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1. INTRODUCAO

_Aguliar Dias, um dos melhores estudiosos do fema da respon-
sabilidade civil, entre nds; informa gue Roland Drago, Professor
da Universidade de Paris; dizia ter sempre existido o-dano ecold-
gico, como forma de lesdo A8 pessoas € &g coisgs pelo meio em
que vivem. E que as solugdes criadas pelo d1re1to, constantemente
superadas ‘e envelhecidas, sempre exigiram renovacio permanente

Mas afirma o professor francés: “Nunca, porém, o divércio
entre o fato e o direito foi t80 grande comio agora, guando o
dano ecoldgico sofreverdadeira agravagio geométrica; por influén-
cia do tremendo perigo criado pelas conquistas cientificas gue nao
foram seguidas por iguais provisdes por parte ‘dos seus responsd-
veis” (in “Da- Respongsabilidade Civil”,; 72 ed., -Vol. I — Forense
— Rio-— 1983, pag. 524).

Pois bem, embora ja tenhamos no Brasil legisidcio especifica
disciplinando 2 guestic, inclusive contemplando a teoria objetiva
da responsabilidade civil por dano ecoldgico (como sabemos), ©
tema gue nos cabe desenvolver neste: Simposio, podemos dizé-lo,
pelo menos apds as pesquisas gue procedemos, € inédito, tanto
na doutrina COIO na Jurlsprudenma bra.51le1ras

Com efeito, talvez ‘porgue a- luta contra a deterlorag,ao do
nosso meio ambiente seja algo recente, ainda ndo temos na dou.
trina, salvo ‘engano, preocupacio -especitfica coma responsabili-
dade soliddria da Administiacio ¢om ¢ poluidor ou predador,
pelos ‘danocs causados por estes:ap meio ambiente, nem, tfalvez,

- .{*)__Conferenma, plonunclada no II Snnpasw ‘Estadual de ‘Direito- Amb;ental —
11 2 I3 de novembro de 1987 — Curitiba-ER, SUREHMA.
(**)""Prof. Direito Administrativo -— “Universidade Mackenme~SP ‘Secretario da
L SOBRADIMA, : .
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registros de casos jurisprudenciais que fenham decidido tal
questdc.

Dai a necessidade de os doufrinadores iniciarem, através de
reflexfes ponderadas e adaptactes das teorias e das abrangéneiss
ou restrigbes fornecidas pelo. direito. piblico, o equacionamento
dessa questao; reclamada peios fatos, para que possamos adequar
o direito as exigéncias da protecio eficaz do meio ambiente.

Pode-se verificar, no.geral, que a destruicio do meio ambiente,
os atos predatorios e prejudiciais A coletividade sio produtos de
aches, atos e atividades normalmente ocasionados por. comporta-
mentos. dos. particulgres. {embora. possam sé-lo. também pela pré-
priag-Administragio e seus: cielecrados) através.der. .

ad Empreendlmentos ou; atzvzdades su;eztos a. aprovagoes cio
Poder Piiblico, pois todas as atividades potenmalmente poluidoras
ou predadoras do meio ambiente estfio.sob o guan’ce do poder de
pOhCI& admmzstratlva em tese

B agoes Voluntamas dos part;cuiares que embora su;eltas
a prevm aprovacio ejou’ f1sca11zagao da Adm1mstragao Publica,
sdo éncetadas consmentemente de forma cIandestma, ou a socapa.
.da vzgﬂancza daquela '

.¢)...acidentes ecologlcos decorrentes c‘te causa,s multlplas com
culpa ou dolo;

d) danos eéolégzcos ocasmnados por fatos da natureza

Para que POSBAMOS . 1nd1c:ar em seguida as. h:poteses e cn"cuns-
.tanczas em que-cabe:a responsabilidade soliddria:da Administra-
gao bem .como;verificar em que:termos. aquels, responsablhdade
e empenhada nas. thoteses elencadas, mister se:faz que.assente-
mos algumas premissas sobre o tema da responsabzhdade civil
do Estado,.com base na nessa doutrma na Jumspruciencza e no
“direito” posztwo ( artlgo 107 e paravrafo umco da Constitmcao da
Repubhca)

E o que faremos a segmr

2. A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTABO POR’ ATO ou-
‘ OMISSAO DA ADMINISTRACAO :

7 .2 1 RESPONSABILIDADE CK’VIL DA ADMiNISTRAGAO NO BRASIL,
REGRAS GERAIS CONFORME DOUTRINA E JURISPRUDENCI&

G tema tem:. sido versacio por grandes 3urzstas patrlos, tals
como 0 cldssico Amaro Cavalcanti (“Responsabilidade Civil do
Estado”, dois tormos, 1957, ed. atual por Aguiar Dias, Ed. Borsoi),
CAglidryDias (*‘Da Responsabllldade Civil”; 7.2 ed.;- dois - vols. —
Forense, .Rio, 1983), Caio "Tdcito (“Tendéncias” atuals ‘sobre a
_ Responsablhdade Civil do Estado”, RDA; 55/271) -Aleino- Pinto
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Faledo (“Responsabilidade Patrimonial:das: Pessoas -Juridicas de
Direito Publico”, RDP, -11/45),  Alfredo- de: Almeida Paiva. (Res-
ponsabilidade Civil do Estad.o” RDA, 33/84), Hely Lopes Meirelles
(“Direitc Administrativo Brasileiro”, 132 ed., Ed. Rev..dos Tribs.,

1987), José Cretella Jr. (“O Estado e o dever de 1ndenlzar” Saral-
va, 1980), Osvaldo Aranha Bandeira de Mello (“P__rmmp_los_ Gerais
de Direito Administrativo”, Rio, Fore’nsé,"l%Q), Pontes de Miranda
(“Comentsdrios & Constituicdo de 1946, 3. ed., Ed. Borsoi, 1960),
Themzstocles Brandao Cavalcantl (“Tlatado de Dlrelto Admmls—
Mello (“Ato Adrmmstratmo e dlre1tos ‘dos -administrados”, Rev.
Tribs. 1981), Seabra Fagundes (“O-Controle-dos Atos:Adminis-
tratrvos pelo Poder Judmzarxo” L‘d Forense 3 ed., 1957) e tantos
outros. : LT eevoirioiiaiUToUhE RS

A doutrina brasﬂen’a pelo estudo das hgoes desses grandes
juspublicistas, pode-se averiguar, ndo deixou nenhum daspecto
tradicional- orfao dé andlise, tendo produmdo 11teratura jurldlca
r1qu1551ma sobre o} tema da responsamhdade c1v11 do: Estado

Entletanto o tema da responsabzhdade soliddria pelo dano
ecologlco por ser.assunto recente, néo recebeu acurada anahse
ateopresente S T ATy .

