidade de vinculos obrigacionais) e, a
partir delas, da solidariedade entre as virias condutas, comissivas e omissivas,
envolvidas. No pélo das vitimas, inequivoca a pluralidade de sujeitos afetados
que sdo tutelados em qualquer Ag¢do Civil Pablica por danos ambientais, pois
malferidos pela conduta do infrator, para usar a férmula do art. 225, capur. Nio
se trata de uma pessoa, mas de um vasto universo de pessoas, na verdade, “todos”.

Nesse contexto, for¢oso reconhecer a responsabilidade soliddria do Estado
quando, devendo agir para evitar o dano ambiental, mantém-se inerte ou age
de forma deficiente ou tardia. Ocorre ai inexecugio de uma obrigacio de agir
por quem tinha o dever de atuar. Agir no sentido de prevenir (e, cada vez
mais, se fala em precau¢io), mitigar o dano, cobrar sua restauragdo e punir
exemplarmente os infratores. A responsabilizagio estatal decorre de omissio
que desrespeita estipulagio ex vi legis, expressa ou implicita, fazendo tdbula rasa
do dever legal de controle e fiscalizagio da degrada¢do ambiental, prerrogativa
essa em que o Estado detém quase um monopélio. Ao omitir-se contribui,
mesmo que indiretamente, para a ocorréncia, consolidagio ou agravamento
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do dano. Importa ressaltar, mais uma vez, que nio hi porque investigar culpa
ou dolo do Estado (exceto para fins de responsabilizagio pessoal do agente
publico), pois ndo se sai do dominio da responsabilidade civil objetiva, prevista
no art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/1981, que afasta o regime comum, baseado no
elemento subjetivo, de responsabiliza¢io da Administragdo por comportamento
omissivo.

Para Vera Lucia Jucovsky, “o Estado pode ser responsabilizado por danos
ao ambiente, por comportamento comissivo ou omissivo”, razao pela qual
também cabe sua responsabiliza¢io quando, por omissio, falhar no seu dever de
“fiscalizacdo, vigilancia e controle” (Responsabilidade Civil do Estado por Danos
Ambientais, Sio Paulo, Editora Juarez de Oliveira, 2000, p. 55). Acerca do
tema, confira-se ainda Edis Milaré (Direito do Meio Ambiente, 3* ed., Sio Paulo,
Revista dos Tribunais, 2004, pp. 766-767):

Segundo entendemos, o Estado também pode ser solidariamente
responsabilizado pelos danos ambientais provocados por terceiros, ja que é seu
dever fiscalizar e impedir que tais danos acontegam. Esta posicao mais se reforca
com a cldusula constitucional que impos ao Poder Publico o dever de defender o
meio ambiente e de preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

Na mesma linha, Paulo Affonso Leme Machado (Direito Ambiental
Brasileiro, Sio Paulo, Malheiros, 2007, p. 352):

Para compelir, contudo, o Poder Publico a ser prudente e cuidadoso no
vigiar, orientar e ordenar a saude ambiental nos casos em que haja prejuizo
para as pessoas, para a propriedade ou para os recursos naturais mesmo com a
observancia dos padrdes oficiais, o Poder Publico deve responder solidariamente
com o particular.

O Superior Tribunal de Justica, & sua vez, vem admitindo, reiteradamente,
a responsabilidade do Estado, em matéria ambiental, por omissdo no seu dever
de controle e fiscaliza¢do. Cito precedentes:

Acaéo civil publica. Dano causado ao meio ambiente. Legitimidade passiva
do ente estatal. Responsabilidade objetiva. Responsavel direto e indireto.
Solidariedade. Litisconsorcio facultativo. Art. 267, IV do CPC. Prequestionamento.
Auséncia. Simulas n. 282 e 356 do STF.

()

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

4. O repasse das verbas pelo Estado do Parand ao Municipio de Foz de
Iguagu (acdo), a auséncia das cautelas fiscalizatérias no que se refere as licengas
concedidas e as que deveriam ter sido confeccionadas pelo ente estatal
(omissao), concorreram para a producao do dano ambiental. Tais circunstancias,
pois, sdo aptas a caracterizar o nexo de causalidade do evento, e assim, legitimar a
responsabilizacdo objetiva do recorrente.

5. Assim, independentemente da existéncia de culpa, o poluidor, ainda que
indireto (Estado-recorrente) (art. 3° da Lei n. 6.938/1981), é obrigado a indenizar e
reparar o dano causado ao meio ambiente (responsabilidade objetiva).

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

7. Recurso especial conhecido em parte e improvido.

(REsp n. 604.725-PR, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda Turma, julgado em
21.6.2005, DJ 22.8.2005 p. 202, grifei).

Processual Civil. Agravo regimental. Agravo de instrumento. Ambiental.
Legitimidade do Estado de Minas Gerais. Omissdo do dever de fiscalizar.
Precedentes.

()

3. A concluséo do acérdao exarado pelo Tribunal de origem estd em
consonancia com a jurisprudéncia deste Superior Tribunal de Justica que se
orienta no sentido de reconhecer a legitimidade passiva de pessoa juridica
de direito publico para responder por danos causados ao meio ambiente em
decorréncia da sua conduta omissiva quanto ao dever de fiscalizar. Aplicavel,
portanto, a SUmula n. 83-STJ.

4. Agravo regimental ndo-provido.

(AgRg no Ag n. 822.764-MG, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma,
julgado em 5.6.2007, DJ 2.8.2007 p. 364, grifei).

Processual Civil. Ambiental. Agravo de instrumento em acéo civil publica.
Legitimidade do Estado de Sao Paulo figurar no pdlo passivo. Acérdao recorrido
em consonancia com a jurisprudéncia do STJ. Simula n. 83-STJ. Ofensa ao art. 535
do CPCrepelida.

()
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2. A decisao de primeiro grau, que foi objeto de agravo de instrumento,
afastou a preliminar de ilegitimidade passiva porque entendeu que as entidades
de direito publico (in casu, Municipio de Juquitiba e Estado de Sao Paulo) podem
ser arrostadas ao polo passivo de acdo civil publica, quando da instituicdo de
loteamentos irregulares em dreas ambientalmente protegidas ou de protecdo aos
mananciais, seja por acdo, quando a Prefeitura expede alvard de autorizacdo do
loteamento sem antes obter autorizacado dos érgdos competentes de protecdo
ambiental, ou, como na espécie, por omissdo na fiscalizagéo e vigildncia quanto a
implantagdo dos loteamentos.

3. A conclusdo exarada pelo Tribunal a quo alinha-se a jurisprudéncia deste
Superior Tribunal de Justica, orientada no sentido de reconhecer a legitimidade
passiva de pessoa juridica de direito publico para figurar em acdo que pretende
a responsabilizacdo por danos causados ao meio ambiente em decorréncia de
sua conduta omissiva quanto ao dever de fiscalizar. Igualmente, coaduna-se com
o texto constitucional, que dispde, em seu art. 23, VI, a competéncia comum
para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no que se refere a protecdo
do meio ambiente e combate a poluicdo em qualquer de suas formas. E, ainda, o
art. 225, caput, também da CF, que prevé o direito de todos a um meio ambiente
ecologicamente equilibrado e impde ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragoes.

4. A competéncia do Municipio em matéria ambiental, como em tudo mais,
fica limitada as atividades e obras de “interesse local” e cujos impactos na biota
sejam também estritamente locais. A autoridade municipal que avoca a si o poder
de licenciar, com exclusividade, aquilo que, pelo texto constitucional, é obrigacao
também do Estado e até da Unido, atrai contra si a responsabilidade civil, penal,
bem como por improbidade administrativa pelos excessos que pratica.

5.Incidéncia da Simula n. 83-STJ.
6. Agravo regimental ndo-provido.

(AgRg no Ag n. 973.577-SP, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, julgado em 16.9.2008, DJe 19.12.2008, grifei).

5. Responsabilidade estatal solidaria, mas de execugao subsidiaria

Como vimos, ¢ objetiva, solidaria e ilimitada a responsabilidade ambiental
do Estado, em caso de omissdo do dever-poder de controle e fiscaliza¢do; mas a
sua execugio ¢ de natureza subsididria (com ordem ou beneficio de preferéncia,
- 2 « Y . e ey .
o que ndo ¢ o mesmo que “beneficio-divisio”, precisamente o resultado afastado
pela solidariedade passiva).

A responsabilidade solidria e de execucdo subsididria significa que o
Estado integra o titulo executivo sob a condi¢do de, como devedor-reserva,
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s6 ser chamado quando o degradador original, direto ou material (= devedor
principal) nio quitar a divida, seja por total ou parcial exaurimento patrimonial
ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou incapacidade, por qualquer razio,
inclusive técnica, de cumprimento da prestagdo judicialmente imposta,
assegurado, sempre, o direito de regresso (art. 934, do Cédigo Civil), com a
desconsideragdo da personalidade juridica, conforme preceitua o art. 50 do
Cédigo Civil.

A subsidiariedade, evidentemente, deixa de fazer sentido juridico ou prético
se o devedor principal ndo mais existir ou nio for facilmente identificivel ou
encontrivel. Por outro lado, como seu fundamento é estabelecer uma ordem de
preferéncia na cobranga do crédito ambiental judicialmente executado, de nada
adiantaria e s6 a transformaria em formalidade a dificultar o favor debilis — que
inspira a legislagdo ambiental e a solidariedade — pretender leva-la as ultimas
consequéncias, se notéria a impossibilidade ou incapacidade do degradador
material de cumprir a obrigacio.

Na subsidiariedade urbanistico-ambiental, por omissio do dever-poder
de controle e fiscalizagdo, ndo se encontram os mesmos fundamentos que a
legitimam em outros campos do ordenamento, como no Direito do Trabalho.
A um, porque nio decorre de culpa in vigilando ou in eligendo do Estado, na
medida em que, 4 excegdo do caso em que hé conluio entre o agente ptblico e o
degradador original, descabe atribuir relagio de confianga entre este e o Poder
Publico; a dois, porque tampouco deflui de uma relagio especial de subordinagio,
dependéncia ou de parentesco entre os co-devedores. Diferentemente, a inspird-
la estdo razdes de ordem social, politica e econdmica, mas também de justica,
ja que seria desaconselhdvel chamar o Estado — que, fruto de sua posigio
anbdmala, ao final das contas, como representante da sociedade-vitima do dano
urbanistico-ambiental, também ¢ prejudicado —, a responder, na linha de frente,
pela degradagio materialmente causada por terceiro e que s6 a este beneficia ou
aproveita.

Se por um lado ¢é certo que, na sua origem, a responsabilidade estatal
por omissio de dever-poder de implementagdo ambiental deriva da elevagio
do Estado, no ambito constitucional, a posi¢do de guardido-maior do meio
ambiente ecologicamente equilibrado, também inequivoco que aos cofres
publicos nio se impinge a fung¢io de garante ou de segurador universal dos
poluidores — seria um disparate. O compromisso do legislador é com as vitimas,
ndo com os degradadores. T4o injusta e inadmissivel quanto a regra, do Direito
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inglés medieval, de que o Rei nunca erra ou comete ilicito civil (“the king can do
no wrong” ou principio da irresponsabilidade civil do Estado), serd o seu oposto,
no extremo antagonico, ou seja, querer atribuir todos os erros do mundo a conta
do Rei (= o Estado moderno e os contribuintes).

Nio destoa desse entendimento a melhor doutrina. Se ¢é certo que “todas
as atividades de risco ao meio ambiente estio sob controle do Estado e,
assim sendo, em tese, o0 mesmo responde solidariamente pelo dano ambiental
provocado por terceiros”, cautela deve existir para nio se “adotar irrestritamente
a regra da solidariedade do Estado pelo dano ambiental, pois responsabilizando
irrestritamente o Estado quem estd arcando com o 6nus, na pritica, é a propria
sociedade” (José Rubens Morato Leite e Patryck de Aradjo Ayala, Dano
Ambiental: Do Individual ao Coletivo Extrapatrimonial, 2* edigio, Sio Paulo,
2003, p. 197).

Dai ser necessirio deixar bem claro que, tendo por objetivo resguardar a
plena solvabilidade financeira e técnica do crédito ambiental, ndo é desiderato
da responsabilidade soliddria e de execugdo subsididria do Estado — sob pena
de onerar duplamente a sociedade, romper a equagdo do principio poluidor-
pagador e inviabilizar a internalizagdo das externalidades ambientais negativas,
com a socializa¢do da reparagdo ambiental, embora resguardada a privatizagio
do lucro decorrente da degradagdo — substituir, mitigar, postergar ou dificultar
o dever, a cargo do degradador material e principal, de recuperagio integral do
meio ambiente afetado e indenizagio pelos prejuizos causados.

Como conseqiiéncia da solidariedade e por se tratar de litisconsércio
facultativo, cabe ao autor da A¢do optar por incluir ou nio o ente publico na
peti¢do inicial. Realmente, a solidariedade passiva ndo impde o litisconsércio
necessdrio, o que corresponderia a uma negacio das suas fung¢des originais.
Bem acentua Washington de Barros Monteiro que uma de suas caracteristicas
¢ exatamente a “faculdade que tem o credor de exigir e receber a prestagio do
coobrigado que escolhe. A autoridade judicidria ndo tem direito de sobrepor-se
a essa elei¢do, impondo ao autor a presenca no feito de outros litigantes” (Curso
de Direito Civil: Direito das Obrigagées — 14 Parte, Sdo Paulo, Saraiva, 1984, p.
178).

Dois equivocos devem, contudo, ser afastados na anilise desse tema.
Primeiro, o de achar que a subsidiariedade da responsabilidade do Estado por
omissdo do dever-poder de controle e fiscalizagio — por atribuir ao Estado um
lugar de reserva no comboio dos coobrigados ambientais, pela porta dos fundos
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fracionando o titulo — enfraquece a posi¢do das vitimas e do meio ambiente
degradado, diluindo o favor debilis, que é uma de suas marcas. Segundo, o de
imaginar, como amiudde se verifica em certas A¢des Civis Publicas, que o Estado
deve, pelo simples fato de ser o guardido ex /ege do meio ambiente e das geragoes
futuras, constar, necessdria e automaticamente, no pélo passivo de qualquer
demanda por degradagio ambiental e urbanistica.

Nagquele caso, o engano reside em esquecer que, na responsabilidade
soliddria de execucdo subsididria, o Estado continua responsivel e,
eventualmente, serd chamado a cumprir a decisdo judicial, porém nio na linha
de frente, pois, se ¢ verdade que foi omisso, a pecha de degradador material nio
lhe ¢ imputavel.

