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O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacdo do Dano Ambiental

1. O principio poluidor-pagador esta na ordem do dia

O principio poluidor-pagador’ estd na ordem do dia da
formulacéo de politicas de protecdo ao meio-ambiente. E quase que uma
expressdo magica capaz de eliminar todos os males ambientais. Virou
slogan dos diversos setores preocupados com a tutela ambiental, dai
decorrendo, por certo, as nem sempre concordantes definicobes e
interpretacées que provoca.? Seus reflexos se fazem sentir na Economia
do Meio-Ambiente, na Etica Ambiental, na Administracdo Publica

Ambiental e, por que nao, no Direito Ambiental.

No plano politico, o principio foi formalmente incorporado pela
OCDE, ainda em 1972, sendo assumido, em 1973, pela CEE, que o incluiu
no seu "Primeiro Programa de Acéo",* fazendo parte hoje, por forca do Ato

Unico, dos ordenamentos de todos 0s paises comunitarios.

Todo o Direito Ambiental, queiramos ou ndo, gira em torno do

principio poluidor-pagador, ja que € este que orienta — ou deve orientar

L Principio pollueur-payeur, em francés; principio "quien contamina paga" ou

"contaminador-pagador", em espanhol.

Mais modernamente, prefere-se a expressao principio usuario-pagador. No Brasil, como
de resto em outros paises, esta ultima denominacdo ganha crescente aceitacdo na
melhor doutrina (Edis Milaré e Fabio Feldmann, p. ex.).

A alteracao terminoldgica é devida. De fato, a expressédo "poluidor-pagador”, interpretada
linglistica e restritivamente, diz menos do que pretende, fazendo referéncia apenas ao
dado da poluicdo (despesas de protecdo e restauracdo  do meio-ambiente), nao
incluindo a probleméatica da degradacdo e exaustdao do meio-ambiente, isto &, da
propria utilizacdo dos recursos ambientais.

Ademais, a denominacdo "poluidor-pagador”, ao contrario de "usuario-pagador"”, passa a
idéia — falsa — de que a questdo da poluicdo e da protecdo do meio-ambiente resolve-se
num simples pagar, numa mera equacado econémica, do tipo "pago, logo posso poluir".
Por forca da tradicdo, mesmo reconhecendo sua impropriedade, utilizaremos, no decorrer
deste trabalho, a expresséo poluidor-pagador.

2 "Organisation de Coopération et de Développement Economiques"”, Le Principe Pollueur-
Payer, Paris, OCDE, 1975, p. 4.

3 Através da Recomendacdo C(72), 128, de 26.5.72, complementada pela
Recomendacéao C (74.223), de 14.11.74.

4 Repetido nos Programas seguintes e explicitado pelo Conselho das Comunidades
Européias, através de Recomendagfes de 7.-11.74 e de 3.3.75.
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— sua vocacao redistributiva, ou seja, sua funcdo de enfrentamento das

deficiéncias do sistema de precos.>

Por trds do principio poluidor-pagador esta a pergunta: quem
paga pelos danos ambientais?® O Estado — e, a partir dele, todos os

contribuintes — ou o proéprio poluidor?

A gquestdo tem a ver, evidentemente, com a alocacdo’ ou
internalizacdo dos custos sociais da deterioracdo dos recursos ambientais.
Sua simplicidade €é meramente aparente, escondendo problemas

econdmicos e juridicos complexos.®

E certo que o poluidor, mesmo quando diretamente
responsabilizado pelos custos sociais de sua atividade poluidora, acaba
por repassar tais despesas aos compradores ou usuarios de seus produtos
ou servicos. De qualquer modo, o importante é que ndo sdo chamados a

pagar os que ndo produzem o dano ou com ele nédo se beneficiam.®

2. Conceito

O principio poluidor-pagador é aquele que impde ao poluidor o
dever de arcar com as despesas de prevencdo, reparacao e repressao da

poluicdo.’® Ou seja, estabelece que o causador da poluicdo e da

° Nesse sentido, v. Ramén Martin Mateo, Tratado de Derecho Ambiental, v. I, Madrid,
Editorial Trivium, 1991, p. 94.