" Em face dos estudos produz1dos no Brasﬂ e, amda, da juris-
prudencm majoritdria, pode-se conclmr a prOpOSItO do tema 1o
geral, 0 seguinte: :

a) No Brasﬂ nunca v1g0rou. a teorla da 1rresponsabzhdade
do Estado;"

b)Y & responsablhdade cwﬂ subJetwa do Estado fo1 desde
1917, quando entrou em vigor o artigo 15 do Codigo Civil, a regra
tnica adotada entre nos, até o advento do artigo 194 da Consti-
tuicdo de 1946 que mtroduzm entre nos a teoria do risco admi-
nistrativo; o

¢) & teoria do risco integral, adotada em outros paises mais
adzantacios ndo estd acolhida no Brasil, daf ser possivel a exclusao
da responsabzhdade civil do Estado em havendo culpa da vzt:ma
ou motivo de forga malor

d) a teoria da “faute du service pubhc” ou da “culpa andni-
ma do servigo” estd profusamente acolhlda entre nes,. esnecnal
mente em: nossa jurisprudéncia;

e} - embors “haja ‘autores- que entendam ‘qie ciesde 1946
somente hd falar em responsabilidade objetiva da Administracio,
parte  da doutrina e macica jurisprudéncia-demonstram gue con-
{inua ser possivel empenhar-se a responsabilidade civil do.Estado
por: culpa, seja. do. funciondrio - (em  termos- amplos); - seja do
servico: (nfo funecionoy, funcionou mal -ou fardiamente}; ...
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£} a. responsabilidade: civil. da- Administragido-exsurge. de
compcrtamentos comissivos ou -omissivos;

g)a Administragéo podéser responsavel ‘por danos causa-
dos por-agdes decorrentes de atos legais ou ilegais;
" “h) em principio, a Administracio nfo responde civilmente
p’or atos de terceiro, por culpa in omittendo provenientes de medi-
das de policia.

2.2:> DiSCUSSZiO EM TORNG DO ARTIGC 107 DA CONSTITUICAQ VIGENTE

- Os-autores: que analisaram o artigo:194-da- Constituicdo de
1946 e o artigo 107 da-atual; s80 undnimes em proclamar a respon-
sabilidade - objetiva, ou:do-risco administrativo- do- Estado,.entre
nés. Também ha uniformidade em se dar & éxpressio’ “funciend-
rios”, o sentido mais. amplo possivel; e nio.excluem, na maiorid,
a culpa. Assim, Hely Lopes Meirelles ertende .gue g Constituicio
8¢ atribul responsabilidade objetiva & administracio pelos danos
causados por seus funcionarios, nessa gualidade, a terceiros e que,
portanto s6° cobriu ¢ risco administrativo’ da. atuacdo: o inacao
dos'servidores publicos; nao fendo responsabilizado objetivamente
a Administracio por-atos predatdrios de terceiros; nem por:fend-
menos naturais gue causem danos a estes, fatos esses que; no
entanto, devem empenhar g responsabilidade civil da Administra-
¢80, observando-se o principio geral da culpa civil (¢Direifo Admi-
nistrativo Brasileiro”, 13.2 ed., 1987, pag. 553).

. . A doutrina, em geral, para chegar a conclusdo de que ¢ art1g0
194 da Constituicio de 1946 (artigo 107 da atual), contemplava
a teoria objetiva, faz 0 seguinte tipo de raciocinio, de resto irrepre-
ensivel; se 0 elemento culpa somente aparece no paragrafo Unico
para legitimar a acdo regressiva do Estado contra o funciondrio
catisgdor do dano e omitindo-se duanto ‘¢ -tal-elemento no caput,
é porque, & evidéncia, ai estd sufragads a’ responsabilidade sem
culpa.

Mas, O. A. Bandeira de Mello entendeu que os textos consti-
tucionais mencionados adotaram tanto a responsabilidade objetiva
como a subjeliva do Estado, sendo que o primeira serd apenas
do Estado e na segunda, se for possivel individualizar-se o'agente
que :agiu’ com culpa ou dolo, este fambém responde, e, 56 n&o
houver tal possibilidade, por decorrer do:servigo, da sua organi-
zagdo e funcionamento, ante sua caracteristica: anbnima, cabera
somente .3 responsabilidade do. Estado  (“Principios. Gerais. de
Direito Administrativo”, II, pdgs. 486/487).

, Para nos, o artigo 107 comporta na verdade tanto a respon:

Sabilidade objetiva: como ‘g subjetiva,: porouanto’ quem pode:fer
emperihada: sua ‘responsabilidade: sem ~culpa; por ‘maior - razio,
evidenteirniente; a-tem com: culpa. Em cutros:termos, estd implf
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cita, no artigo 107 da Constituicfo, a responsabilidade com culpa,
por ter o dispositivo sufragado a responsabilidade sem culpa.

Jd com relacio & inteligéneia da expressao “funciondrios”, 0s
autores entendemi-na em seu sentido mais amplo possivel, signifi-
cando que:ela abriga todos aqueles (ue estejam inseridos em um
servigco publico, em: virtude do que seus atos sdo considerades
atos do Estado” (cf. Lafayette Pondé, “Notas sobre o Funciondrio
Pdblico”, RDP, 23/10).