Quanto ao segundo equivoco, por for¢a da Constituicio Federal e da
legislagdo, é indubitdvel que compete 4 Administragio Publica, sem possibilidade
de escape ou de rentincia — por mais insensivel e avesso a prote¢do ambiental
que o comportamento de seus agentes possa, momentaneamente, indicar —,
zelar pela harmonia ambiental e urbanistica. Por isso, com freqiiéncia o melhor
caminho, na perspectiva do pragmatismo judicial e da implementagio em geral,
é trazer a Administra¢io para o campo da solugio do problema, em vez de
transforma-la em parte (no sentido vulgar, como no processual) do problema,
o que ocorre de maneira inafastiavel quando, na esteira da sua presenca no pélo
passivo da A¢do Civil Publica ou A¢io Popular, a ela se atribui identidade formal
com o degradador direto, transformando-os em sdcios processuais. Identidade essa
que ndo deriva, nem pode derivar, da realidade dos fatos ou da realidade juridica,
pois, como vimos, ao contrdrio do particular, a esséncia da responsabilidade da
Administra¢do em caso de omissdo, por 6bvio, ndo se assenta em termos de ubi
emolumentum, ibi onus, ubi commoda, ibi incommoda. Dai o direito de regresso a
que faz jus o Estado, quando, como devedor solidario, vier a pagar por todo o
dano.

Esse entendimento foi asseverado, mutatis mutandis, pela Segunda Turma
desta Corte no julgamento do Recurso Especial n. 647.493-SC (Rel. Min. Jodo
Otavio de Noronha, DJ 22.10.2007), em que se discutiu a responsabilidade
do Estado e das empresas mineradoras de carvdo de Santa Catarina por
danos ambientais. Consta do magnifico Voto-Condutor, da lavra do eminente
Ministro Jodo Otavio de Noronha:

Nada obstante a solidariedade do Poder Publico, o certo é que as sociedades
mineradoras, responséveis diretas pela degradacdo ambiental, devem, até por

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015

A



2 LY @

REVISTA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

questdo de justica, arcar integralmente com os custos da recuperacdo ambiental.
E o fazendo o Estado, em razéo da clausula de solidariedade, a ele ha de ser
permitido o ressarcimento total das quantias despendidas, uma vez que, embora
tenha sido omisso, ndo logrou nenhum proveito com o evento danoso, este
apenas beneficiou as empresas mineradoras.

Em face do dispositivo acima, entendo que a Unido ndo tem a faculdade de
exigir dos outros devedores que solvam as quantias eventualmente despendidas,
mas sim, o dever, pois ha interesse publico reclamando que o prejuizo ambiental
seja ressarcido primeiro por aqueles que, exercendo atividade poluidora, devem
responder pelo risco de sua agdo, mormente quando auferiram lucro no negécio
explorado.

6. Caso concreto

A bem elaborada e minuciosa peti¢io inicial da A¢do Civil Publica, movida
pelo Promotor de Justica Eurico Ferraresi, relata (fl. 8, grifei):

Pode-se observar que o Instituto Florestal, na vistoria realizada em 24 de julho
de 1997, constatou a construcgdo irregular no interior do Parque Estadual de
Jacupiranga, elaborando um laudo e encaminhando-o a Promotoria de Justica.
Curiosamente, nesse préprio laudos os técnicos subscritores concluiram: “Para
fins da defesa do Patrimonio Imobiliario do Estado, alvo de esbulho possessorio/
turbacdo de posse por parte do infrator citado, ha a necessidade da remocgao
das construgdes e desocupacdo, de acordo com o art. 18 do Decreto n. 42.079,
de 13.8.1997, e art. 502 do Cédigo Civil” Ora, ao que consta, nada disso foi feito
pela Administracdo. Simplesmente elaborou um termo de embargo, quando
seria seu dever legal ndo apenas embargar como, por meios préprios, providenciar a
demoli¢éo da obra.

A drea afetada é de densa floresta de Mata Atlantica, no meio da qual
foi aberta uma grande clareira, construida uma casa de madeira e instaladas
plantagdes e pocilga. O 6rgio ambiental informou que, quando da operagio de
fiscalizagdo que levou ao embargo que se discute nos autos, “algumas construgoes
irregulares, em andamento, foram imediatamente demolidas, usando-se do
desfor¢o” previsto na legislagio (fl. 79). O Tribunal de origem condenou
exclusivamente o particular a demolir e reparar o dano ambiental, com base no

seguinte fundamento (fl. 228):

O Estado exerceu o seu poder de policia, embargando a obra irregular e,
posteriormente, comunicando o fato em epigrafe ao Ministério Publico [...] A ndo
comunicagdo do fato a unidade competente da Procuradoria Geral do Estado,
em principio, esta suprida pelo encaminhamento do auto de infragdo e termo de
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embargo ao Ministério Publico estadual [...] Portanto, tal omissao, pura e simples,
nao tem o condao de gerar a responsabilizacdo solidédria do Estado em relacdo
ao dano ambiental discutido em juizo [...] Assim, vislumbro a responsabilidade
exclusiva da co-ré Marilda de Fatima Stankievski, a qual construiu uma obra
irregular no Parque Estadual de Jacupiranga e desenvolveu sua atividade no local,
auferindo proveito econdmico e social.

A premissa fitica do acérdio recorrido evidencia que o Estado limitou-
se a embargar a obra irregular realizada no Parque Estadual de Jacupiranga,
de dominio publico e prote¢do integral, deixando de adotar, contudo, medida
efetiva a impedir a continuidade da degrada¢do ambiental verificada a época e
de exercer os remédios possessorios cabiveis, judiciais e extrajudiciais.

O poder de policia ambiental, acima observamos, nio se exaure com o
embargo 4 obra, pois conhecidas sdo outras medidas administrativas das quais
o Poder Publico deve se valer para repreender e, antes, evitar o dano ambiental.
Com efeito, sem prejuizo dos instrumentos previstos na legislagdo estadual
pertinente e no Cédigo Civil, o art. 72 da Lei n. 9.605/1998 enuncia sang¢des
administrativas como adverténcia, multa didria e até mesmo a demoli¢do da
obra realizada sem observancia as prescri¢oes legais.

O Dr. Rogério Rocco Magalhies, Promotor de Justica que também
funcionou na demanda, resume corretamente o alcance da gravidade da omissdo
do Estado: “A responsabilidade estatal ja decorria da ineficaz fiscalizagdo da
area. Consolidou-se quando, a despeito do atributo da auto-executoriedade,
nio promoveu a necessiria demoli¢do da obra e tampouco ajuizou agdo de
reintegragio de posse em face do degradador” (fls. 183-184). Nem se alegue,
como pretende a Fazenda do Estado de Sao Paulo, que “ndo pode ser penalizada

porque prestigiou o Poder Judicidrio, substituindo a agdo fisica pela agio judicial”

(fl. 72). O Judicidrio ndo se sente lisonjeado quando a Administra¢do o usa como
biombo para omitir-se nas providéncias, judiciais e extrajudiciais, que a lei dela
espera. A tolerincia administrativa com o ilicito, ambiental ou nio, ofende a lei
e, por via de conseqiiéncia, cobre de descrédito o legislador e aflige o Judicidrio,
ao transferir para ele demandas que deveriam ter sido resolvidas fora dele.

Nesse diapasio, conclui-se que o embargo & obra, sendo infrutifero, nio
desonera o Estado de prosseguir no exercicio do seu dever de prevenir o dano
ambiental sinalizado e restaurar o espago degradado ao seu status quo ante. No
caso concreto, o impacto da inércia estatal sobressai evidente do fato reconhecido
pelo Tribunal @ guo, embora por ele subestimado, de que o responsivel direto
pelo dano construiu irregularmente e desenvolvia atividade econémica no local.
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Constata-se, portanto, que a conduta omissiva do Estado foi ilicita e
colaborou para a degradagio ambiental constatada pelo Tribunal @ guo, revelando
o nexo causal suficiente a sua responsabilizagdo solidario-subsididria, ressalvado
o seu poder-dever de regresso contra o causador direto do dano.

Impende registrar que, conforme noticiam os autos, a drea degradada ji
estd ocupada por outro particular, e ndo mais pelo causador direto do dano. Essa
situagdo concreta reforga a necessidade de que o Estado proceda a recuperagio
ambiental, em prol do interesse publico.

Diante do exposto, dou provimento ao Recurso Especial.

E como vorto.

COMENTARIO DOUTRINARIO

Germana Parente Neiva Belchior!

Jodo Luis Nogueira Matias?

1. BREVE DESCRICAO DOS FATOS E DAS QUESTOES
JURIDICAS ABORDADAS NO ACORDAO

Trata-se de agdo que objetiva reparar dano ambiental decorrente de
construgido irregular e exploragio de atividade agropecudria no entio Parque
Estadual de Jacupiranga, de grande relevo ecolégico e geoldgico, criado pelo
Estado de Sdo Paulo em 1969 e subdividido, em 2008, nos Parques Caverna do
Diabo, do Rio Turvo e do Lagamar de Cananéia, por meio da Lei Estadual n°
12.810/08, interposta contra a proprietdria e contra o Estado de Sdo Paulo. Em
primeiro grau, a demanda foi julgada procedente apenas contra a proprietaria.

1 Doutoranda em Direito Ambiental pela Universidade Federal de Santa Catarina. Mestre em Direito
Constitucional pela Universidade Federal do Ceard. Professora universitaria. Diretora do Instituto O Direito
Por um Planeta Verde. Pesquisadora do GPDA/UFSC. E-mail: germana_belchior@yahoo.com.br.

2 Pés-Doutor em Direito Econémico pela Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa. Doutor em
Direito Comercial pela Universidade Estadual de Sao Paulo. Doutor em Direito Publico pela Universidade
Federal do Estado de Pernambuco. Coordenador do Projeto de Pesquisa CNPq/CAPES “Os impactos da
protegio ao meio ambiente no direito: Novos paradigmas para o direito privado”. Professor dos cursos de
graduagio e do Programa de pés-graduacio da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Ceard. Juiz
Federal na Segio Judicidria do Ceard. E-mail: joaoluisnm@uol.com.br.
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A apelagio, que tinha por finalidade responsabilizar o Estado de Sao Paulo, foi
rejeitada, sob o argumento de que a responsabilidade estatal deve ser aferida
com temperamento e margem de tolerabilidade.

O Ministério Publico Estadual, em sede de Recurso Especial, insiste no
argumento de que embora tenha ocorrido o embargo da obra, a agio estatal ndo
foi suficiente e bastante para evitar o dano.

A questdo juridica central do acérddo consiste na caracterizagio e
amplitude da responsabilidade por omissdo estatal na prevengio e controle do
dano ambiental.

2. SOLUCAO APRESENTADA PELO SUPERIOR TRIBUNAL
DE JUSTICA

O ST]J, por meio de sua 22 Turma, deu provimento ao Recurso Especial,
cuja relatoria foi do Ministro Herman Benjamin. Publicagio do Acérdio
em 16 de outubro de 2010. Atribuiu-se responsabilidade solidaria & Fazenda
Estadual de Sdo Paulo por omissdo do dever de reparagio do dano ambiental,
reconhecendo que nio ¢ bastante a mera autuagio pelos agentes fiscais, mas ¢é
necessario exercer o desforgo incontinente, nos termos do art. 1.210, pardgrafo
primeiro, do Cédigo Civil, para afastar o esbulho/turba¢io em unidade de
conservagio de protecio integral (bem de uso comum do povo).

O acérdio supera a teoria do faute do service, até entdo padrio para o
reconhecimento da responsabilidade civil do Estado por omissdo na prevengio e
controle do dano ao meio ambiente.

3. ANALISE TEORICA E DOGMATICA DOS FUNDAMENTOS
DO ACORDAO COM BASE NO DIREITO BRASILEIRO E
ESTRANGEIRO

A Constituigdo Federal, por meio de seus art. 225, caput, e art. 5°, §
20 atribui ao direito ao ambiente sadio o status de direito fundamental do
individuo e da coletividade, bem como consagrou a prote¢io ambiental como
um dos objetivos ou tarefas fundamentais do Estado. Hé o reconhecimento da
dupla funcionalidade da protegio ambiental no ordenamento juridico brasileiro,
a qual toma a forma, simultaneamente, de um objetivo e tarefa do Estado e de
um direito (e dever) fundamental do individuo e da coletividade, implicando
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todo um complexo de direitos e deveres fundamentais de cunho ecolégico.3
Dessa forma, qualquer obsticulo que interfira na sua concretizagio deve ser
afastado pelo Estado, por meio do exercicio de qualquer de suas fungdes.

No que concerne a responsabilidade por dano causado ao meio ambiente,
o § 30, art. 225, CF, assegura que as condutas e atividades consideradas lesivas
ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des
penais e administrativas, independentemente da obrigagio de reparar os danos
causados.

Nio resta duvida sobre a possibilidade de responsabiliza¢io do Poder
Publico por danos causados ao meio ambiente, cuja aplicagdo decorre da
interpretacio conjunta das normas constitucionais e infraconstitucionais de
protecdo ambiental e de Direito Administrativo, ou seja, aplicam-se os arts. 3°,
inciso IV, e 14, §1°,da PNMA,; art. 43 do CC; combinados com os arts. 37, § 6°,
e 225, § 37, CFE.

Entretanto, a responsabilidade dos entes publicos por omissio tem
suscitado grandes discussdes. No Acérdio proferido no REsp. 647493/SC4, que
versava sobre as responsabilidades pelos danos ambientais na bacia carbonifera
de Santa Catarina, foi reconhecido que a responsabilidade dos entes publicos
pela omissdo no dever de fiscalizar nio é objetiva, pressupondo ou a atuagio
culposa (negligéncia, imprudéncia, impericia) ou a inten¢do de omitirem-se
quando era obrigatério para o Estado intervir e fazé-lo de acordo com um
padrio minimo de eficiéncia, capaz de obstar o evento lesivo. Decidiu-se que “a
responsabilidade civil do Estado por omissdo ¢ subjetiva, mesmo em se tratando
de responsabilidade por dano ao meio ambiente, uma vez que a ilicitude no
comportamento omissivo ¢é aferida sob a perspectiva de que deveria o Estado ter
agido conforme estabelece a lei”.