® Note-se que n#o se cuida apenas de "reparacdo"” de danos causados, mas igualmente
de cobrir despesas com prevencdo e, em certa medida, com a repressao também
(sanc¢des administrativas e penais).

” Organisation de Coopération et de Développement Economiques, ob. cit., p. 5.

8 Michel Prieur, Droit de L'Environnement, Paris, Dalloz, 1984, p.170.

° Guilhermo J. Cano, Derecho, Politica y Administracién Ambientales, Buenos Aires,
Depalma, 1978, p. 136.

10 pefinicdo que, como veremos, embora alargada, segue aquela fixada pela OCDE.
Confira-se Organisation de Coopération et de Développernent Economiques, ob. cit.,
Annexe (Principes directeurs relatifs auxs aspects économiques des politiques de
Venvironnement sur le plan international), p. 11.
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degradacado dos recursos naturais deve ser o responsavel principal pelas

consequiéncias de sua acdo (ou omissdo).**

z

Em sintese, numa acepcdo larga, € o0 principio que visa
imputar ao poluidor os custos sociais da poluicdo por ele causada,
prevenindo, ressarcindo e reprimindo os danos ocorridos, ndo apenas a

bens ,e pessoas, mas também & prépria natureza.'?

3. Os objetivos do principio poluidor-pagador. As
externalidades e a internalizacéo dos custos sociais da poluicao

Como se sabe, "a producado traz inerente um conjunto de

efeitos ndo desejados, conhecidos como externalidades™.*?

O objetivo maior do principio poluidor-pagador é fazer com
que os custos das medidas de protecdo do meio-ambiente — as
externalidades ambientais — repercutam nos custos finais de produtos e
"servicos cuja producdo esteja na origem da atividade poluidora.’* Em
outras palavras, busca-se fazer com que 0s agentes que originaram as
externalidades "assumam o0s custos impostos a outros agentes,

produtores e/ou consumidores”. *°

O poluidor, entédo, passa a ser o primeiro pagador, de modo

que é obrigado, dessa forma, "a integrar plenamente, no seu processo de

' C. Eduardo A. Pigretti, "Un nuevo ambito de responsabilidad:
critérios, principios e instituciones del derecho ambiental, in La Responsabilidad por
Dano Ambiental, Buenos Aires, Centro de Publicaciones Juridicas y Sociales, sem data, p.
29.

2 Michel Prieur, ob. cit., p. 170.

13 Anténio Evaldo Comune, “Contabilizacdo econémica do meio-ambiente: uma visdo
geral, in Contabilizacdo Econdmica do Meio-Ambiente, Série Seminarios' e Debates, Sao
Paulo, Secretaria do Meio-Ambiente, 1992, p. 13.

4 V. Organisation de Coopération et de Développernent Economiques, ob. cit., Annexe
(Principes directeurs relatifs aux aspects économiques despolitiques de Venvironnement
sur le plan international), p. 11.

5 Anténio Evaldo Comune, Contabilizagdo... cit., p. 13.
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decisdo, o sinal econémico que constitui o conjunto dos custos

ambientais".®

4. Fundamentos do principio e o papel do Direito ambiental

Bem se percebe que, na formulacdo e analise do principio
poluidor-pagador, esta a questdo da "internalizacdo dos custos sociais da
poluicdo" ou "internalizacdo dos efeitos externos",'’ nocdo que pode ser

explicada através de um exemplo simples.

Suponha-se que a pintura de uma casa, localizada ao lado de
uma industria poluidora, seja danificada pela fumaca negra. Num modelo
juridico (e econ6mico) tradicional, a conta da repintura da casa € paga
pelo seu proprietario e ndo por aquele que, de fato, causou o dano. Em
consequéncia, os produtos eventualmente fabricados pelo poluidor — ja
que este nada esta pagando pela sua atividade poluidora — néo refletirdo
0s custos reais da poluicdo. Fala-se, entdo, que tais custos, porque nao
computados no processo de producdo, sdo uma externalidade ou custo

externo.