Quem melhor interpretou aquela expressio, a nosso ver, foi
0 Min. Moreira Alves, ao dizer: “E como 4 pessoa juridica de
direito publico atua por meio de seus funciondrios, € mister que
o dano resulte, direta ou indiretamente, de atos destes; no exer-
cicio de suas func¢des. O que implica dizer que nio € indispensdvel
gue o prejuizo decorra, diretamente:de ato.material: de execucio
do funciondrio. Por isso € que se explica a responsabilidade obje-
tiva do Estado pelo fato mesmo da obra, sem culpa do emprei-
teiro que a estd executando, e gue portanto, materiaimente. foi
quem, de modo direto, deu causa ao prejuizo”. E concluindo:
“A alusdo feita pelo artigo 107 da Constifuicdo Federal 'z funcio-
nario, no exercicio de suas fungdes, diz réspeito n&o. necessaria-
mente, a que 0 ato que tenha diretamente caugado prejuizo haja
sido praticado por funciondrio pidblico, atuando como tal, mas
sim, a que a este se prenda. E quanic basta para imputarse o
dano ao Estado” (voto no RE n. 85.079, 2= T., in RDA, 136/165).

Portanto, a expressdo “que seus funciondrios, nessa quslida-
de...” tem a funcio no artigo 107 da Constituicio, de expressar
a imputabilidade de um dano ao Estado, porgque este atua através
daqueles. Daf a irrelevincia de sé individualizar, em determinado
funciondrio, a pratica do ato danoso, o que implica em dizer que
a simples culpa andnimma do-servico tambeém estd acolhida pelo
mesmo dispositivo constitucional,

Por fim, os autores véem no texto, tanto no ato comissivo
como no omissivo, a causa do ato danoso. Celso Antonio B. de
Mello, entretanto nho partilha desse entendimento, pois aﬁrma
que a expressio “causados” do artigo 107 somente abrange 0s
atos comissivos, mas nao os ornissivos, dissertando que os atos
positivos causam danos € og atos negativos condicionam o evento
danoso, razio porgue, para ele; os danos provenientes dos com-
portamentos omissivos nao estdo abrangidos péla disposicao cons-
titucional, sendo, porfanto, resolvidos pels teoria da responsabili-
dade subjetiva, de acordo-com a regra constante dga segunda parte
do artigo 15 do Cddigo Civil (conforme “Responsabilidade extra-
contratual do- Estado por comportamentos.administratives”; in
“Responsabilidad. del Estado”, Ed. UNSTA, Tucuman-Argenting,
1982, pdg. 120 e seguintes).
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S ‘Digsentimos do-ilustre autor, embora reconhegamos que seu
. raciocihio é deveras impressiondvel. E que a assertiva de que o

" ato comissivo seja causa e o ato omissivo ndo o seja, quando
. muito podendo ser condicdo do dano, n&o nos parece procedente,

' Com efeito, as. obrigacdes, em direito, comportam causas,
podendo elas serem a lei, o contrato ou. o ato ilicito. Ora, causa,
. nas obrigagdes. juridicas (e a. responsabilidade civil € uma obri-
gacdo), é todo fendmeno de transcendéncia juridica capaz de
produzir um poder juridico. pelo qual slguém.tem ¢ direito de
exigir de outrem uma prestacio (de dar, de fazer ou ndo fazer).

. Destarte, tanto da lei, como do contrato.e airida, doato ilicito,
pode surgir, por omissfo, a cbrigacio de indenizdr, ¢ que demons-
tra: gue; pelo menos:enm: tema de oObrigacdes, a:omissio - 0ou: 0
comportamento omissivo pode ser -causa e nao. condicio.

© " Em oufros termos, o comportamento omissivo do agente
publico, desde que deflagrador primdric do dano praticado por
terceiro, ¢ a causa e ndo simples condi¢do do evenfo. danoso.
Portanto, hd que se examindr, em cada caso concrefo, se o evento
danoso teve como causa a omissdo grave de representante do
Estado; se teve, a responsabilidade subjetiva’do Estado (por-culpa
in omittends) aparece; se nio teve, isto €, se o dano ocorreu por
omissio do funciondrio, incapaz de ser caracterizado como causa
daquele, tal omissZo nio gerard a responsabilidade civil do Estado.

~ Portanto, verifica-se gue o artigo 107 da Constituigdo Federal
também contempla, além da responsabilidade por atos comissivos,
aguela que decorra de atos omissivos.

P

Entretanto, € sempre . necessario. lembrar, como. deixamos
transparecer, gue a omissig s6 € causa gquando ela representar o
fator preponderante do dano causado pelo terceiro.

Alids, Aguiar Dias afirma que “causa hio se confunde ‘com
culpabilidade, pelo que esta, sem revestir aquele cardter, ¢ irrele-
vante para a imposicdo da obrigagdo de reparar, Assim, s6 é
causa aquele fato a que o dano se liga com. forca ds necessarie-
dade. Se, numa sucessdo de fatos, mesmo culposos, apenas um,
podendo evitar a consegiiéncia danosa, interveio e correspondeu
ao. resultado, sé ele é causa, construco que. exclui a polémica
sobre g mais apropriada.adjetivacio.. Se ao contrario, todos. ou
alguns contribuiram para o evento .que néo ocorreria se n&o hou-
vesse g conjugacho deles, esses. devem  ser. considerados causas
concorrentes ou concausa” (ob. cit., pags. 528/529).

Por isso, conclui Aguiar Diss: “Seja simplesmenie omissiva,
seja comissiva, desde logo se evidencia gue a-inéreia da: Adminis-
tracio empenha-a responsabilidade ‘eivil’ da' pessoa: juridica de
direito publico e conseqiiente obrigagio de reparar integralmente
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o dano causado, na forma do. artigo 107 da Constituig_zéo,_ guée nio
exige sequer a prova de culpa, mas somente:a relagdo:deicausa-
lidade entre aguele e o dano” (ob. cf., pdg. 729): o

Na jurisprudéncia, & seu turno, encontranios decisdoes gue
alicercam o quanto afirmamos.