Trata-se da aplicagdo da teoria do faute du service5, no Brasil conhecida
como teoria da culpa do servigo publico, em que a responsabilidade estatal

3 BELCHIOR, Germana Parente Neiva. Hermenéutica Juridica Ambiental. Sio Paulo: Saraiva, 2011, p.
120-130.

4 DJU de 22 de outubro de 2007.

5 VEDEL George et DELVOLVE Pierre. Droit administratif. Paris: Presses Universitaires, 1984;
MAZEAUD, Henry et MAZEAUD, Leon. Traité théorique et pratique de La responsabilité civile,
délictuelle et contratuelle. Paris: Librairie du Recueil Sirey, 1947; JOURDAIN, Patrice. Les principles de
La responsabilité civile. Paris, Dalloz, 2000.
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decorre de falha na prestagio do servi¢o publico, quando o servigo nio ¢é
prestado, é prestado em atraso ou prestado com deficiéncias.6 A teoria da culpa
do servigo publico, por seus contornos, atenua a responsabilidade estatal, que
deixa de ser objetiva, uma vez que somente pode-se atribuir responsabilidade ao
Estado quando a atuagio estatal ocorrer fora dos padroes firmados estipulados
em lei. 7

A discussio estd se o Estado responderia em todas as circunstincias de
forma objetiva; ou se esta modalidade incidiria apenas quando se tratasse de
dano perpetrado mediante a agdo de seus agentes estatais, quando, entio, teria
plena aplicabilidade o art. 37, §6°, da Constituigdo, em conjunto com o seu art.
225, §3°. Em outras palavras: hd tratamento diferenciado entre agio e omissao
estatal?

Aponta Annelise Stegleider8 a existéncia de trés situagdes em que o Poder
Publico seria responsivel pela reparagio de danos ambientais. A primeira seria
no caso de dano provocado diretamente pelo Estado, mediante a¢do de agentes
estatais, ou por meio de concessiondrias de servi¢o publico. A responsabilizagio
pode decorrer, por exemplo, de atos comissivos, como a concessio de licengas
concedidas em desconformidade com as regras de protegdo ambiental, como
reconhecido pelo ST] no REsp. 997538/RN? e no REsp. 771619/RR10. Em tais

situagdes, € consolidada a ideia de que a responsabilidade do Estado é objetiva.1l

6 RIVERO, Jean. Direito Administrativo. Coimbra: Livraria Almedina, 1981, p. 320. O autor caracteriza a
teoria por atribuir responsabilidade a administragfio, nio aos agentes publicos, por nido depender da ilegalidade

do ato ou de sua ilicitude e por abranger o fato positivo, o atraso e a omissio.

7 O conceito legal de poluidor ¢ amplo, equiparando-se, segundo o Ministro Herman Benjamin, “quem faz,
quem nio faz quando deveria fazer, quem faz mal feito, quem ndo se importa que fagam, quem financia para
que fagam, e quem se beneficia quando outros fazem”. SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp
650728 / SC. Rel. Min. Herman Benjamin. Segunda Turma. Publicado em 02 dez. 2009.

8 STEIGLEDER, Annelise Monteiro. Responsabilidade Civil Ambiental: as dimensoes do dano ambiental
no direito ambiental. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2011, p. 192-200.

9 DJU de 23 de junho de 2008.
10 DJU de 11 de fevereiro de 2009.

11 MATIAS, Jodo Luis Nogueira. A efetivagio do direito ao meio ambiente sadio: uma perspectiva
jurisprudencial. In MORAES, Germana; MARQUES, William ¢ MELO, Alisson José Maia (Coords.).
As dguas da UNASUL na RIO + 20: Direito fundamental 4 dgua e ao saneamento bésico, sustentabilidade,
integracdo da América do Sul, novo constitucionalismo latino-americano e sistema brasileiro. Curitiba:
Editora CRV, 2013.
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Neste caso, aplicam-se os arts. 3°, inciso IV, e 14, §1°, da PNMA, combinados
com os arts. 37, § 6°, e 225, § 3°, CF. H4 o nexo de causalidade direto entre a
agio do agente estatal ou da concessiondria e o resultado lesivo, aplicando-se
a responsabilidade objetiva, fundada no risco administrativo (teoria do risco
administrativo).

Importa destacar que a teoria do risco administrativo nio se confunde
com a teoria do risco integral, na medida em que a primeira, embora dispense
a prova da culpa da administragio (pois é objetiva), permite ao Estado afastar a
sua responsabilidade nos casos de excludente de nexo causal (caso fortuito, forga
maior, fato de terceiro e fato exclusivo da vitima). Ja a teoria do risco integral é
espécie de responsabilidade objetiva que ndo admite excludente do liame causal,
sendo o entendimento minoritdrio em relagdo a responsabilidade do Estado,
apesar de estar havendo um aumento consideravel de adeptos.

A polémica maior se encontra no caso de omissio do Poder Publico quanto
ao funcionamento de servigo puiblico que, na hipétese da degradagio ambiental,
consubstancia em deficiéncia do exercicio do poder de policia na fiscalizagio das
atividades poluidora e na concessdo de autorizagdes administrativas e licencas
ambientais. Em relagio ao tema, existem duas correntes.

A primeira sustenta que, em se tratando de atividades clandestinas,
embora se parta de uma presuncio relativa (juris tantum) de responsabilidade,
a responsabilidade do Poder Publico ¢ subjetiva, incidindo apenas nas situacoes
de falta do servigo publico (teoria da culpa do servigo): o servico nio funciona,
funciona mal ou funciona tardiamente, devendo, ainda, existir uma obrigagdo
legal de o Poder Publico impedir certo evento danoso. 12

Segundo essa vertente, ndo existe nexo causal direto entre o dano ambiental
e a atividade estatal, uma vez que o dano resultou de uma atividade clandestina
do particular ou de uma atividade formalmente licita do particular empreendida
em virtude uma autorizagio administrativa ou licenciamento ambiental irregular
ou deficiente. Trata-se de uma responsabilidade indireta, decorrente de omissio,
devendo-se demonstrar que o Estado omitiu-se ilicitamente. A mesma 16gica é
aplicada aos fatos da natureza, rompendo, assim, o nexo causal.

12 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 11. Ed. Sio Paulo: Malheiros.
1999.
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Por outro lado, hd aqueles que entendem que a responsabilidade advinda
de omissdo estatal serd sempre objetiva, haja vista que o art. 3°, inciso 1V, da
PNMA, refere-se a “responsabilidade indireta”, nio sendo exigido nexo causal
direto entre a a¢do e o dano. Referido entendimento é fortalecido pelo art. 225,
caput, CF, ao intitular o Estado como devedor da protegdo ambiental. O Poder
Publico, portanto, concorre indiretamente para a produgio do dano, sendo sua
responsabilidade objetiva entre os copoluidores. Sdo defensores desta teoria:
Leme Machado!3, Edis Milaré 14¢ Herman Benjaminl5, que se dividem entre
as vertentes da culpa administrativa e do risco integral, sendo, no tltimo caso,
o Estado o salvador universal. Nio se justifica o estabelecimento de um regime
diferenciado para o dano ambiental quando o causador do dano, ainda que
indireto, é o Poder Publico.16

O Acérdio afastou a teoria do faute du service, explicitando com maior
detalhe posi¢do anteriormente jd refletida em outras decisbes proferidas
no Superior Tribunal de Justica — STJ e reconheceu a responsabilidade do
Estado pela omissio por dano ambiental. E o exemplo o REsp. 604725/PR,
em que foi destacado que “... o Estado recorrente tem o dever de preservar
e fiscalizar a preserva¢do do meio ambiente. Na hipétese, o Estado, no seu
dever de fiscalizagdo, deveria ter requerido o Estudo de impacto ambiental e
seu respectivo relatério, bem como a realizagido de audiéncias publicas acerca
do tema, ou até mesmo a paralisacio da obra que causou o dano ambiental”,
concluindo que “o repasse de verbas pelo Estado do Parand ao Municipio de
Foz do Iguagu (acdo), a auséncia das cautelas fiscalizatérias no que se refere s
licengas concedidas e as que deveriam ter sido confeccionadas pelo ente estatal
(omissdo), concorreram para a produgio do dano ambiental. Tais circunstancias,
pois, sdo aptas a caracterizar o nexo de causalidade do evento e, assim, legitimar
a responsabilizagio objetiva do recorrente”.17 A responsabilidade objetiva do

13 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 8. Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000.
14 MILARE, Edis. Direito do ambiente. Sao Paulo: RT. 2000.

15 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. REsp 650728 / SC. Rel. Min. Herman Benjamin. Segunda
Turma. Publicado em 02 dez. 2009.

16 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER. Direito Ambiental: introdugio, fundamentos e teoria
geral. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 381.

17 DJU de 22 de outubro de 2005.
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ente publico é firmada, independente da constatagdo da atuagio estatal em
padrio inferior aos legalmente exigidos.18

O Acérdio desenvolve o argumento de que decorre da Constituigdo
Federal, especialmente do artigo 225, o poder-dever de preservar o meio
ambiente. Como coroldrio do dever constitucional, impde-se ao Estado o dever
de atuar, com todos os meios disponiveis na ordem juridica, para a preservagdo
do meio ambiente.

Em caso de constitui¢io de Unidade de Conservagio de Protecdo Integral,
como no caso do Parque Estadual de Jacupiranga, em Sio Paulo, estar-se
diante de bem de uso comum do povo, propriedade coletiva. A coletivizagio
da propriedade é um dos modos mais eficazes de prote¢do ao meio ambiente.1?
Entretanto, de nada adianta a coletiviza¢do da propriedade, sem a efetiva
atuagdo do Estado em prol de sua protegdo. Assim, insere-se no poder-dever
atribuido ao Estado para a prote¢do ao meio ambiente, a utilizagdo de todos os
meios juridicos disponiveis na ordem juridica, inclusive o desfor¢o incontinente,
previsto no artigo 1.210, pardgrafo 1°, do Cédigo Civil.

Definido o dever do Estado de proteger ao meio ambiente, assim como
o seu exato conteido, nio se pode exigir menos do que a utilizagio de todos
os meios juridicos disponiveis para o bom cumprimento de sua missio
constitucional. A atuagio em padrdes inferiores caracteriza omissio, que enseja
a responsabilizagio.

18 No mesmo sentido: STJ, REsp. 28.222-SP, 22 Turma, Rel. Ministra Eliana Calmon, julgado em 15 de
fevereiro de 2000: DIREITO ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. “Artigos 23, inciso VI, e 225, ambos
da CF/88. Concessio de servigo publico. Responsabilidade objetiva do municipio. Solidariedade do Poder
Concedente. Dano decorrente da execugio do objeto do contrato de concessio firmado entre a recorrente e a
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo — SABESP. A¢ao Civil Publica. Dano ambiental.
Impossibilidade de exclusio de responsabilidade do Municipio por ato de concessiondrio, do qual é fiador da
regularidade do servigo concedido. Omissdo no dever de fiscalizagio da boa execugio do contrato perante
o povo. Recurso especial provido para reconhecer a legitimidade passiva do Municipio. (...) 8. Nas agdes
coletivas de protegio a direitos metaindividuais, como o direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado,
a responsabilidade do poder concedente nio é subsidiaria, na forma da novel lei das concessdes (Lei 8.987/95),
mas objetiva e, portanto, soliddria com o concessiondrio do servigo publico, contra quem possui direito de
regresso, com espeque no artigo 14, pardgrafo 1°, da Lei 6938/81. Nio se discute, portanto, a liceidade das
atividades exercidas pelo concessiondrio, ou a legalidade do contrato administrativo que concedeu a exploragio
do servigo publico; o que importa é a potencialidade do dano ambiental e sua pronta repara¢io”. Ainda no
mesmo sentido: STJ, 12 Turma, Ag.AgRg 822764, relator Ministro José Delgado, DJE de 02.08.2007 ¢ ST,
22 Turma, REsp. 529027, relator Ministro Humberto Martins, DJE de 04.05.2009.

19 BARNES, Peter. Capitalisme 3.0: a guide to reclaiming the commons. San Francisco: Berrett-Koehler
Publishers, 2006.
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4. CONCLUSOES

No Acérdio sustenta-se que, ordinariamente, a responsabilidade estatal
por omissdo ¢ baseada em pardmetros subjetivos, nos termos do artigo 37,
da Constitui¢io Federal, a ndo ser que haja previsio especifica em lei ou
quando as circunstancias exigirem um padrido de agdo mais rigoroso do que o
constitucional. E o que ocorre na drea ambiental. A prote¢io ao meio ambiente
exige uma atuagio do Estado direcionada a sua eficicia, impedindo a atuagio,
comissiva ou omissiva, que comprometa a sua missdo constitucional. Impde-se
que o Poder Judiciario dé efetividade ao disposto no artigo 14, pardgrafo 1°, da

Lei 6.938/81.

Defende-se que a responsabilidade do Estado seja objetiva, mediante a
demonstra¢io do nexo causal entre o ato (omissivo) e o dano. O ato omissivo
¢ caracterizado ndo apenas pelo descumprimento da obrigacdo de fiscalizar e
embargar a ofensa ao meio ambiente, mas também pela omissdo na adogio de
todas as medidas juridicamente adequadas para a sua protegio, como o desforco
incontinente.

A atuacido estatal deve ser equilibrada, mas direcionada a afastar a
omissdo permissiva que compromete a prote¢do ambiental. Os instrumentos
hermenéuticos, como os principios ambientais, o principio da razoabilidade e
a ponderagio devem orientar o intérprete na captagido de sentidos da norma
ambiental.
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4.3. Area de Protegio Integral

RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA N. 20.281-MT
(2005/0105652-0)

Relator: Ministro José Delgado

Recorrente: Hermes Wilmar Storch e outro

Advogado: José Carlos de Souza Pires

T. Origem: Tribunal de Justica do Estado do Mato Grosso
Impetrado: Governador do Estado de Mato Grosso
Recorrido: Estado de Mato Grosso

Procurador: Adérzio Ramires de Mesquita e outro(s)

EMENTA

Direito Ambiental. Recurso ordindrio em mandado de seguranga.
Decreto Estadual n. 5.438/2002 que criou o Parque Estadual Igarapés
do Juruena no Estado do Mato-Grosso. Area de protecio integral.
Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza - SNUC.
Art. 225 da CF/1988 regulamentado pela Lei n. 9.985/2000 e pelo
Decreto-Lei n. 4.340/2002. Cria¢do de unidades de conservagio
precedidas de prévio estudo técnico-cientifico e consulta publica.
Competéncia concorrente do Estado do Mato Grosso, nos termos
do art. 24, § 1°, da CF/1988. Decreto Estadual n. 1.795/1997.
Prescindibilidade de prévia consulta 4 populag¢do. Nao-provimento do
recurso ordindrio.