Externalidades,’® em sede ambiental, sdo os custos sociais do
processo de desenvolvimento e que, sO recentemente, através do principio
poluidor-pagador, passaram a ser computados — ja gque exigiveis — no
preco final de produtos e servigcos. Diz-se, assim, que esses custos sao

internalizados.

Diferentemente do que sucede com o exemplo acima, as
externalidades nem sempre sdo de féacil célculo. Primeiro porque séo

multiplas as consequéncias de uma Uunica acao poluidora (despesas

'® Urganisaiion de Coopération et de Développernent Economiques, ob. cit., p. 5.
" A expressdo é de Antonio Evaldo Comune, Contabilizacéo... cit, p. 13.

8 Numa perspectiva mais ampla, "as externalidades aparecem quando, no
funcionamento normal da atividade econbmica, ocorrem interdependéncias
"extramercado" entre as empresas e o0s individuos" (Antonio Evaldo Comunei
Contabilizagao... cit, p. 13).

5
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médicas, limpeza, pintura, danos em materiais, em plantacdes e em
rebanhos, queda do turismo e efeitos de longo prazo). Segundo porque
danos morais — o desconforto humano, p. ex. — ndo sdo computaveis

dessa maneira.®

O principio poluidor-pagador apoia-se na teoria da
compensacdo (paga guem provoca uma acado governamental, na medida
do custo desta) e na teoria do valor (paga quem se beneficia com a

poluicdo, na medida dos beneficios recebidos).

Se é certo que o principio poluidor-pagador encontra seus
fundamentos principais na teoria econbmica, €é através do Direito,
particularmente do Direito Ambiental, que passa a integrar a ordem

juridica e, a partir dai, se torna exigivel de todos.

E que cabe ao Direito Ambiental responsabilizar-se, no plano
da formulacdo de normas juridicas, por esta problematica da
internalizacdo dos custos sociais do desenvolvimento, aportando os
instrumentos adequados de implementacao, viabilizando, assim, o0s

critérios recomendados pela Economia.?°

5. O principio poluidor-pagador no Brasil e a reparacao do
dano ambiental

N&ao é nosso intuito aqui analisar, mesmo que rapidamente, 0s
diversos instrumentos de execucdo do principio poluidor-pagador.?* Nosso
enfoque estara concentrado na reparacao do dano ambiental, enxergando-

a como uma das manifestacdes do principio.

% Jonathan Turk e Amos Turk, Environmental Science, fourth edition, Saunders College
Publishing, Philadelphia, 1988, p. 34.

20 Ramo6n Martin Mateo, ob. cit., p. 95.

21 Sobre esses diversos mecanismos (regulamentacdo direta, tributacdo, prémios, etc.)
cf. Organisation de Coopération et de Développement Economiques, ob. cit., p. 26 e ss.
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5.1 O principio poluidor-pagador e a reparacao do dano
ambiental

Ao contrario do que se imagina, o principio poluidor-pagador
nao se resume na férmula "poluiu, pagou". "O principio poluidor-pagador

ndo é um principio de compensacédo dos danos causados pela poluicdo™.??

Seu alcance €& mais amplo, incluidos todos os custos da

" 23 abarcando, a Nosso

protecdo ambiental, "quaisquer que eles sejam",
ver, 0s custos de prevencao, de reparacdo e de repressao do dano
ambiental, assim como aqueles outros relacionados com a propria
utilizacdo dos recursos ambientais, particularmente os naturais, que "tém
sido historicamente encarados como dadivas da natureza, de uso gratuito

ou custo marginal zero". 24

Numa sociedade como a nossa, em que, por um lado, o
descaso com o0 meio-ambiente ainda é a regra, e, por outro, a
Constituicdo Federal prevé o meio ambiente como "bem de uso comum do
povo",”> s6 podemos entender o principio poluidor-pagador como
significando internalizacéo total dos custos da poluicdo.?® Nem mais, nem

menaos.

5.2 A previsao legal e sua implementacao deficitaria

O Direito brasileiro tem previsdo expressa do principio
poluidor-pagador. Todavia, falta, no plano da implementacdo — mas

também no legal — um tratamento adequado para a matéria.