Assim:

1“0 Estado ndo responde por ato cuiposo ou doloso de
terceiro” (STF, 27 T.R.E. n. 86.856 — Rel. Min. Cordeiro Guerra
— 93 T. — 4-10-77 — in RDA, 133/199); :

9 “p Administracdo Publica responde civilmente pela inér-
cia em atender a‘uma situagio gue exigia ‘& sua presencs para
evitar a ocorréncia danosa. _ e

—  Interpretaciio do artigo 194 da Constituicgo de 194(3.”
(STF — 22 T. — RE n. 61.387 — Rel. Min, Themistocles Brandao
Cavalcanti — 29-5-1968 — in RDA, 97/177). S

3. “Responde civilmente o municipio por culpa:no caso d
prejuizos causados por inundagdes.” (STF — 12 T, — Ag. Instr.
n. 58561 — Min. Aliomar Baleeiro — 23-10-73: - in RDA,
n. 122/169). ‘

4. No RE n. 61.387, citado em “2” acima, 0 Min. Rge}ator
Themistocles Cavalcanti, em voto lapidar sobre o tema, dizia: “A
verdade € que o ponto sensivel da controversia em torno dos
problemas da responsabilidade, séo 0s casos de agao ou ’fal.ta de
providéncias do servico. E 0 que ji se ¢chamotu - de inércia da
Administracio na execugdio de servigos publicos, que visa'a segu-
ranca da populagio e dos usuarios. (Pierre Montané de La Rodue,
“17 inértie des pouvoirs publics”.” Paris, 1850). E comple‘qava:
“Fston, neste ponto, com René Chapus em seu excelente livro,
“Responsabilité publique et responsabilité priveé”, que somenj:e 2
culpa grave acarreta a responsabilidade do Estado, porque nao €
possivel alargar essa responsabilidade a todos 0s (;anos causados
por fatos atribuidos a servigos que, em tese, estariam a cargo do
Estado (in RDA, 97/180-181)".

Além disso, como j4 dito, a responsabilidade do Estado, segun-
do o artigo 107 da Constituicio exsurge tanto dos atos Iicitqs como
dos atos ilicitos da Administracgo, posto gue, COmMO- VvIImos, a
disposicdo contempla tanto a responsabilidade - objetiva  (sem
culpa) como a subjetiva (com culpa). :

Nesse sentido: “Cabe indenizacio & empresa exploradqra de
madeiras, proibida de tombar suas matas, por for¢a de lei-e de
ato administrativo” (TA Civ, — SP — Ap. Civel n. 157.299 — Rel.
Juiz Maéreio Sampaio — 52 Cam. Civil-— 4-8-71 — in RD}&, 1.
109/172); e: “H4 mais de 40 anos, pelo menos, registram-se julga-
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dos.dos tribunais brasileiros, que condenaram pessoas de direito
publico .pela falta-do- servico publico oriunda: de omissdo. em
providéncias contra danos produzidos por chuvas excepcionais”
(voto: Aliomar Baleeiro, no Ag. Instr. n. 58.651 — in RDA, 122/

169),
2.3 A RESPONSABILIDADE CIVIL D | : v B e
. E O EXERCICIO DO PODERoﬂﬁsggg%lioiD%ggsggﬁgggf e
- Neste subitem procuraremos detalhar alguns aspéctos juridi-
cos, relacionados com a eventual responsabilidade do Estado por
fato de outrem e também aquela decorrente do exercicio do poder
de policia, rio seu aspecto omissivo, . " U .
Desde logo, pode-se verificar que estamos-aqui: perante a
responsabilidade com culpa da Administracgo.” . )
- -Quanto a este ponto estamos com: Celso A: Bandeira de Mello
que leciona: e e T T T
86 0’ exame concreto dos casos ocorrentes poder’é’o indicar
s€ 0. servico funcionou abaixo do:padrio-a gue:estaria. adstrito
p‘o‘r_. I'ei.- -Donde, 'nos:casos de omissio, orengajamento dairespon:
sabilidade estatal depende de que a falba seja dolosa .ou eulposa;
Cumpre que o Estado, ante um caso de ‘atendimento- possivel, por
Inerente ao. servigo legalmente instituido, haja se revelado, pelo
menos, negligente, . desidioso, imprudente ou imperito”.” Mas,
adverte: “E ¢bvic. que nem todos os.servicos estatais podem. ser
tdo perfeitos que esfejam em condigdes de acobertar todos . og
administrados contra todos os riscos que a vida coletiva enseja.
Eis porque .descabe . responsabilizar o Estado pela omissio om
prevenir. quaisquer inundagcées, incéndios e assaltos”; & “a respon:
sabilidade s6 irromperd se for demonstravel que a faltsa ‘do sérvico
decorreu, nio das contingénicias inerentes & limitdcio normal de
um servio de seguranca, mas & inctiria, ao desmazelo, & impericia
de seus agentes” (art. cit, ob. eit., pag. 123)7,. o
‘Portanto, somente a culpa: grave, capaz: de 'ser caracterizada
como ecausa 4o ato danoso praticado  por terceirs; emperha:- g
responsabilidade da Administraciio (artigo 107, “caput”, da Cons-
tituigho Federal). o oooooootosoRnr TR
- E evidente que nfo.estamos aqui enquadrando a hipctese. da
responsabilidade decorrente.da obra publica, pois nests hipétese
a responsabilidade do Estado & objetiva, porque fato licito decor.
rente de ato administrativo licito que a autoriza. .