1. Trata-se de mandado de segurang¢a, com pedido liminar,
impetrado por Hermes Wilmar Storch e outro contra ato do Sr.
Governador do Estado do Mato Grosso, consubstanciado na edi¢io
do Decreto n. 5.438, de 12.11.2002, que criou o Parque Estadual
Igarapés do Juruena, nos municipios de Colniza e Cotriguagu, bem
como determinou, em seu art. 3°, que as terras e benfeitorias sitas
nos limites do mencionado Parque sio de utilidade publica para
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fins de desapropriagio. O Tribunal de Justica do Estado do Mato
Grosso, por maioria, denegou a agdo mandamental, concluindo pela
legalidade do citado decreto estadual, primeiro, porque precedido
de estudo técnico e cientifico justificador da implanta¢do da reserva
ambiental, segundo, pelo fato de a legislagdo estadual nio exigir prévia
consulta 4 populagdo como requisito para criagdo de unidades de
conservagdo ambiental. Apresentados embargos declaratérios pelo
impetrante, foram estes rejeitados, a consideragdo de que inexiste
no aresto embargado omissdo, obscuridade ou contradigdo a ser
suprida. Em sede de recurso ordindrio, alega-se que: a) o acérdio
recorrido se baseou em premissa equivocada ao entender que, em se
tratando de matéria ambiental, estaria o estado-membro autorizado a
legislar no ambito da sua competéncia territorial de forma distinta e
contrédria 2 norma de cariter geral editada pela Unido; b) nos casos de
competéncia legislativa concorrente, hd de prevalecer a competéncia
da Unido para a criagio de normas gerais (art. 24, § 4°, da CF/1988),
haja vista legislacdo federal preponderar sobre a estadual, respeitando,
evidentemente, o estatuido no § 1°, do art. 24, da CF/1988; ¢) ¢
obrigatdria a realizagdo de prévio estudo técnico-cientifico e sécio-
econdmico para a criagdo de drea de preservagio ambiental, nio
sendo suficiente a simples justificativa técnica, como ocorreu no caso;
d) a justificativa contida no decreto estadual ¢ incompativel com a
conceituagio de “parque nacional”; e) é obrigatéria a realizagio de
consulta publica para criagdo de unidade de conservagdo ambiental,
nos termos da legislagdo estadual (MT) e federal.

2. O Decreto Estadual n. 5.438/2002, que criou o Parque
Estadual Igarapés do Juruena, no Estado do Mato Grosso, reveste-
se de todas as formalidades legais exigiveis para a implementagdo de
unidade de conservagio ambiental. No que diz respeito a necessidade
de prévio estudo técnico, prevista no art. 22, § 1°,da Lei n. 9.985/2002,
a criagdo do Parque vem lastreada em justificativa técnica elaborada
pela Fundagio Estadual do Meio Ambiente - FEMA, a qual, embora
sucinta, alcanga o objetivo perseguido pelo art. 22, § 2°, da Lei n.
9.985/2000, qual seja, possibilitar seja identificada a “localizagio,

dimensdo e limites mais adequados para a unidade”.

3. O Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002, que

regulamentou a Lei n. 9.985/2000, esclarece que o requisito pertinente
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a consulta publica nio se faz imprescindivel em todas as hipéteses
indistintamente, ao prescrever, em seu art. 4°, que “compete ao 6rgao
executor proponente de nova unidade de conservagio elaborar os
estudos técnicos preliminares e realizar, guando for o caso, a consulta
publica e os demais procedimentos administrativos necessdrios a
criagdo da unidade”. Alids, os §§ 1° e 2° do art. 5° do citado decreto
indicam que o desiderato da consulta puablica ¢ definir a localizagio
mais adequada da unidade de conservagio a ser criada, tendo em
conta as necessidades da populagio local. No caso dos autos, reputa-se
despicienda a exigéncia de prévia consulta, quer pela falta de previsio
na legisla¢do estadual, quer pelo fato de a legislagdo federal nio
considerd-la pressuposto essencial a todas as hipéteses de criagio de
unidades de preservagio ambiental.

4. A implantagdo de dreas de preserva¢io ambiental é dever
de todos os entes da federagdo brasileira (art. 170, VI, da CFRB). A
Unido, os Estados-membros e o Distrito Federal, na esteira do art. 24,
VI, da Carta Maior, detém competéncia legislativa concorrente para
legislar sobre “florestas, caga, pesca, fauna, conserva¢do da natureza,
defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢io do meio ambiente
e controle da polui¢do”. O § 2° da referida norma constitucional
estabelece que “a competéncia da Unido para legislar sobre normas
gerais nio exclui a competéncia suplementar dos Estados”. Assim
sendo, tratando-se o Parque Estadual Igarapés do Juruena de drea de
peculiar interesse do Estado do Mato Grosso, ndo prevalece disposi¢do
de lei federal, qual seja, a regra do art. 22, § 2°, da Lei n. 9.985/2000,
que exige a realizacdo de prévia consulta piblica. A norma de carater
geral compete precipuamente tragar diretrizes para todas as unidades
da federagio, sendo-lhe, no entanto, vedado invadir o campo das
peculiaridades regionais ou estaduais, tampouco dispor sobre assunto
de interesse exclusivamente local, sob pena de incorrer em flagrante
inconstitucionalidade.

5. O ato governamental (Decreto n. 5.438/2002) satisfaz
rigorosamente todas as exigéncias estabelecidas pela legislacdo
estadual, mormente as presentes nos arts. 263 Constitui¢do Estadual
do Mato Grosso e 6°, incisos V e VII, do Cédigo Ambiental (Lei
Complementar n. 38/1995), motivo por que ndo subsiste direito
liquido e certo a ser amparado pelo presente wriz.

6. Recurso ordinario nio-provido.
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Vistos, relatados e discutidos os autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da Primeira Turma do Superior Tribunal de Justica, por
unanimidade, negar provimento ao recurso ordindrio em mandado de seguranca,
nos termos do voto do Sr. Ministro Relator. Os Srs. Ministros Francisco Falcio,
Luiz Fux, Teori Albino Zavascki e Denise Arruda votaram com o Sr. Ministro
Relator.

Brasilia (DF), 12 de junho de 2007 (data do julgamento).
Ministro José Delgado, Relator

O Sr. Ministro José Delgado: Cuida-se de recurso ordindrio (fls. 394-433)
com fulcro no art. 105, inc. II, alinea b, da Constitui¢do Federal, interposto

por Hermes Wilmar Storch e Flagt S/A - Agropecudria em face de acérdaos
proferidos pelo TJMT, assim ementados (fls. 331-332 e 385):

Mandado de seguranca. Parque Estadual Igarapés do Juruena. Area de
protecao integral. Criacdo em conformidade com a CRFB, CEMT e legislacdo
infraconstitucional pertinente. Suposta ilegalidade inexistente. Ampla justificativa
técnica embasada em estudos pelo 6rgdo ambiental competente com apoio
em multiplas pesquisas. Regido de extrema importancia bioldgica e de baixa
densidade populacional. Area avaliada e identificada como prioritaria para a
utilizagdo sustentavel e reparticdo dos beneficios da biodiversidade da Amazonia
brasileira. Regido de transicao entre o Bioma do Cerrado e a Amazonia. Hipdtese
em que nao se faz imprescindivel a prévia consulta a populacdo. Competéncia
legiferante do Estado de Mato Grosso a luz do art. 24, § 1°, da CRFB. Peculiaridade
da norma estadual prevista no art. 24, § 3°, da Carta Magna da Republica. Autor
que exerce atividade predatdria incompativel na area e coloca em risco projeto
de incomparavel magnitude e beneficios para a populacdao matogrossense.
llegitimidade para representar a populacédo tradicional (indios, ribeirinhos e
caboclos) e falta de interesse processual por estar negociando com o Estado de
Mato Grosso a regularizacdo fundidria no processo de compensacao. Interesses
sociais coletivos das presentes e futuras geracdes prioritarias. Legalidade e
constitucionalidade do decreto invectivado. Seguranca denegada.

Para garantir a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
a CRFB impde deveres ao Poder Publico, dentre os quais o de definir, em todas
as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus correspondentes a serem
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especialmente protegidos. Tais espacos tém previsao no SEUC, exercendo os
Estados competéncia legislativa plena para atender as suas peculiaridades (art.
225,819, 1lI, da CRFB).

Embargos de declaracdo opostos nos autos de mandado de seguranca. Criagéo
de unidade de conservagdo estadual mediante decreto. Matérias devidamente
apreciadas no dmbito do mandamus. Error in judicando inexistente. Auséncia
de contradi¢do, omissdo ou obscuridade a serem sanados. Prequestionamento
para recurso aos tribunais superiores. Recurso que ndo comporta a modificagdo do
julgado. Embargos rejeitados.

Os embargos declaratérios possuem a finalidade de completar a decisdo
quando omissa, obscura ou contraditéria. Sendo o recurso interposto tao-
somente para fins de prequestionamento impde-se a sua rejeicdo, mesmo porque
nao possui ele carater modificativo ou infringente do julgado.

Na a¢io mandamental, com pedido liminar, os ora recorrentes insurgem-se
contra ato do Exmo. Sr. Governador do Estado de Mato Grosso que, por meio
do Decreto Estadual n. 5.438, de 12.11.2002, criou o Parque Estadual Igarapés
do Juruena, localizado nas dreas dos Municipios de Colniza e Cotriguacu,
determinando, em seu art. 3°, que as terras e benfeitorias situadas nos limites
determinados pelo retrocitado decreto sio de utilidade publica para fins de
desapropriagio.

Os recorrentes, na qualidade de proprietdrios de dreas abrangidas pelo
Parque Estadual Igarapés do Juruena, apontam a nulidade do decreto criador
da drea de prote¢do ambiental em razio de a Fundagio Estadual do Meio
Ambiente - FEMA nio ter observado o disposto na Lei n. 9.985, de 18.7.2000,
norma regulamentadora do art. 225, § 1°, incisos I, II, III e VII, da CF/1988,
que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza,
no que concerne a necessidade de prévio estudo técnico e cientifico do local.
Olvidou-se, também, de proceder 4 andlise da situagdo fundidria da drea em
questdo, com o levantamento de informagdes junto aos érgios responsiveis
(INCRA, ITERMAT, dentre outros), além de ndo ter realizado a obrigatoria
consulta publica antes da criagdo da unidade de conservagio. E, ainda, nio foi
realizada previsio de recursos para fins de proceder a justa e prévia indenizagio
em dinheiro.

A liminar pleiteada foi indeferida (fls. 235-236).

O Tribunal de origem acolheu a a¢io mandamental declarando a nulidade
do Decreto Estadual n. 5.438/2002, criador da reserva de prote¢io ambiental,
sob o entendimento de que “o ato normativo impugnado nio se revestiu das
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formalidades legais indispensaveis para a criagdo do Parque Estadual Igarapés do
Juruena, quer pela auséncia de estudos técnicos condizentes com a importincia
da unidade de conservagio e inexisténcia de consulta ptblica obrigatéria, quer
pela inobservéancia dos requisitos substanciais do ato”.

O TJMT, por maioria, denegou a a¢io mandamental, reconhecendo a
legalidade do decreto estadual criador da reserva ambiental, sob o argumento
de que houve ampla justificativa técnica para sua implementagdo. Acrescentou
que, no tocante a consulta publica, a legislagdo estadual ndo impée tal requisito,

entendendo que (fls. 347-349):

No caso em testilha, houve estudos técnicos ambientais, pelo érgao
competente, FEMA, os quais apontaram a importancia impar da criagdo da
reserva. Com efeito, a FEMA, em estrito cumprimento do dever constitucional e
legal, identificou por critérios técnicos o espacgo a ser especialmente protegido,
objeto do ato invectivado.

Facil é, pois, constatar-se que o ato governamental hostilizado satisfaz
rigorosamente as exigéncias constitucionais e legais aplicaveis, posto que de
Parque Nacional ndo se cogita, mas de area de peculiar interesse ambiental para o
Estado de Mato Grosso.

Em suma, o ato governamental hostilizado ndo saiu da cartola magica do
Chefe do Poder Executivo, entdo ocupante do cargo, mas da prépria sociedade
organizada através de seus agentes legalmente investidos no poder-dever de
protecdo aos recursos ambientais do Estado com vistas a qualidade de vida de
seu povo. Nesse sentido, o Decreto Estadual n. 1.795, de 4.11.1997, que dispde
sobre o Sistema Estadual de Unidades de Conservacao, disciplina a matéria por
inteiro, regulamentando o Sistema Estadual de Unidades de Conservagédo. O
Decreto define o que se entende por Unidades de Conservacao, especificando
os objetivos do sistema estadual que, diga-se de passagem, coincidem ipses
litteris com os do nacional. E, no art. 10, identificando as categorias das Unidades
de Protecdo Integral, menciona, dentre elas, no inciso lll, o Parque Estadual e
Municipal como drea de protecdo integral. Nessa espécie insere-se a drea em
questao, pela necessidade impostergével de:

Art. 3¢, I - proteger as espécies raras, endémicas e amecadas de extin¢do
no ambito estadual.

Uma vez comprovada a saciedade a constitucionalidade e legalidade do
Decreto n. 5.438/2002, de 12.11.2002, emerge com clareza a fragilidade do writ
até mesmo pela falta de legitimo interesse do autor para postular em nome da
populacdo local, a qual este nao representa, podendo-se dizer que o tipo de
atividade que desenvolve a prejudica, uma vez que o impetrante é exportador
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de madeira em tora e responde por grave infracdo ambiental perante a FEMA;
pelo desmatamento de areas marginais (matas ciliares) noticiado nos autos, com
violagdo da norma expressa no art. 290 da Carta Politica Estadual. Por outro lado,
o impetrante nao faz parte da populacéo tradicional da Amazoénia Legal, inclusive
da mato-grossense, constituida por indios, caboclos e ribeirinhos, os quais jamais
colocaram em risco o meio ambiente e muito menos a vida do planeta. Com o
presente mandamus, pretende o autor impedir a implementacdo de relevante
projeto ambiental com beneficios sdcio-econdmicos e culturais para todo o povo
mato-grossense.

[.]

Sob outro prisma, falece ao impetrante legitimo interesse para propor
a acdo mandamental, até por estar incluido no processo de compensagdo para
a regularizagdo fundidria do Parque Estadual Igarapés do Juruena, a seu
requerimento. Realmente, consta dos arquivos da Secretaria Especial do Meio
Ambiente - FEMA/MT, que o requerente estd negociando com o Estado de Mato
Grosso, com base na Lei n. 7.868, de 20.12.2002, que altera e complementa o
sistema de compensacdo de reserva legal previsto na Lei n. 7.330 de 27.9.2000.
E pois especioso que pretenda impedir, via do presente mandamus, projeto de
incomparavel magnitude ambiental e social para o povo mato-grossense.