LQuantp aos danos provenientes .de. atos: ou fatos. praéicados
O Produzidos por terceiros, sujeitos as medidas de. policia, essa
situacio segue naturalmente o quanto:dito acima sobre. os. Servi-
os publicos; conquanto haja peculiaridades. proprias nelas.: ..
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Assim, Amaro Cavalcanti observa a propdsito: “Quando de
tais medidas results: um- dano direto’d propriedade’ privada; ‘se
tém procurado distinguir as hipdteses: Se o dano provém:de ato
positivo {culpa in faciendo) bem caracterizado; gindeniza¢ic pode
ser admitida como um dever de justica, & vista dds circunstaneias.
Se, porém se.trata-de dano, atribuido:&-omissio -do respective
funciondrio ou autoridade em evitar o atoilesivo-de terceiros
(culpa in omitiendo), se tem decidido que a indenizagio nio deve
ter lugar (STF 21-7-1897, 20:6 e 26-12-1900.— Ac. do TISP 29-6-1899
e 7-4-1900). e N e e,

E acrescenta: “Nao-fazemos duvida em aceitatr, como, verda-
deiro, o principig. de ‘“‘que, s¢ excepcionalmente;: deve o Estado
prestar indenizagio pelo dano in omitiendo, proveniente das medi-
das policiais”, mas entendemos. que esse direito, embora.de exce-
¢ao, precisa ser realinente ateéndido e reconhecido nos casos em
que seg verificar que, 'da negligéncia proposital ou culposa do
funciondrio, é que resultard a lesfio do direito individual’ (obicf,

Com inteiro acerto, a' nosso ver, ja eénsinara ‘Pedro Leéssa:
“Mas, se Uma agressdo contra a pessoa, ou‘contra a propriedade;
for conhecida e anunciada com tal antecedéncia e vistos de certeza,
gue a policia administrativa-deva e possa evitd-la, e ndo obstante,
gracas & indreia injustificavel das-autoridades, o atentado se reali-
zar, animado ou auxiliado pela indiferenca dos agentes de segu-
ranca publica; a0 Estado- incumbe ‘indenizar- o dano ‘causado”
(“Do Poder ‘Judicidrio”; Rio; : Ed. Francisco Alves, 1915, pigs.
170/171). CRR R Sl sl whe Vil einiEan D

Porfanto, transportando-se tais consideragoes; que estdo refe-
ridas ao tema dd policia judicigria, para-o da policia administra-
tiva, pode se afirmar:que og afos ou-comportamentos: danosos
de terceiros sujeitos a policia administrativa’ do Estado ‘somente
empenham a responsabilidade ¢ivil ' deste comi culpa grave; em
outros termos, o s6 fato de existir um aparelhamento administra-
tivo destinado ao exercicio de determinado tipo.de policis admi-
nistrativa nfo pode empenhar g responsabilidade civil- do Estado
por atos ou fatos danosos causados: por particuiares.‘_._-;ﬁ_-._- o

N&0 se hd, assim, gue se visualizar urn poder-dever geral:de
policia. administrativa 'do Estado, capaz: de; ‘em caso de evento
danoso causado por. particular; empenhar automaticamente & res-
ponsbilidade civil daquele; @00 0 U I L

Para ilustrar essa assertiva, basta-nosimdginar:a -hipttese dos
danos :que ocorrem-no. trénsito. - Existe: & -policia administrativa
do. transito, em nivel federal;: estadual: e thunicipal; e hent por
isso. o poder. publico: é-responsabilizado :solidariamente com 08
asutores dos danos, pelos. que gcorrem diufirnamente no:Pals.
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- -Pe outro lado, e decorrente desta postura, somente os danos
produzidos por terceiros, em ‘que a- administracdo possa ter atua-
do: com-culpa grave, omissdo injustificdvel, é.que podem vir.a
empenhar- & responsabilidade. estatal. . Nesse: sentido, a:licdo-de
Celso: A, Bandeira de Mello:: “Os. acontecimentos. suscetiveis de
acarretar responsabilidade estatal por omisséo ou atuagao insufi-
elente :s80. 08 seguintes:

. 'a) Fato da natureza, cuja lesividade o Poder Publico nfo
obstou, embora devesse fazé-lo. Sirva de exemplo 0 alagamento de
casas ou de depdsitos, por forca do empocamento de dguas plu-
viais que nfo escoaram por omissio do Poder Piublico em hmpar
oS buelros ¢ galerias qgue lheg teriam dado vazio;

b ‘Comportamento material de terceiros, cuja atuacdo lesiva
nao foi impedida pelo Poder Piiblico, embora pudesse e devesse
sé-lo. Cite-se, por exemplo, 0 assalto processado diante deagentes
policiais inertes, e desidiosos”, (“Ato. Administrativo e Direitos
dos Administrados” RT, 1981, pags. 148/150).

.. A-segunda hipdtese € aquela que ocorre no tema de gue vimos
nos ocupando neste subitem.

2.4 A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
POR:ATOS ADMINISTRATIVOS

: _ Como vimos, o artigo 107 da Constituicdo Federa.l autoriza a
interpretagdo segundo a qual a responsabilidade civil da Adminis-
tragdo possa decorrer de atos licitos e ilicitos.

O ato administrativo é legal, isto. €, licito, mas: acaba por
produzir um dano especial a0 .particular.. E o caso da execucio
de obra publica, que normalrente ¢ autorizada por um ato admi-
nistrativo legal,- Os danos al seréo suportados pela Admmmtragao
com base na responsabilidade objetiva ou do risco.

O ato-administrativo € -ilegal, portahto ilicito. “Neste caso, &
ilegalidade € condigdo necessdria- mas nao suficiente para empe-
nhar g responsabilidade do Estado por “falta do servico publico”;
E o que leciona Delbez: “A'simples ‘constatacio da ilegalidade 'do
ato (plano do direito) nfo: permite que se passe-diretamente-para
& falta da Administracio (plano. dos-fatos), nem: sequer-em: caso
de um dano-induviddvel” (L. Delbez; “De ’excés de pouvoir comme
source de responsabiliteé”, RDP, 1.932/449).

A-grande maioria: da-doutrina moderns comparte dessa idéis
“gue:-considera que: certas-ilegalidades- cometidas pela::Adminis:
tragio devem ser consideradas como ilegalidades veniais, as quais
nao-aleangam: o grau de gravidade suficiente para constituir ums
falta do:servico™: (Blasco Steve, A, Avelino, “La-Responsabilidad
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de la Administracidn por actos admmlstramvos” 22 edicio; ClVl-

tas, Madrid, 1985, pdg. 141).

Lathadére afirma que a jurisprudéncia francesa dissociou,
com efeito, as nocdes de ilegalidade e responsabilidade: uma medi-

-da ilegal, suscetivel de anulacico enguanto tal, ndo dbre sempre

um direito & reparacao (“Traité élementaire de Droit-Administra-
tif”, T. I, n. 1.171, 5.2 edicdo; Paris, 1970).

Bénoit esclarece que a ilegalidade que afeta uma’decisfo admi-
nistrativa, 86 constitui-uma faltg ha medide em que nfo seja
excusdvel, e que, no estado atual da jurisprudéncia francesa, todas
as. ilegalidades cu.}a, fonte é prOprzamente juridicg sfo. considera-
das como inexcusdveis:... assim a violagio da-lei e 0 erro nos
motivos, procedentes de um.erro de direito, do desvio de poder
e da incompeténcia, sdo motivos de anulagio que dio lugar sempre
& responsabilidade desde o momento em que hajam. danos.-Ao

-contrario, a viclacdo da lei por erro de fato, da lugar.a uma

apreciagfo caso por caso, porque hé errc de fato que pode parecer
excusdvel, em funcho das dificuldades do servigo” (JCA Fasciculo
n. 720, n. 32, 1966, cit. por Blasco Esteve, ob. cit., pig. 141).

Enfim, no dizer de Blasco Esteve, “hd ilegalidades que-indi-

cam; por sua inexcusabilidade, que o servigo funcionou anormal-

mente” e “outras ilegalidades sio atrzbmvezs a.-um. funcionamento
normal dos. servigos publicos”, e “estas podem dar lugar. a mdem-
zacdo desde que o dano constitua um sacrificio especial”, e “se
ndo o constitue n8c existe responsabilidade” porgue os “danos
causados por este. tipo .de ilegalidade devem ser aqui suportados
sem compensacio ja que respondem & “margem de tolerabilidade”
dos atos licitos” (ob. cit., pdgs. 233/234).

Alguns dados importantes sfo indicados para se saber se umn
ato administrativo comports ilegalidades excusdveis ou inexcusd-
veis,

O primeiro critério de destinacio serd o de considerar em
geral como inexcusaveis as ilegalidades manifestas.

Outro elemento que deve se levar em conta, para a distingéo,
é 0 das caracteristicas e meios de que dispfe o servigo para fazer

‘frente 3 sua rhissfo: ndo é o .mesmo, um-ato ilegal prejudicial

ditado por um:pequeno Municipio com: meios pessoais- limitados,

‘que uma.- ilegalidade cometida pela Administracdo do Estado com
-abundincia-de- pessoal e meios financeiros.

‘Outro critério seérd ‘a maior ou meénor precisdo_do ordena-

‘mento para distinguir gs llegalidades que implicani funcionamento

anormal das que nio o implicam. Os erros de inferpretacio do
direito, por exemplo, devem - ser valorados em funcao: daclareza
da- norma-aplicads, para: os efeitos de ‘que a ilegalidade seja
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inexcusdvel ou néo;. se-a.ilegalidade fosse cometida aqui, por
‘obscliridade da norma, seria rigoroso admitir que g ‘Administra-
¢ao tivesse gue indenizar em tocio 880, ) :

Fmalmente o uitzmo ciado a ser levado ent conta na questao,
_=e posswelmente a -matéria. sobre a-qual.recaia o, -ato Alegal; hd
-maférias em gue ndo € excusdvel nenhuma ﬂegahdade como por
exemplo os “direitos e liberdades publicas™.:

- Estes elementos.sfo. considerados na hora de-se determmar
se uma zlegahdade se.constitul num funcmnamento anormal’ dos
,Jerwges pubhcos (ct, Blasco Esteve,; .0b: cit; pags 227/228)

“ASsim, venios giie: &’ responsablhdade civil ‘'do Estado, decor-
rente de ‘atos admlmstratxvos 111cztos, pode ou nao emerour ‘de
‘atos‘ilegais que sejam-inexcusdvels, que indicam que’' o servzgo
{enha funcionado’ anormalmente' ‘de atos ilegais atribuiveis a um
funcionamento normal dos serv:lg;os (atos ilegais excusaveis) ‘desde
‘que déem:lugar a um ‘sacrificio- especzal (como” ocorre nos-atos
licitos); de ‘atos ilegais, nas cono‘ilgoes acimia; ‘mas’ em que-deles
nifo: decorra um sacrificio’especial; inexistindo-éntao (onde ‘existe
5 “margem de - tolerabﬂldade”) a responsabﬂzdade ‘da ﬁdm_mls-
_i;ra,ga,o, - e . ; i

Aphoam-se tazs regras soment:e nas: h1p0teses de danos a0
‘meio-ambiente’ emeérgentes de atividades e/ou ermipreendimerntos
'dnetamente relacmnados com expeo‘ugoes de hcengas pelo Pozier
Pubhco. - e :

RESPONSABILIB&DE SGLIDARIA DA ADMINISTRAQ!EO
e L POR DANOS AO MEIQ AMBIEN'I‘E : :

A responsab;hdade sohdarla da Admmlstragao com terce1ros
entre nes, ¢ “admitida,” conforme ‘mostrou ¢ Mm Morelra Alves,
no'RE n. 85.079: “0O prejudicado pode-acionar um’ ou outro ‘ou
conjuntamente, & semelhanca do que decidiu o STF ao julgar o
RE n. 84.328 .(Pleno, sessido de 13-4-T7); quando. encampou a tese
da responsabilidade soliddris do dono da obra: (mesmo sem culpa)
& do construtor” (RDA 136/166)

Em tema, de melo amblente Paulo Affonso Leme Machado
__assevera- “Para, “compelir, contudo, o Poder Pubhco ‘& Ser prudente
e cuidadoso. no- vigiar, orientar. e ordenar- ‘& satde ambiental nos
.Cas0s . em que haja prejuizo para:as:pessoas; para a propriedade
ou para 08 recursos . naturais, mesmeo -com:a.-ohservancia: dos
padroes oficials, o Pocier Publico: deve responder soh.damamente
com o pa,rtlcular” 3-(“D1reﬁ0 Ambiental Brasﬂ'_ 1o, -Rev Tmbs
-'f1982 pag 93). . :