Acresce ponderar que o Decreto invectivado incide sobre a zona 6, mencionada
no art. 21, paragrafos e incisos, da Lei Estadual n. 5.993, de 3 de junho de 1992 o
qual:

Define a politica de ordenamento Territorial e acdes para a sua
consolidacgao, objetivando o uso racional dos recursos naturais da area rural
do Estado de Mato Grosso, segundo o zoneamento Antrépico Ambiental,
tecnicamente denominado zoneamento Sécio-Econdmico-Ecoldgico.

Né&o seria, portanto razoavel que se colocassem a perder os interesses sociais
e coletivos das presentes e futuras geragdes, visados pelas Cartas Politicas da
Nacdo e do Estado e pela legislacdo infraconstitucional, para privilegiar interesse
individual de um Unico empresario que, ao que tudo indica, porque assim o
Estado o noticia nos autos, tem condutas lesivas ao meio ambiente.

Dessa decisdo, Hermes Wilmar Storch e Flagt S/A - Agropecuiria
opuseram embargos de declara¢io que foram rejeitados pelo tribunal de
origem por entender ndo existir no aresto embargado omissdo, obscuridade ou
contradi¢io a ser sanada, e que os aclaratérios tencionavam apenas prequestionar
a matéria encartada no mandamaus.

Irresignados, os impetrantes apresentam recurso ordindrio alegando que:
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a) a decisdo recorrida partiu de premissa equivocada ao entender que
em matéria ambiental o Estado “pode legislar no ambito de sua competéncia
territorial de forma diversa e até contrdria a norma geral federal”, “mesmo que a
competéncia legislativa seja concorrente”;

b) nos casos de legislagio concorrente - entre Unido e entes federativos
- prevalece a competéncia da unido para estabelecer normas gerais (art. 24, §
40, da CF/1988), pois “a norma federal prevalece sobre a Estadual, respeitando,
evidentemente, o estatuido no § 1°, do art. 24, da Constitui¢io Federal”;

c) é obrigatéria a realizagio de prévio estudo técnico-cientifico e sécio-
econdmico para a criagdo de drea de preservagio ambiental, nio sendo suficiente
a simples justificativa técnica, como ocorreu no caso;

d) a justificativa contida no decreto estadual é incompativel com a
conceituagio de “parque nacional”;

e) é obrigatéria a realizagio de consulta publica para criagio de unidade de
conservagio ambiental conforme legislagio estadual (MT) e federal.

O Estado de Mato Grosso apresentou contraminuta (fls. 487-492)
pugnando pela negativa de seguimento do presente recurso.

Decisio de admissibilidade (fls. 501-504).

A Douta Subprocuradoria-Geral da Republica opinou pelo provimento do
recurso, conforme ementa assim posta (fl. 510):

Criagcdo de Parque Estadual. Alegagdes de que a criagdo da referida unidade
de conservacao deveria ser precedida de estudos técnicos e de consulta publica,
a teor de que determina os artigos 3° e 22 da Lei n. 9.985/2000 e 5° do Decreto
n. 4.340/2002. Reforma da decisao. Necessidade de consulta prévia a populagdo
local. Precedente. Parecer pelo provimento do recurso.

E o relatério.

O Sr. Ministro José Delgado (Relator): O recurso ordindrio interposto
pelo impetrante, parte vencida, por apresentar-se revestido dos pressupostos
genéricos e especificos para sua admissibilidade, merece ser conhecido, o que
faco.
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O Parecer do Ministério Publico Federal, da lavra do Subprocurador-
Geral Dr. Flavio Giron, opina pelo provimento do recurso.

As razdes do mencionado parecer (fls. 510-514) sdo as que passo a
transcrever:

Trata-se de recurso ordindrio em mandado de segurancga contra acérddao que
denegou a seguranca postulada na acdo origindria impetrada com o escopo de
obter declaragao de nulidade do Decreto n. 5.438/2002 do Estado de Mato Grosso
que criou o Parque Estadual Igarapés do Juruena - consolidado pelo decisum que
rejeitou recurso de embargos declaratdrios (fls. 385-389), assim ementado:

Mandado de seguranca. Parque Estadual lgarapés do Juruena. Area
de protecao integral. Criacdo em conformidade com a CRFB, CEMT e
legislacdo infraconstitucional pertinente. Suposta ilegalidade inexistente.
Ampla justificativa técnica embasada em estudos pelo érgao ambiental
competente com apoio em multiplas pesquisas. Regido de extrema
importancia biolégica e de baixa densidade populacional. Area avaliada e
identificada como prioritaria para a utilizacdo sustentavel e reparticdao dos
beneficios da biodiversidade da Amazonia brasileira. Regido de transi¢do
entre o Bioma do Cerrado e a Amazodnia. Hipotese em que nao se faz
imprescindivel a prévia consulta a populacdo. Competéncia legiferante
do Estado de Mato Grosso a luz do art. 24, § 1°, da CRFB. Peculiaridade
da norma estadual prevista no art. 24, § 3°, da Carta Magna da Repubilica.
Autor que exerce atividade predatéria incompativel na drea e coloca em
risco projeto de incomparavel magnitude e beneficios para a populagdo
mato-grossense. llegitimidade para representar a populacao tradicional
(indios, ribeirinhos e caboclos) e falta de interesse processual por estar
negociando com o Estado de Mato Grosso a regularizacdo fundiaria no
processo de compensacao. Interesses sociais e coletivos das presentes e
futuras geragbes prioritarias. Legalidade e constitucionalidade do decreto
invectivado. Seguranca denegada.

Para garantir a efetividade do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, a CRFB impde deveres ao Poder Publico, dentre os quais o de
definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
correspondentes a serem especialmente protegidos. Tais espacos tém
previsdo no SEUC, exercendo os Estados competéncia legislativa plena para
atender as suas peculiaridades (art. 225, § 19, lll, da CRFB)." (fls. 331-332)

Alega-se, em suma, que a criacao da referida unidade de conservagao deveria
ser precedida de estudos técnicos e de consulta publica, a teor de que determina
os artigos 3° e 22 da Lei n. 9.985/2000 e 5° do Decreto n. 4.340/2002. Aduz que,
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mesmo que a legislacdo local ndo previsse a consulta prévia, a legislacdo federal
se impde na medida em que é norma geral que ndo pode ser olvidada pelo Ente
federativo.

O recorrido apresentou as contra-razées (fls. 487-492), pugnando, em resumo,
pela mantenca da decisao vergastada.

Apds, vieram os autos para manifestacao.

Merece guarida o presente recurso pois a criacdo da aludida unidade de
conservagdo (modalidade Parque) dever ser precedida de consulta prévia a
populacédo local, a teor do preconiza os artigos 3° e 22 da Lei n. 9.985/2000 e 5°
do Decreto n. 4.340/2002 (normas gerais que vinculam os entes federativos —
artigo 24/CF 1988 e seus paragrafos), com excecdo (ndo ha previsdo da referida
sondagem) quando da instituicdo de Estacdo Ecoldgica e Reserva Bioldgica (§
4° do artigo 22 da Lei n. 9.985/2000), como bem ficou demonstrado nas razdes
constantes do voto-vencido:

Quanto ao mérito, pretendem os impetrantes a declaracao da nulidade
do Decreto n. 5.438/2002, que criou o Parque Estadual Igarapés do
Juruena, localizado nos Municipios de Colniza e Cotriguacu, pois néo teria
observado os ditames da Lei n. 9.985, de 18.7.2000, que regulamentou
o artigo 225, § 19, incisos |, Il, [l e VIl da Constituicdo Federal e instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza, e o Decreto n.
4.340, de 22.8.2002, que a regulamentou.

Entdo, a criacdo, implantacdo e gestdo das unidades de conservacao,
sejam elas federais, estaduais ou municipais, estdo subordinadas aos
critérios e normas tracados pela Lei n. 9.985/2000, a teor do seu art. 3°, que
diz, in verbis:

Art. 3° O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
da Natureza SNUC é constituido pelo conjunto das unidades de
conservacao federais, estaduais e municipais, de acordo com o
disposto nesta Lei.

De igual modo, o art. 22 do aludido Diploma, estabelece que, in verbis:

Art. 22. As unidades de conservacao sao criadas por ato do Poder
Publico.

§ 1° (vetado)

§ 2° A criagdo de uma unidade de conservacao deve ser precedida
de estudos técnicos e de consulta publica que permitam identificar a
localizagao, a dimenséo e os limites mais adequados para a unidade,
conforme se dispuser em regulamento.
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§ 3° No processo de consulta de que trata o § 2°, o Poder Publico
é obrigado a fornecer informagdes adequadas e inteligiveis a
populacéo local e a outras partes interessadas.

§ 4° Na criacdo de Estacéo Ecoldgica ou Reserva Bioldgica nao é
obrigatdria a consulta de que trata o § 2° deste artigo.

Vislumbra-se, pois, que a cria¢do de uma unidade de conservac¢ao deve
ser precedida de estudos técnicos e, com exce¢do da Estacdo Ecoldgica e
da Reserva Bioldgica, obrigatoriamente de consulta publica, nos moldes
estabelecidos pela norma do art. 5°, do Decreto n. 4.340/2002, que diz, in
verbis:

Art. 5° A consulta publica para a criacdo de unidade de
conservacao tem a finalidade de subsidiar a definicdo da localizacéo,
da dimensao e dos limites mais adequados para a unidade.

§ 1° A consulta consiste em reunides publicas ou, a critério do
orgao ambiental competente, outras formas de oitiva da populagdo
local e de outras partes interessadas.

§ 2° No processo de consulta publica, o érgao executor
competente deve indicar, de modo claro e em linguagem acessivel,
as implicagdes para a populagédo residente no interior e no entorno
da unidade proposta.

Nesse aspecto, as informacées prestadas pela autoridade coatora nédo
comprovam o atendimento da exigéncia de prévia consulta publica. (fls.
335-336, grifou-se)

Ademais, a consulta publica no caso de criacdo de unidades de conservacgao
constitui-se em um procedimento eminentemente democrético j& que abre
espacgos a comunidade local e a outras partes interessadas para participar das
decisdes administrativas que Ihe pertinem.

A propésito, colaciona-se precedente do Pretério Excelso no sentido da
necessidade da consulta publica, verbis:

Quando da edicdo do Decreto de 27.2.2001, a Lei n. 9.985/2000 nédo
havia sido regulamentada. A sua regulamentacao sé foi implementada em
22 de agosto de 2002, com a edicao do Decreto n. 4.340/2002. O processo
de criagéo e ampliac¢éo das unidades de conservacgdo deve ser precedido da
regulamentacdo da lei, de estudos técnicos e de consulta publica. O parecer
emitido pelo Conselho Consultivo do Parque nao pode substituir a consulta
exigida na lei. O Conselho ndo tem poderes para representar a populacdo
local. Concedida a seguranca, ressalvada a possibilidade da edi¢do de novo
decreto. (MS n. 24.184-DF, Rel. Min. Ellen Gracie, DJ 27.2.2004, p. 22, grifou-
se)
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Isto exposto, opina o Ministério Ptblico Federal, por seu érgéo, pelo provimento
do recurso.

A conclusio apresentada pelo parecer estd influenciada pelo que o Supremo
Tribunal Federal decidiu no Mandado de Seguranc¢a n. 24.184-5-DF, relatado
pela Ministra Ellen Gracie, cujo acérddo, integralmente, passo a registrar (fls.

516-530):

Mandado de Seguranca n. 24.184-5 Distrito Federal
Relatora: Min. Ellen Gracie

Impetrantes: Aluisio Enéas Xavier de Albuquerque e outros
Advogados: Aluisio Xavier de Albuquerque e outro
Impetrado: Presidente da Republica

Litisc. Pass.: Ministério do Meio Ambiente

Litisc. Pass.: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA

Relatério

A Senhora Ministra Ellen Gracie: Trata-se de mandado de seguranc¢a impetrado
por Aluisio Enéas de Albuquerque e outros com o objetivo de anular o Decreto de
27.9.2001, editado pelo Exmo. Sr. Presidente da Republica, que ampliou os limites
do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros e atingiu glebas de propriedade
dos impetrantes.

Sustenta, a inicial, que o decreto em questdo padece de dois vicios. Primeiro,
nao atendeu a Lei n. 9.985/2000 que, em seu artigo 22, §§ 2° e 6°, exige que
a ampliacdo dos limites de uma unidade de conservacdo deve ser precedida
de estudos técnicos e procedimentos de consulta publica. Segundo, referida
lei carece de exequibilidade, pois, exceto quanto ao art. 55, ainda nao foi
regulamentada.

A autoridade apontada como coatora, em suas informacoées (fls. 196-259),
esclarece que foram plenamente atendidas as determinacdes relativas aos
estudos técnicos e consulta as comunidades situadas na drea ampliada do parque
em questao, verbis:

Conforme consta no artigo 22 da Lei do SNUC, a criagdo de uma unidade
de conservacao deve ser precedida de estudos e de consulta publica
que “que permitam identificar a localizagado, a dimensdo e os limites mais
adequados para a unidade”. E importante salientar, nesse momento, que
vdrias consultas ja haviam sido realizadas relativamente ao aumento da
protecdo da biodiversidade local. Uma das primeiras consultadas refere-
se a um abaixo-assinado, datado de 1992 conforme salientado no parecer
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da Advocacia Xavier de Albuquerque, no qual consta a manifestacao de
apoio a criacdo de uma unidade de conservacdo na regidao do Pouso Alto.
Uma segunda consulta foi realizada em 1998 e cerca de 210 especialistas
de diversas areas indicaram que na regido do Pouso Alto deveria ser criada
uma unidade de conservacgéo. Por fim, o Conselho Consultivo do Parque
Nacional da Chapada dos Veadeiros foi ouvido, por duas vezes, sobre a
proposta de ampliacdo do referido Parque.

Vale salientar que a consulta publica prevista no referenciado Decreto,
tem cardter consultivo e ndo determinante para a criacdo de unidade de
conservacao. Os estudos técnicos sdao que categdrica e definitivamente
demonstram os elementos que predizem a criag¢do de tais unidades, o que
ocorreu in casu. (fls. 212)

Mais adiante, ressalta:

A consulta publica, conforme definida na Lei n. 9.985/2000, objetiva
apenas subsidiar a decisdo do Poder Publico e, independentemente de
regulamentacdo, ndo tem nenhum carater deliberativo. Assim, seguindo
este principio, e tendo em vista o que dispde o art. 225 da Constituicéo,
que exige do Poder Publico, sem qualquer ressalva ou excecao, a protecdo
das é&reas importantes para garantir um ambiente ecologicamente
equilibrado, o IBAMA considerou o Conselho Consultivo do Parque o foro
mais adequado e abrangente para realizar a consulta prevista na Lei, o que
foi feito. A reunidao do conselho, que é publica, foi realizada nos dias 12 e
13 de setembro de 2001, com prévia convocacdo por escrito de todos os
representantes. Os resultados da discussao do tema “ampliacdo do Parque
Nacional da Chapada dos Veadeiros” constam da Ata da reunido, que vai
assinada por 12 dos 18 Conselheiros. J& havia ocorrido uma manifestacdo
de apoio de membros do Conselho em data anterior mas o IBAMA preferiu
retomar a discussao do tema em uma reunido formal, ja com um mapa
preliminar da area abrangida disponivel para consulta. Somente apds esta
reunido a proposta de ampliacdo do Parque Nacional da Chapada dos
Veadeiros foi finalizada. (fls. 256)

O Min. Néri da Silveira deferiu a medida liminar “tdo s6 para que o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis - IBAMA, do
Ministério do Meio Ambiente nao crie aos impetrantes dificuldades, ou Ihes fagam
exigéncias, ou lhes impecam a acdo, que ndo pudessem ser criadas, impostas ou
recusadas se as suas glebas ndo tivessem sido alcancadas pelos limites do Parque.”
(fls. 261).

A Procuradoria Geral da Republica, em parecer da lavra da eminente Dra. Maria
Caetana Cintra Santos, Subprocuradora Geral da Republica, manifestou-se pela
procedéncia da agdo mandamental e concessdo da seguranca.
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E o relatério.

A Senhora Ministra Ellen Gracie - (Relatora) Quando da edicao do Decreto de
27.2.2001 impugnado no presente mandamus, a Lei n. 9.985/2000 - que dispde
sobre o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza SNUC - ainda
nao havia sido regulamentada. A necessidade de sua regulamentacgéo sé foi
implementada, em 22 de agosto de 2002, com a edi¢do do Decreto n. 4.340/2002.

Por outro lado, a Lei n. 9.985/2000, em seu art. 22, §§ 2°, 3° e 6°, exige que
0 processo de criacdo e ampliacdo das unidades de conservagdo deve ser
precedido de estudos técnicos e de consulta publica. As informacdes prestadas
ndo comprovam o atendimento da exigéncia quanto ao adequado procedimento
de consulta publica. O parecer emitido pelo Conselho Consultivo do Parque
Nacional da Chapada dos Veadeiros instituido pela Portaria IBAMA n. 82/01, ndo
pode substituir a consulta exigida na lei pois aquele Conselho nédo tem poderes
para representar a populagdo local.

Dessa forma, quer em razdo do decreto impugnado ter sido editado antes da
regulamentacdo da lei, quer pela auséncia da consulta popular na forma do art.
22,§2°daLein.9.995/2000, concedo a seguranca para declarar nulo o Decreto de
27.9.2001 que ampliou os limites do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros,
ressalvada a possibilidade da edicdo de novo decreto.

Voto

O Sr. Ministro Joaquim Barbosa - Sr. Presidente, trata-se, manifestamente, no
caso, de invalidade do ato administrativo por vicio de forma. Evidentemente, falta
um dos seus elementos indispensaveis.

Por essa razdo, acompanho o voto da Ministra Relatora.

O Sr. Ministro Carlos Britto - Sr. Presidente, impressionou-me, também,
positivamente, o verdadeiro fundamento da Relatora, de que nao ha confundir
consulta a populacdo com a manifestacdo de um 6rgdo simplesmente
administrativo, ainda que colegiado.

E verdade que a Constituicdo de 1988 nao trata de consulta publica, por
si mesma, em matéria de meio-ambiente. No entanto, é claro que a lei pode
instituir esse procedimento eminentemente democratico, abrir espagos de
participacdo popular para decisées administrativas, e homenagear, em ultima
analise, a prépria democracia, significando, exatamente, prestigio das bases e,
nao, das cupulas. A democracia é cada vez mais compreendida como movimento
que o poder politico assume, ndo de cima para baixo, mas de baixo para cima.
Metaforicamente falando, quer dizer “tirando o povo da platéia e o colocando no
palco das decisdes que Ihe digam respeito.”

O fundamento do voto proferido pela eminente Ministra Relatora homenageia,
sobretudo, o principio da democracia.
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Vou além. A lei de criagao, implantacdo e gestdo das unidades de conservagao
de espacos ambientais, mesmo quando se refere a ampliacdo dos limites de uma
unidade de conservacao, sem modificacdo dos seus limites originais - e, no caso,
houve uma grande modificacéo -, exige o procedimento instituido pelo § 2° do
art. 22, ou seja, consulta prévia a populacéo. A lei insiste nisso, e, claro, consultar
a populagéo seria matéria de competéncia do regulamento. Como ele ndo existia,
a época do decreto do Sr. Presidente da Republica, com mais razdo, a lei restou
descumprida.

Voto pelo deferimento da seguranga, acompanhando, irrestritamente, o voto
da Ministra-Relatora.

O Sr. Ministro Cezar Peluso - Sr. Presidente, peco vénia a eminente Ministra-
Relatora e aos Ministros que me antecederam, para dissentir.

O art. 5° do Decreto, embora posterior, permite que a Administracdo
Publica adote outras formas de consulta a populacdo local e a outros eventuais
interessados, sem se fixar na férmula de reunides publicas. Ndo vejo, pois, com
o devido respeito, diante dessa faculdade; ofensa a direito liquido e certo dos
impetrantes.

Denego a seguranca.

Mandado de Seguranc¢a n. 24.184
Voto

O Sr. Ministro Nelson Jobim - Sr. Presidente, observo, com relacdo a
regulamentacdo posterior, que o fato do érgdo ambiental competente
estabelecer outras formas de oitiva da populacdo néo significa que ele seja a “voz”
da populagao.

No caso, aconteceu uma manifestacdo exclusiva da populagdo e algumas
manifestacdes individuais.

Acompanho o voto da Ministra-Relatora.
Voto

O Sr. Ministro Marco Aurélio - Senhor Presidente, a Lei n. 9.985/2000 acabou por
emprestar eficacia ao artigo 225, § 1°, incisos |, Il, lll e IV, da Constituicao Federal.
Essa lei foi editada postergando-se, quanto a diversos dispositivos, a concretude
para um espaco posterior, alusivo a regulamentacdo. E, antes mesmo que tal
regulamentacdo viesse a balha, houve a edicdo do decreto, que resultou na
incorporacdo de areas aos limites do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros,
aumentando em muito - 176.570 hectares - a area existente, que era de 60.000
hectares, passando-se a ter uma érea total de 236.570 hectares.

A questdo que se coloca: é possivel ter-se decreto com essa envergadura, a
alcancar a propriedade a partir de uma lei que ndo se apresenta, de imediato, com
concretude maior? A resposta, para mim, é desenganadamente negativa, porque
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a regulamentacéo é tida pelo préprio diploma como essencial a valia do seu
conteuldo, para se ter os parametros de regéncia do que nele previsto.

Com a devida vénia do ministro Cezar Peluso, acompanho o voto da relatora,
deferindo a ordem.

Voto

O Sr. Ministro Carlos Velloso: - Sr. Presidente, também peco vénia ao Sr. Ministro
Cezar Peluso para acompanhar o voto da eminente Ministra-Relatora.

Simplesmente, quero dizer - as palavras sdo absolutamente desnecessarias
ante a precisao do voto da eminente Relatora - que o ato administrativo, objeto
da causa, foi editado precocemente, quando nao poderia sé-lo, quando ainda
nao regulamentada a norma primaria, quando ainda nao editado o ato normativo
secundario. Da leitura do ato regulamentar pelo eminente Ministro Nelson Jobim,
ficou esclarecido que somente esse ato regulamentar é que descreve como
deve ser feita a consulta publica. Esse é o primeiro fundamento embasador do
deferimento da seguranca.

O segundo, o fato de inexistir o que a lei exige e o que o ato regulamentar
disciplina, a consulta publica.

Com essas breves consideragdes, acompanho o voto da eminente Ministra-
Relatora.

Voto

O Sr. Ministro Sepulveda Pertence - Esse Conselho é composto de entidades
civis?

A Sra. Ministra Ellen Gracie (Relatora) - Nao tenho o exato conhecimento da
composicdo do Conselho, mas ele decorre de uma indicacédo do IBAMA; é formado
por portaria do préprio érgdo encarregado da delimitacdo do Parque.

O Sr. Alvaro Augusto Ribeiro Costa (Advogado-Geral da Unido) - Dentre esses,
existem algumas pessoas que sdo da administracao, por exemplo, chefe do
Parque Nacional. H& também pessoas da comunidade: representante da
Associacdo Multiplicadora de Oportunidade de Redencéo, representante da
Associacdo de Condutores de Ecoturismo, representante de conselhos municipais
de desenvolvimento, representante de associagdes civis, representantes de
prefeituras. Ha, portanto, pessoas das mais diversas entidades, prestadoras de
servicos de ecoturismo, associacdo comunitaria de municipios, etc. E, entdo, um
organismo misto, mas designado pelo préprio IBAMA.

O Sr. Ministro Sepulveda Pertence - Sr. Presidente, nao tenho como deixar de
acompanhar o voto da eminente Ministra-Relatora.

O Sr. Ministro Carlos Britto - Sr. Presidente, s6 queria acrescentar que a propria
Lei prestigiou tanto a participagao popular que chegou a exigir essa participacao,
mesmo no ambito das diretrizes instituidas pela prépria Lei n. 9.985, art. 5°,
dizendo que:
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Art. 5°. O SNUC sera regido por diretrizes que:
| -
Il -

Ill - assegurem a participacdo efetiva das populagdes locais na criacao,
implantacdo e gestdo das unidades de conservacao; (...)"

Portanto, ainda uma vez, a Lei insiste na participacdo popular para definir essas
areas de preservacao ambiental.

Extrato de Ata

Mandado de Seguranca n. 24.184-5

Proced.: Distrito Federal

Relatora: Min. Ellen Gracie

Imptes.: Aluisio Enéas Xavier de Albugquerque e outro
Advdos.: Aluisio Xavier de Albuquerque e outro
Impdo.: Presidente da Republica

Lit.Pas.: Ministério do Meio Ambiente

Lit.Pas.: Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA

Decisdo: O Tribunal, por maioria, concedeu a seguranca para o fim de
determinar a desconstituicdo do Decreto do Presidente da Republica, de 27 de
setembro de 2001, ampliando os limites do Parque Nacional da Chapada dos
Veadeiros, ressalvada a possibilidade de edicdo de um novo decreto, nos termos
do voto da Relatora, vencido o Senhor Ministro Cezar Peluso, que indeferia a
seguranca. Ausentes, justificadamente, os Senhores Ministros Celso de Mello e
Gilmar Mendes. Falaram, pelos impetrantes, o Dr. Aluisio Xavier de Albuquerque,
e, pela Advocacia-Geral da Uniao, o Dr. Alvaro Augusto Ribeiro Costa, Advogado-
Geral da Unido. Presidéncia do Senhor Ministro Mauricio Corréa. Plendrio,
13.8.2003.

Presidéncia do Senhor Ministro Mauricio Corréa. Presentes a sessdo os
Senhores Ministros Sepulveda Pertence, Carlos Velloso, Marco Aurélio, Nelson
Jobim, Ellen Gracie, Cezar Peluso, Carlos Britto e Joaquim Barbosa.

Procurador-Geral da Republica, Dr. Cldudio Lemos Fonteles.
Luiz Tomimatsu

Coordenador

Nio estou convencido dos posicionamentos acima adotados e registrados.
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O voto-vencedor do acérdio ora impugnado, a meu juizo, estd em
harmonia com o tratamento que o nosso ordenamento juridico empresta ao
tema. Confira-se o que ele contém (fls. 341-349):

Segundo consta dos autos, o impetrante Hermes Wilmar Storch e a empresa
FLAGT S/A, de que faz parte, na qualidade de proprietarios em conjunto de 48.000
ha de terras encravadas na drea do Parque Estadual Igarapés do Juruena, acoima
de inconstitucional e ilegal a criacdo do referido Parque.

Abrigam sua pretensao em dois fundamentos: por nao ter sido precedido
de estudo técnico e cientifico para discriminar a area em funcdo do objetivo
ambiental; pela falta de previsao de recursos para a justa e prévia indenizacdo em
dinheiro. O d. relator concedeu a seguranca por auséncia de estudos técnicos e
por inexisténcia de consulta publica, no caso nao-obrigatdria.

Quanto a suposta inexisténcia de estudos técnicos, ao contrario do que
assevera o requerente, a criacdo do Parque vem amplamente embasada em
justificativa técnica, como se depreende do doc. de fls. 273-274, que assinala:

Justificativa Técnica de Cria¢do do Parque Estadual dos Igarapés do Juruena

- Regido de baixa vulnerabilidade, baixa densidade populacional, e fora do
raio de acao da exploracdo madeireira, levando em consideracdo que a area do
parque esta localizada no denominado arco do desmatamento da Amazénia.

- Regido com alto potencial para a conectividade (ligacdao entre areas
protegidas), permitindo a ligacdo do futuro Parque Nacional de Juruena com trés
terras indigenas contiguas e a Reserva Ecoldgica de Apiacas, formando um bloco
florestal com mais de 5 milhées de hectares.

- O Zoneamento Sécio-econdmico-ecoldgico do estado de Mato Grosso
indica a drea como sendo uma das prioritarias para implantacdo de Unidades de
Conservacao de protecédo integral (Zona 5.2), e a criacdo dessa unidade servird
de estimulo para a adocdo conjunta de agdes visando a protecdo, conservagao
e conectividade dos ecossistemas significativos pelos estados de Mato Grosso,
Amazonas e Par3;

- A drea estd inserida numa regido mapeada como de importancia biolégica
extrema no Semindrio de Avaliacdo e Identificacdo de Acbes Prioritarias para a
conservacao, Utilizacdo Sustentavel e Reparticdo dos Beneficios da Biodiversidade
da Amazonia Brasileira, realizado sob a coordenacdo do Ministério do Meio
Ambiente em setembro de 1999;

- Localizada no eco-regido das Florestas Secas de Mato Grosso, uma regido
de transicdo entre o bioma Cerrado e a Amazonia, apresentando pouquissima
representacdo no atual SEUC, no que se refere as unidades de protecao integral
estadual;

- Inclusdo de tipos raros de vegetacdes, como Florestas deciduas e
semideciduais, caracterizadas pela a¢do dos impactos humanos, sendo, a

RSTJ, a. 27, (239): 495-586, julho/setembro 2015

/A



WL @@ N

REVISTA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

exploracdo madeireira e a expansdo da fronteira agricola, com a substituicdo da
floresta por pastagens ou cultivos de larga escala de produtos comerciais;

Quanto a suposta falta de consulta popular, impende considerar - aspectos
legal e sécio-econémicos:

Primeiramente, a legisla¢édo estadual ndo impée tal requisito, por certo muito
relevante em algumas hipoteses de reservas ambientais em édreas da Unido
com graves problemas fundiérios, exigindo aprofundado exame de questdes
dominiais e possessdrias, como benfeitorias de boa-fé existentes na area, litigios
e pendéncias. Ndo é essa a hipétese dos autos. Como salientado na justificativa
técnica apresentada, cuida-se de regido de baixa vulnerabilidade, baixa
densidade populacional. A area do Parque esta localizada no denominado arco
de desmatamento da Amazénia. O chamado arco do desmatamento, segundo
especificado na consulta publica para a criacdo do Parque Nacional do Juruena
(congénere) é uma faixa de terras que se estende ao sul da bacia Amazonica e vai
do Maranhéo ao Nordeste do Para, passando pelo sul do Par4, Tocantins, Mato
Grosso e chega até Rondénia. De comum nessa regido é a intensa exploracao
madeireira que se concentra e o avan¢o da fronteira agricola, com substituicdo
das florestas por pastagens e a degradacao ambiental decorrente da exploragao
predatoéria dos recursos naturais.