'E_s & responsabﬂzdade sohdarla havera de ser. buscada em
-Juxzo atraves «da: Lei n..7.347; de: 1985, pols como observy Hely
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Lopes Meirelles, “a legitirmagfo passiva esteride-se-a todo$:o§ res-
ponsdveis pelas situagdes ou fatos ensejadores da a¢do, sejam
pessoas fisicas ou juridicas inclusive as estatals, autarquias e
paraestatais,: porque-tanto. estas -como: aquelas podem- infringir
normas de direito material de protecao a0 meio ambiente ou a0
consumidor, incidindo na previsio do artigo 1° da Lei n. 7.347,
de 1985, e expondo-se ao controle judicial de: suas.condutas”
(“Mandado de Seguranca, Acio Popular e Agao le Publzca”
Rev. Tribs. 112 ed.. 1987, pag 119).. : .

Ba responsabzhdade peIo dano ecologlco entre nos & ob;etl-
va, segundo a Lel n. 6.938, de 1981; e também conforme a Lein.
6.453, de 1977, que dlspoe sobre a responsablhdade por danos
nucleares. ; :

Justzflca-se &°'8d0cdo desse sistema pelo legzsiador patrlo ‘pois
como observara Aguiar Dias, “como, porém, nio ¢ suficiente, para
atender aos casos em due a culpa ndo pode ser claramente identi-
ficada, a doutrina e a jurisprudéncia se firmaeram, -de preferéncia,

A& teoria do. risco. criado, também .j4 . utilizado. antes: do: 'surto

excepmonal das atlvzdades polurdoras” (oh. cit.; pdg.-527):

VeJamos entao, agora comid 6 que o dano ecologlco acarreta

‘a réesporisabilidade’ solidaria da Admlmsﬁragao de acordo com as

vérias formas pelas guadis pode aparecer o. dano, indicadas 80
inicio, adotando-se as regras 3ur1dlcas vzstas no 1tem anterzor

3.1 RESPONSABILIDADE SOLH)ARIA DA &DBHNISTRACAO NOS
EMPREENDIMENTOS SUJEITOS A APROVAGOES DO PODER
PUBLICO, NG EXERCICIC DO PODER DE POLICIA

Aqui, a responsabilidade soliddria pode exsurgir no caso de
licengas (ou autorizdgdes) legais, pelo eritério da teorid objetiva,
desde que haja um dano especial (sacrificio especial) ao meio
ambiente, afetando certas e determinadas pessoas da comunidade;
idem, pelo critério da teoria subjetiva, se 0 ato administrativo de
licenca for-ilegal e Mexcusdvel; a indicar manifestaniente o mau
funcionamento do servico; idem, pelo critério da culpa, se o ato
de licenca: for Hegal, atribuivel a um funcionamento normal-do
servigo, desde que-o dano-seja especial e nao -comportando-uma
“margem de tolerabilidade”; idem, pelo‘critério da-culpa, quando
a liceneca é legai Inas o particular, ac-dimplantar o empresndimento
o faz 20 arrepio daquels, tendo em vista a existéncia af: de culpa
in VIgIEando ou in emittendo da Administracio..

" Pode ocorrer aqui uma hipdtese eiti ‘gue é.iemluida‘a' respon-
sabilidade soliddria da- Administragio: quando-a-licenca & ilegsl,
atribuivel-a um funcionamento normal«do servico, ‘excusdvel a

ilegalidade, e desde que dele nao nasca um dano especial; compor-
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tando-se dentro.de uma “margem de tolerabilidade”, como nos
atos: admzmstratwos Heitos, S R UL P e

3 2- RESPONSABILIDADE SOLB)ARH—& D& ADMINIS’I‘RACEO FOR- s
 ACOES VOLUNTARIAS DPOS PARTICULARES, QUE BAO.
ENCE‘I‘ADAS DE FORM& CLANDESTH\TA

Nestas hlpoteses aphca ‘se A tese da~ responsablhdade da
Admm:stragao por-omissfo, por culpa grave. Como-vimos; 0 Esta-
do, pelo s6 fato de manter aparelho administrativo destinado ao
exercicio do poder de policia, em tema de melo ‘ambhiente, ndo
pode ser responsabﬂlzado sohdanamente com Q. poluzdor ou pre-
dador em todos os casos. : - BESE

Dastarte somente quancio o evento danoso puder ser atnbm-
do. dlretamente a4 omiss@ic do agente: publico, € que. haversd a
responsabilidade ‘da. Admlmstragao posto que surge a1 a cqua
_m omittende do Poder Pubhco '

Em outros termos, a. responsabzhdade sohdarla da Admzms—
tragao,._na -espécie, - dependera de: fatos gue: comprovem. que.ela
teve conhecimento. do:iminente: dano e ndo-tonmou providéncias;
aqui, & in€rcia € gue empenhard a responsabilidade soliddria.
Portanto, ha riecessidade de se demonstrar gue a culpa existiu,
pela inctria, pelo desmazelo ou pela recusa em 1mped1r o evento
danoso, evidentemente, com a condxgao de que o ato Ieswo pode-
ria ter sido impedido pelo Poder Publico.” =

Des_tarte se 0 dano ao meio ambiente se deu por ato parti-
cular, & socapa da: Vzgzlancm el f1scahzagao da Acimlmstragao 2
responsabilidade soliddria desta inexistird. :

3.2 RESPONSABILIDADE SOLIDARIA DA ADMINISTRACAO POR. .
~ ACIDENTES ECOLOGICOS DECORRENTES  DE CAUSAS™ '

MYULTIPLAS COM CULPA OU BOLO

Nestas hxpoteses se o a01dente decorrer de culpa grave m
vzgﬂam{o ou in omittendo da Administracio, ou ainda. de aprova-
ghes dela sejam ilegais ou legais, e em exmundo nesta ultima,
hipdtese, sacrificio especial, conszderando-se 0. Qgue expusemos em
relacdo..as duas. hlpoteses anterlores nao ha auvz,da de que a
.responsabﬂzdade sohdana, emerglra. e : -

Se contudo, o acidente ocorrer, maependentemente de ato da
-Ad.mxmstragao fcomissiveo) oude sus omzssao grave, nao se podera
falar em responsabilidade: soliddria, = Bii :

~For.outro lado, -guando o acidente. ecologzco -advier, ‘de acio
ou. omissfo-em. relagio a materiais -ow equipamentos.. (ou deles
.decorrentes).de sua titularidade ou cujo manuseio, guarda; fisca-
.hz_ag_ao._ efes ou ainda, cuja. competéneia constitucional e/ou legal
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ihe pertenca, guanto & explorac;éo a responsabilidade é direta e
objetiva da Administragdo, em principio (exemplo: a Lei n..6.453,
de 1977; observe-se que “os danos resultantes de materiais 111c1ta-
mente possuidos e ndo relacionados a qualquer operador devem
ser suportados pela Unlao” (artlco 15) '

3.4 RESPONSABILIDADE SOLIBARIA DA ADMWI_STRA{;@O POR. DANOS

~ ECOLOGICOS OCASIONADOS POR FATOS DA NATUREZA .
Neste caso j& existem exemplos jurisprudenciais no Brasil,
sndlogos e humerosos, onde pela: aplicacio da teoria da culpa
andnima do seryico, ‘'em muitas hipdteses; o Poder’ Publico foi
condenado - civilmente. g indenizar ‘0os prejuizos. E 0 que. ocorre
no. caso das inundacdes-se a limpeza, dos bueiros e das galerias
de dguas pluviais e a canalizacfo dos edrregos ndo foram, a tempo

efetivadas, antes. da previsivel prempltagao pluvmmetrlca.

No caso do mieio ambiente;, se ¢ partlcular propmetarzo proce-
deu & intenso desmatamento de encostas de morros, por exemplo
com g complacéneia da Administrac8o, em virtude daque!e fato,
os fendmenos naturais-(chuvas intensas) v8m ocasionar desliza-
mentos € danos-go melo amblente “criou:se az a responsabxhdade
sohdarla

4. EXCLUDENTES DA RESPONSABILIDADE | SOLIDARm T
DA ADMINISTRAGAO B

- A Adrmmstragao Pubhca, ne Brasﬂ como v1mos tem empe-=
nhada a. sua responsabilidade civil com base no artigo 107 da
Constituicio, que, segundo a maioria da doutrina e macica. ;ums-
prudéncia, acolheu a teoria do I‘lSCO admimstratlvo mas nao a
do risco integral. '

Assim, a Administragio n&o responde por danos ocorrldos por
uipa da v1t1ma ou por motivo de forga maior. J4 na hipdtese
de caso fortuito a Administracio responde, “por-estar este tiltimo
no risco do servigo”, “aparecendo no caso fortuits, a vontade tia
organizacio e funcionasmento do servigo” (Themistocles B. Caval-
canti, “Tratado de Direito Administrativo”, pag. 415).

Além disso, em algumas hipdteses n&o se podera empenhar
a responsabilidade solidéria da Administracio, tais como nas
situagdes em que o poluidor ou o predador do meio ambiente
cause dano clandestinamente, sem culpa grave (por omisséio) do
Poder Piblico; guando agueles implantam empreendimentos e/ou
atividades com base em licenca ilegal mas atribuivel a ilegalidade
a0 funcionamento normal do servico, sem dano especial; guando
ocorrer acidente ecologzco independentemenie do comportamento
comissivo ou omissivo da Administracgo. .
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5. OBSERVACAO FINAL E NECESSARIA

RS Como se observa nao fundamos a responsabllrdade sohdarla
da, ,’Adm1n1s‘cragao 10 .§ 1° do artigo 14 da. Lei n. 6.938, de 1981,
die reza; “Sem obstar a aplicagio. das penalidades previstas neste
artigo, € o poluidor: obrigadoe, independentemente da existéncia
de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio
ambiente € g'terceiros; afetados por-sua atividade”;pela 'simples
razdo de que o texto constitucional nao possa ser olvidado, para
aplicar-se, em -relacdo aos danos causados pelo Estado, seja em
tema de meio ambiente ou gualquer outro, disposicoes normatlvas
mfraconstitt,.czonals que desautorizem. a Constituicdo.

“Por-essa razdo, ¢ como - deronsiramos; séndo entendimento
‘da macica doutring:e jurisprudéncia; que orartigo 107-da Consti-
tuicdo -acolhe s -teoria do risco administrativo: é-ndo g ‘dorisco
integral, nao sepode aplieariem relagdo-a Administracio, nos
casos: de responsabilidade soliddria com o poluidor e/ou predador
do meio ambiente, esta ultima teoria, que alguns autores entendem
‘estar acolhida no referido § 1° do artigo 14 da Lei . 6.938, de 1981
(cf.. Nelson Nery Junior, “Responsabﬂzdade civil por dano ecolo-
gico e agdo.civil pubhca” “Justitia”, vol. 126, pags. 68/87, e Paulo
Affonso L. Machado, “Ac¢io Civil Piblica e Tombamento?, RT —
1986, pags. 46/47), sob pena de se cometer inconstitucionalidade
flagrante.

Dai prescmdlrmos acerca do tema que nos foi proposto
desenvolver, da aplicacBo do mencionado. dispositivo da Lei de
Politica’Nacional do-Meio: Ambiente, ‘para extrairmos. as con-
cluses - que’ apresentamos; ‘exclusivamente - do artlgo 107-da
Constituicao. :

Registramos esta observacio elementar apenas para fins de
clareza,

© 'Eis ai nossa modests contribuicio para o8 estudos relativos
a0 tema da responsabilidade soliddria da Administracio. pelos
danos causados pelos particulares ao-meio ambiente,

Obrigad.o pela-atencio de:todos.
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