Ademais, 0 § 2° do art. 22 da Lei Federal n. 9.985/2000, de 18.7.2000, invocada
pelo impetrante, remete ao Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002 (no qual se
embasou o voto da ministra Ellen Gracie no MS mencionado pelo d. Relator), que
a regulamentou, o qual em seu art. 4° deixa clarissimo que a consulta publica nem
sempre é necessaria. Diz referido dispositivo legal:

“Art. 4°- Compete ao 6rgdo executor proponente de nova unidade de
conservacao elaborar os estudos técnicos preliminares e realizar, quando for o
caso, a consulta publica e os demais procedimentos administrativos necessarios a
criacdo da unidade (grifei).

Ja oart. 5° e seus paragrafos 1° e 2° do mesmo Decreto identificam a finalidade
da consulta publica, cujo objetivo é definir a melhor localizacdo da unidade a ser
criada, em face da populagéo local. As formas de ouvir a populacdo é questao a
ser definida a critério do érgao ambiental competente.

A hipétese versanda, todavia, efetivamente nédo é ensejadora de prévia consulta
publica. Nao o é em face da legislacdo federal e muito menos no ambito da
legislagdo estadual pertinente. Com efeito, como se demonstrard, cuida-se de
protecdo ambiental afeta a peculiaridade regional inserida nas atribuicdes legais
do Estado de Mato Grosso. Realmente, a criacdo do Parque Estadual Igarapés
do Juruena identifica-se com a importancia da conservacao da biodiversidade
existente na area de territdrio mato-grossense com vistas aos relevantissimos
objetivos econdmicos, ambientais e paisagisticos, ameacados de destruicao, ou
seja, para evitar a tendéncia predatéria dos recursos naturais, instalada na regido
(ja devastada pelas madeireiras e assolada pelas incontrolaveis queimadas), com
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suas maléficas consequliéncias econdmicas e sociais. Essa preocupacao é mundial.
No plano internacional, o Brasil assinou a Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica,
sendo 170 as nagdes signatdrias do mesmo acordo. O art. 8 da CDB convoca
os paises a estabelecerem a manterem um Sistema de Areas Protegidas. Dai o
Banco Mundial e o BID - instituicdes financeiras voltadas para o desenvolvimento
sustentado econdmico e social terem programas visando tais objetivos.

No mundo inteiro, aproximadamente 750 milhdes de hectares de ecossistemas
terrestres e marinhos sdo objetos de alguma forma de protecédo, o que totaliza
1,5 da superficie da terra. A par com o beneficio de impedir a destruicao, o
impacto econdémico global das areas protegidas resulta comprovado porque
pode aumentar frentes de trabalho e de renda. Estudos nos EEUU indicam o
impacto de 35 bilhdes de doélares anuais da industria “out door’, para suprir as
necessidades relacionadas com a recreagao em ambientes naturais no pais. Em
contraposicdo varias etnias africanas foram vitimas de genocidio por tornarem-
se ndOmades em razdo da exploragdo colonialista de seus recursos naturais e
consequientes pobreza decorrente da desertificacdo do solo, que levou o povo a
fome e a miséria extrema.

Existe, por sua vez, um grande numero de areas de conservacdo administradas
pelos estados brasileiros.

Estabelecer e implantar dreas de preservacdo permanente é postura civica
adotada por todos os estados brasileiros, com ou sem expropriacdo, uma vez
que tais espacos podem estar no dominio publico ou privado dada a fungéo
ambiental da propriedade (art. 170, VI da CFRB).

Sobre o tema: Areas de Preservacdo Permanente nas Constituicdes
Estaduais - 1989, Paulo Affonso Leme Machado, a pag. (539) preleciona: “Os
estados brasileiros, na sua expressiva maioria, optaram por apontar claramente
espacos territoriais e seus componentes que denominam “areas de preservagao
permanente” (Op. Cit. 540-541). Manguezais, dunas, estudrios, restingas e
cavernas, paisagens notdveis e dreas que abrigam exemplares raros da fauna e
da flora, bem como aquelas que sirvam como local de pouso e reproducéao de
espécie migratodria vém elencados expressamente nas Constituicdes dos Estados.
Por que Mato Grosso nao podera fazé-lo?

O art. 249 da Carta Politica do Estado do Maranhao reza:

Nas areas de preservacdo permanente serdo vedadas as atividades
econdmicas e permitida a pesquisa, o lazer controlado e a educacao
ambiental, ndo podendo serem elas transferidas a particulares, a qualquer
titulo.

Ja o Estado de Pernambuco classifica como area de interesse ambiental os

“arrecifes, os mananciais de interesse publico e suas bacias, os locais de pouso,
alimentacdo e/ou reproducdo da fauna, bem como areas de ocorréncia de
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endemismos e raros bancos genéticos e as habitadas por organismos raros,
vulneraveis, ameacados ou em via de extin¢do” (art. 202).

Uma vez protegidos tais espacos, somente poderdo ser alterados ou
suprimidos mediante lei (art. 225, 1°, I, CF).

Competéncia Legiferante do Estado de Mato Grosso

Dispde o art. 24 § 1° da CRFB:

No ambito da legislagdo concorrente a competéncia da Unido limitar-
se-4 a estabelecer normas gerais.

Sob o tema observa Paulo Affonso:

Normas gerais sao aquelas que pela sua natureza podem ser aplicadas
a todo o territério brasileiro (...) A norma geral, observa, é aquela que diz
respeito a um interesse geral.

A doutrina constitucional de um pais federal como o Canada assinala que “se
entende que o cardter simplesmente desejavel de uma lei federal uniforme em
uma certa matéria, ndo a torna de interesse ou de importancia nacional”.

O art. 24 § 1° da CF prevé a norma federal, o art. 24 § 3°, prevé a peculiaridade
da norma estadual e o art. 30, |, prevé o interesse local da norma municipal.

E arremata o incomparavel cultor do Direito Ambiental, com sua vasta cultura
e notdvel experiéncia internacional nessa drea especializada do Direito:

A norma federal nao ficara em posicao de superioridade sobre as normas
estaduais e municipais simplesmente porque é federal. A superioridade da
norma federal - no campo da competéncia concorrente existe porque a
norma federal é geral.

A norma geral que, ao tracgar diretrizes para todo o pais, invadir o campo
das peculiaridades regionais ou estaduais ou entrar no campo do interesse
exclusivamente local, passa a ser inconstitucional. E arremata: “A aplicacao desses
principios ndo serd isenta de dificuldade, mas a prudéncia do legislador e do
juiz deverd levar a estabelecer os limites que consagrem o bem estar de todos,
levando-se em conta o “caput” do art. 225 da CF, buscando a norma que melhor
proteja o meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida".

Como vimos, referido artigo prevé a generalidade da norma federal e o art. 24
§ 30, prevé a peculiaridade da norma estadual.

Resta, pois, demonstrada tecnicamente a peculiaridade ambiental da area
protegida, mesmo porque Brasilia ndo tem drea de floresta amazonica, nem Séo
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Paulo ou Rio de Janeiro possuem ecossistemas idénticos. A existéncia de espécies
raras e diferenciadas (espécies antrépicas) que se fazem presentes na area em
questdo, sob ameaca de exting¢do pela acdo predatéria das madeireiras, torna de
facil identificacdo o peculiar interesse do Estado de Mato Grosso. Por conseguinte,
a pretensao do impetrante passa necessariamente pelo crivo da legislagdo mato-
grossense, a seguir analisada.

Dispde a Constituicdo Estadual de Mato Grosso - Capitulo Il - Dos Recursos
Naturais - Secdo I: Do Meio Ambiente.

Art. 263 - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de
vida, impondo-se ao Estado, aos Municipios e a coletividade, o dever de
defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geragoes.

Repetindo o comando da Carta Magna da Republica, a Constituicdo Estadual
nao so reafirma direitos ambientais como impde deveres ao ente politico estadual
para assegurar a efetividade desses direitos. No rol dessas imposicdes, ao todo
XVII, estdo assinaladas:

IX - proteger a fauna e a flora, assegurando a diversidade das espécies e
dos ecossistemas, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em
risco sua fungédo ecoldgica e provoquem extincdo de espécies ou submetam
os animais a crueldade.

XIV - definir espacgos territoriais e seus componentes, a serem
especialmente projetados (leia-se protegidos) pela criacdo de unidades de
conservacao ambiental e tombamento de bens de valor cultural.

Por disposicdo do Cédigo Ambiental - Lei Complementar n. 38 de 21 de
novembro de 1995 compete a FEMA - Fundacdo Estadual do Meio Ambiente:

Art. 6°(...)

V - Desenvolver pesquisas e estudos técnicos que subsidiem o
planejamento das atividades que envolvam a conservacao e a preservacéo
dos recursos ambientais e o estabelecimento de critérios de exploragdo e
manejo dos mesmos;

VIl - Implantar, administrar e fiscalizar as Unidades de Conservagéo
Estaduais.

No caso em testilha, houve estudos técnicos ambientais, pelo érgao
competente, FEMA, os quais apontaram a importancia impar da criacdo da
reserva. Com efeito, a FEMA, em estrito cumprimento do dever constitucional e
legal, identificou por critérios técnicos o espago a ser especialmente protegido,
objeto do ato invectivado.
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Facil é, pois, constatar-se que o ato governamental hostilizado satisfaz
rigorosamente as exigéncias constitucionais e legais aplicaveis, posto que de
Parque Nacional ndo se cogita, mas de area de peculiar interesse ambiental para o
Estado de Mato Grosso.

Em suma, o ato governamental hostilizado nao saiu da cartola mégica do
Chefe do Poder Executivo, entdo ocupante do cargo, mas da propria sociedade
organizada através de seus agentes legalmente investidos no poder-dever de
protecdo aos recursos ambientais do Estado com vistas a qualidade de vida de
seu povo. Nesse sentido, o Decreto Estadual n. 1.795, de 4.11.1997, que dispde
sobre o Sistema Estadual de Unidades de Conservacao, disciplina a matéria por
inteiro, regulamentando o Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo. O
Decreto define o que se entende por Unidades de Conservagao; especificando
os objetivos do sistema estadual que, diga-se de passagem, coincidem ipses
litteris com os do nacional. E, no art. 10, identificando as categorias das Unidades
de Protecdo Integral, menciona, dentre elas, no inciso Ill, o Parque Estadual e
Municipal como &rea de protecdo integral. Nessa espécie insere-se a drea em
questao, pela necessidade impostergével de:

Art. 39, Il - proteger as espécies raras, endémicas e ameacadas de
extingdo no ambito estadual.

Uma vez comprovada a saciedade a constitucionalidade e legalidade do
Decreto n. 5.438/2002, de 12.11.2002, emerge com clareza a fragilidade do writ
até mesmo pela falta de legitimo interesse do autor para postular em nome da
populacdo local, a qual este ndo representa, podendo-se dizer que o tipo de
atividade que desenvolve a prejudica, uma vez que o impetrante é exportador
de madeira em tora e responde por grave infracdo ambiental perante a FEMA;
pelo desmatamento de dreas marginais (matas ciliares) noticiado nos autos, com
violagdo da norma expressa no art. 290 da Carta Politica Estadual. Por outro lado,
o impetrante nao faz parte da populacéo tradicional da Amazoénia Legal, inclusive
da mato-grossense, constituida por indios, caboclos e ribeirinhos, os quais jamais
colocaram em risco o meio ambiente e muito menos a vida do planeta. Com o
presente mandamus, pretende o autor impedir a implementacdo de relevante
projeto ambiental com beneficios sécio-econdmicos e culturais para todo o povo
matogrossense.

Segundo o magistério de lbraim José das Mercés Rocha, Mestre em Direito
pela UFPA, Professor da Universidade da Amazonia (UNAMA), Procurador do
Estado do Pard, em artigo sobre “Posse e Dominio na Regularizacdo de Unidades
de Conservacgao”: “A Constituicdo de 1988 sufragou uma Democracia Econdmica
e Social, por isso os principios da livre concorréncia e livre iniciativa ndo sdo mais
hierarquicamente superiores, como no Estado liberal, aos demais principios da
funcdo social da propriedade, protecao do meio ambiente e outros, podendo ser
restringidas as liberdades em conformidade com o interesse social, inclusive a
tutela ambiental.
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O artigo 225 da CRFB considera o meio ambiente como bem de uso comum
do povo. Nao se cuida assim de bem do Estado, nem de bem privado. A criacdo
de areas de protecdo é uma das formas de cooperacao ambiental tendo em
vista ao desenvolvimento sustentdvel. Nesse contexto s6 se admite o direito de
propriedade ou posse que se apresentarem compativeis com a finalidade do
interesse publico da tutela ambiental. /n caso a atividade econ6mica exercida
pelo impetrante é incompativel com a unidade de conservacdo em fase de
implementacédo por ser altamente predatoéria, além do que se cuida de area de
protecéo integral.

Sob outro prisma, falece ao impetrante legitimo interesse para propor
a acao mandamental, até por estar incluido no processo de compensag¢do para
a regularizagdo fundidria do Parque Estadual Igarapés do Juruena, a seu
requerimento. Realmente, consta dos arquivos da Secretaria Especial do Meio
Ambiente - FEMA-MT, que o requerente estd negociando com o Estado de Mato
Grosso, com base na Lei n. 7.868, de 20.12.2002, que altera e complementa o
sistema de compensacao de reserva legal previsto na Lei n. 7.330 de 27.9.2000.
E pois especioso que pretenda impedir, via do presente mandamus, projeto de
incomparavel magnitude ambiental e social para o povo mato-grossense.

Acresce ponderar que o Decreto invectivado incide sobre a zona 6, mencionada
no art. 21, paragrafos e incisos, da Lei Estadual n. 5.993, de 3 de junho de 1992 o
qual:

Define a politica de ordenamento Territorial e acbes para a sua
consolidagao, objetivando o uso racional dos recursos naturais da area rural
do Estado de Mato Grosso, segundo o Zoneamento Antrépico Ambiental,
tecnicamente denominado Zoneamento Sécio-Econdmico-Ecolégico.

Nao seria, portanto razodvel que se colocassem a perder os interesses sociais
e coletivos das presentes e futuras geracgdes, visados pelas Cartas Politicas da
Nacao e do Estado e pela legislacao infraconstitucional, para privilegiar interesse
individual de um Unico empresario que, ao que tudo indica, porque assim o
Estado noticia nos autos, tem condutas lesivas ao meio ambiente.

Por todo o exposto, e pedindo a méxima vénia ao d. Relator e aos Eminentes
Pares que o acompanharam, denego a seguranga impetrada.

E como voto.

Os autos atestam que a criagdo do Parque, por Decreto, foi antecedida de
regular justifica¢do técnica (fls. 273-286), bem como que, conforme indicado no
voto-vencido, a consulta publica nio é obrigatdria.

Isso posto, nego provimento ao recurso.

E como voto.
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COMENTARIO DOUTRINARIO

Elton M. C. Lemel

1. DESCRICAO DO CASO

O acérdao em questio apreciou, em sede de recurso ordinario constitucional,
demanda deflagrada por meio da impetra¢do de mandado de seguranga, em face
do Governador do Estado do Mato Grosso, que foi originalmente julgado
pelo 6rgio Especial do Tribunal de Justica daquela unidade da Federagio. A
sociedade empresdria impetrante, exploradora de recursos madeireiros, insurgiu-
se contra o Decreto Estadual n° 5.438/2002 que criou o Parque Estadual
Igarapés do Juruena, abrangendo os municipios de Colniza e Cotriguagu, na
divisa com os Estados de Rondonia e Amazonas, onde se localiza a propriedade
da impetrante. O decreto ainda declarou serem de utilidade publica para fins de
desapropriacio as terras e benfeitorias situadas na drea do parque.

Alegou a impetrante que o ato de criagio da unidade de conservagio ¢é
ilegal porque nio observou a necessidade de prévios estudos técnicos e cientificos
em relagio a drea escolhida, bem como de consulta pablica. Houve, assim,
inobservancia da Lei n° 9.985/2000, que regulamentou o art. 225, § 1°, incisos
I, IL, IIT e VII da Constitui¢do Federal, bem como do decreto regulamentador
da referida lei (Decreto n° 4.320/2002) e da Instru¢io Normativa n® 2/1988,
substituida pela Portaria n° 77N/1999.

Por maioria de votos, o egrégio Orgio Especial do Tribunal de Justica,
acolheu o voto condutor da eminente Desembargadora Shelma Lombardi
de Kato para denegar a seguranca, reconhecendo que o decreto de criagio
do parque observou plenamente a competéncia constitucional e a legislagdo
aplicivel. Destacou o aresto a existéncia de fartos estudos técnicos e cientificos
justificadores da escolha da drea e a prescindibilidade de consulta publica,
especialmente diante das peculiaridades fiticas envolvidas.

Inconformada, a impetrante manejou recurso ordindrio constitucional ao
egrégio Superior Tribunal de Justica, reiterando os argumentos motivadores
da impetragio. A Primeira Turma daquela Corte Superior Justi¢a negou

1 Desembargador do Tribunal de Justi¢a do Rio de Janeiro; professor da Escola Brasileira de Administragio
Publica e de Empresas da Fundagio Getdlio Vargas.
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provimento ao recurso. No voto do relator, o eminente Ministro José Delgado,
que expressou o entendimento uninime da colenda Primeira Turma, foram
ratificados os argumentos juridicos alinhados no acérddo do Tribunal de Justica
do Mato Grosso.

2.ASPECTOS JURIDICOS

No sistema constitucional de reparti¢do de competéncias, a preservagio do
meio ambiente, o combate a polui¢io, a preservacio de florestas, da fauna e da
flora constituem tarefas de competéncia material comum da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios (art. 23, VI e VII, da CF de 1988). Essa
competéncia comum, como destaca José Afonso da Silva (2010), “(...) diz respeito
a prestagdo dos servigos referentes aquelas matérias, a tomada de providéncias para a
sua realizagio’, e deve ser exercida sob o prisma do denominado federalismo
cooperativo (Mukai, 2010), adotando-se o critério da preponderincia do
interesse. Concorrentemente, podem a Unido, os Estados e o Distrito Federal
legislar sobre florestas, conservagio da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, prote¢do do meio ambiente e controle de polui¢do (art. 24, VI, CF),
reservando-se a Unido a competéncia para estabelecer normas gerais, enquanto
aos demais entes resta a competéncia suplementar sobre as referidas matérias,
respeitada a competéncia municipal para os assuntos de interesse tipicamente
local (art. 30,1, da CF). A 16gica da competéncia federativa ambiental tem lastro
“(...) na protegio do principio do minimo existencial ecoldgico que € feita na edigdo
de normas gerais pela Unido” (Belchior & Morato Leite, 2011), constituindo
uma limita¢do formal e material a fun¢io legiferante estadual e municipal. No
ambito de sua competéncia suplementar e residual, nio podem os Estados e
o Municipios contrariar as normas gerais editadas pela Unido e menos ainda
estabelecer regras mais brandas de protegio ao meio ambiente.

A par da utiliza¢io da competéncia comum e concorrente como mecanismo
estrategicamente adequado ao equilibrio do didlogo federativo, com maior
descentralizag¢io, no tltimo caso, da faculdade de legislar (Almeida, 2013), a
regra constitucional de distribui¢do de competéncia ndo pode ser diversa quando
o tema € a prote¢do do meio ambiente. O art. 225, caput, da Carta da Republica,
consagra a todos o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo ao Poder
Publico, em todos os niveis da Federagio, e a coletividade o dever de defendé-
lo e preservid-lo em prol das presentes e futuras geracdes. Uma das agdes
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indispenséveis a consecugio desse direito fundamental supraindividual, e por
isso indivisivel — mas sem perder, a0 mesmo tempo, o atributo individual (Krell,
2013) —, ¢ a defini¢do, em todas as unidades da Federagdo, de espagos territoriais
e seus atributos a serem especialmente protegidos (art. 225, § 1°, III, da CF;
Figueiredo & Leuzinger, 2001). Essa medida atente também a estratégia de
conservagio in situ contemplada pela Convencgio sobre Diversidade Biolégica
assinada em 1992 e aprovada pelo Decreto Legislativo n° 2/1994, e se destaca
pela importéncia a protegdo da biodiversidade (Venincio, 2014).

Esses espagos podem ser definidos como dreas geogréficas “(...) dotadas
de atributos ambientais que requeiram sua sujeicdo, pela lei, a um regime juridico
de interesse piblico que implique sua relativa imodificabilidade e sua utilizacao
sustentavel (...)” (Silva, 2010). Lembra o eminente jurista Paulo Affonso
Leme Machado (2013) que todos os espagos especialmente protegidos,
independentemente da nomenclatura ou regime juridico, i.e, unidades de
conservagio, dreas de preservacio permanente, reservas legais, publicas ou
privadas, cumprem o objetivo explicitado no pardgrafo 1° do art. 225 da Carta da
Republica, de assegurar a efetividade do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Trata-se de um poder-dever constitucional, de um
munus genérico imposto ao Poder Publico, ndo s6 ao legislador, mas também ao
administrador e ao juiz (Benjamin, 2001).

A Constitui¢io Federal de 1988, a Lei n° 9.985/2000 que regulamentou
seu art. 225, § 1°, I II, III e VII e instituiu o Sistema Nacional de Unidades
de Conservagio, SNUC, e também o art. 6° da Lei n° 12.651/2012 (art. 3°
da Lei n° 4.771/65) estabeleceram critérios e situagdes gerais que devem
nortear a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos. A lei nio
definiu, entretanto, a natureza do ato de cria¢do, podendo assim ser criadas
por lei propriamente dita e também por instrumentos normativos inferiores,
como aqueles que expressam a vontade dos chefes do Poder Executivo, ou
seja, decreto, ou, como sustenta (Benjamin, 2001), até por atos inferiores ao
decreto. O objetivo do legislador foi facilitar a criagio de uma UC, tornando
mais efetiva a protegdo juridica do meio ambiente, com respeito as normas
gerais introduzidas pela Lei n° 9.985/2000 (Belchior & Morato Leite, 2011).
Nos instrumentos normativos inferiores a lei, deixou a cargo do Administrador
Publico a andlise da situagdo fitica para identificar o local exato objeto de
protegio, seus limites e atributos naturais, atendendo neste ponto a critérios
de cariter administrativos, com base na conveniéncia e oportunidade. Nos

dizeres de Carvalho Filho (2014), é o préprio agente que elege, dentre as
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multiplas opgdes, a situagio fitica geradora da vontade, permitindo assim maior
liberdade de atuagio, embora sem afastamento dos principios constitucionais,
legais e administrativos incidentes. E importante considerar nesse campo, na
licio do Ministro Antonio Herman Benjamin (2012), que o fendémeno da
constitucionalizagdo do ambiente introduzido pela Carta da Republica de 1988
acarreta uma considerdvel redugdo da discricionariedade do administrador
publico, que deverd sempre optar, dentre as alternativas possiveis, pela mais
favoravel ao ambiente. Importa dizer que na criagio de UCs, ndo poderi, e.g., na
delimitagdo da drea, ignorar os sitios que contenham os mais expressivos e bem
conservados atributos naturais justificadores do regime de protecio especial.

No caso da criagio de UCs, lembra Derani (2001) que “o dever de
indenizar o proprietdrio surge no momento em que este proprietdrio, para destinar
seu bem ao proveito da sociedade, perde a capacidade de destind-la ao seu proprio
proveito”, com a retirada de todos os elementos inerentes ao dominio. Neste
ponto, o decreto de criagio do Parque Estadual Igarapés do Juruena também
atendeu aos pressupostos legais ao declarar de utilidade publica para fins de
desapropriagdo as terras e benfeitorias abrangidas, afastando a ocorréncia de
qualquer sacrificio individual, sem lastro normativo geral, gratuito, abstrato e de
alcance indeterminado, em favor da coletividade.

Destaca Herman Benjamin (2001) que sdo pressupostos necessdrios a
configuragio juridico-ecoldgica da unidade de conservagio a relevincia natural
da drea, o oficialismo, a delimitagdo territorial, o objetivo conservacionista e
o regime especial de protecio e administragio. Observe-se que a relevincia
natural da drea assume contornos peculiares num pais megadiverso como o
Brasil, repleto de endemismos, de ecétonos unicos, atingido por processos de
extingdo em massa de espécies e de acelerada degrada¢do ambiental. Mesmo
areas consideradas biologicamente comuns aos olhos leigos, no interior ou na
periferia dos grandes centros urbanos, abrigam biodiversidade suficiente ou
desempenham fungdes ecoldgicas bastante para atender ao pressuposto da
releviancia natural. Alids, os amplos objetivos da Lei do SNUC alinhados nos
incisos do art. 4°, bem como as diretrizes contempladas no seu art. 5°, servem
com clareza para orientar a anilise e a escolha da drea, com adequagio a cada
categoria especifica de unidade de conservagio.

Além da obrigatoriedade de contemplar os objetivos e as diretrizes da Lei
do SNUC, a criag¢do de uma unidade deve ser precedida de estudos técnicos
e de consulta publica (art. 22, § 1°) que permitam identificar a localizagio,
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a dimensdo e os limites mais adequados para a UC. Esses estudos técnicos
nido devem ficar restritos a4 dtica burocritica de um tnico documento formal
a instruir o processo de criagio da UC. Podem e devem reportar a todos
e quaisquer estudos técnico-cientificos elaborados pela comunidade de
pesquisadores brasileiros e estrangeiros das universidades, institutos de pesquisa
publicos e privados e também pelos érgios governamentais, 2 medida que
sdo esses estudos e pesquisas, ndo raro de longo prazo, multidisciplinares e a
envolver verdadeiros consércios de pesquisadores, que formam o conhecimento
humano, conscientizam a sociedade pela informagéo e fornecem dados técnicos
que alicercam politicas e fundamentam decisdes.

Embora seja inafastivel a necessidade de utiliza¢do de estudos técnicos
para justificar a escolha e a individualizagdo da drea, o mesmo nido pode ser
dito em relagdo a consulta publica, que é facultativa quanto tratar de Estagdo
Ecolégica ou Reserva Bioldgica (art. 22, § 4°), ja que, pelos limites conceituais
dessas UCs, ali nio se admite a interferéncia humana direta, nio havendo
nestes casos, na 6tica do legislador, publico diretamente interessado (Silva,
2010). Observe-se que a consulta publica atende ao principio da participagio,
ressaltando a importincia da cooperagio entre o Estado e a sociedade (Belchior
& Morato Leite, 2011) com o objetivo comum de garantir um meio ambiente
ecologicamente equilibrado. Como a finalidade da consulta publica, conforme
dispéem os artigos 4° e 5° do Decreto n° 4.340/2002, ¢ subsidiar a defini¢do
da localizagdo, da dimensdo e dos limites mais adequados para a UC na visio
da populagio local e de outras partes interessadas, que deverdo ser esclarecidas
sobre as implica¢bes da criagio da UC, vislumbra-se a existéncia de outra
hipétese em que esta consulta ¢ também facultativa. Isto ocorre no caso de a UC
proposta abranger drea despovoada ou com populagio humana muito rarefeita.
Nesta hipétese, a consulta publica perde a instrumentalidade legal, despindo-se
de relevancia e utilidade que justifiquem sua adogio, apesar de sua reconhecida
importancia para o exercicio de uma cidadania participativa ambiental a que
alude Morato Leite (2003; 2012). No campo da racionalidade da criagio de
UCs, ¢ pertinente a ligio de Derani (2001), para quem “criar espagos especialmente
protegidos por norma juridica € instituir, pela idealizacio, ambiente racionalmente
delimitados e de agdo humana programada a priori”. Portanto, sem a presenca
do elemento humano na drea de abrangéncia da UC néo ha racionalidade ou
légica razodvel que justifique a manutengio da exigéncia de consulta publica.
Esses foram os elementos de convicgio do acérdio da colenda Primeira Turma
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do Superior Tribunal de Justica, que prestigiou o aresto do Tribunal de Justica
de Mato Grosso e reconheceu a prescindibilidade da consulta publica no caso
concreto.
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