22 Organisation de Coopération et de Développement Economlques ob. cit., p. 5.

23 Organisation de Coopération et de Développement Economiques,

ob. cit., p. 5.

24 Anténio Evaldo Comuoe, Contabilizacdo... cit., p. 20.

25 Art. 225, caput.

2 Em sentido diverso, cf. a opinidlo da OCDE (Organisation de Coopération et

de Développement Economiques, ob. cit., p. 5).
* 7
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O Principio Poluidor-Pagador e a Reparacdo do Dano Ambiental

A Lei 6.938/81 dispbe que a Politica Nacional do Meio-
Ambiente, entre outros objetivos, visarad "a imposicdo, ao poluidor e ao
predador, da obrigacdo de recuperar e/ou indenizar os danos causados e,
0 usuario, da contribuicdo pela utilizacdo de recursos ambientais com fins

econdmicos".?’

Mais recentemente, a Lei 7.663, de 30.12.91, do Estado de
Sao Paulo, que "Estabelece normas de orientacdo a Politica Estadual de
Recursos Hidricos, bem como ao Sistema Integrado de Geréncia mento
Integrado de Recursos Hidricos", em seu art. 14,?® apés reconhecer o
"recurso hidrico como um bem publico, de valor econémico, cuja utilizacdo
deve ser cobrada, observados os aspectos de quantidade, qualidade e as
peculiaridades das bacias hidrograficas" cuida, diretamente, do principio

usuario-pagador, limitado, é verdade, ratione materiae.

5.3 O fundamento constitucional: o tratamento insatisfatorio
do principia e a previsao expressa do dever de reparar o dano
ambiental

A Constituicdo Federal de 1988 também, de certa maneira,

trata do principio poluidor-pagador, mas sem a amplitude que o tema

2T Art. 4.°, VII.
28 | — cobranca pelo uso ou derivacdo, considerara a classe de uso preponderante em
que for enquadrado o corpo de agua onde se localiza o uso, ou derivacdo, a
disponibilidade hidrica local, o grau de regularizagdo assegurado por obras hidraulicas, a
vazao captada e seu regime de variacdo, o consumo efetivo e a finalidade a que se
destina; e

Il — cobranca pela diluicdo, transporte e assimilacdo de efluentes de sistemas de esgotos
e de outros liquidos, de qualquer natureza, considerara a classe de uso em que for
enquadrado o corpo d'agua receptor, o grau de regularizagdo assegurado por obras
hidraulicas, a carga lancada e seu regime de variacdo, ponderando-se, dentre outros, 0s
parametros organicos fisico-quimicos dos efluentes e a natureza da atividade
responsavel pelos mesmos.

§ 1° No caso do n. Il, os responsaveis pelos langamentos nao ficam desobrigados do
cumprimento das normas e padrfes legalmente estabelecidos, relativos ao controle de
poluicdo das 4guas.

§ 2° Vetado.

8 3° No caso do uso de recursos hidricos para fins de geracao de energia elétrica aplicar-
se-4 legislacado federal especifica".
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merece e atualmente possui. Limita-se a impor ao poluidor o dever de
reparar ps danos causados, apenas uma parte daquilo que hoje se

entende pelo principio.

Disp0be o art. 225, § 2.°, da Constituicdo Federal que "Aquele
que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente
degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo 6rgdo publico

competente, na forma da lei".?°

Mais adiante, o 8 3.°, do mesmo artigo, estabelece que "As
condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sanc¢des penais e administrativas,

independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados." 3°

Decorre, pois, da proépria Constituicdo Federal o dever a cargo
do poluidor de reparar o dano ambiental causado. Trata-se de uma
inovacao constitucional, de vez que a Constituicdo anterior nada dizia a

respeito.

5.4 O fundamento legal e os 6bices a reparacao do dano
ambiental

Coube a Lei 6.938/81,*" instituidora da Politica Nacional do
Meio-Ambiente — pela introducédo da responsabilidade civil objetiva®* —
revolucionar o sistema de reparacao judicial do dano ambiental no Brasil,
permitindo, de vez, por essa via, a incorporacdo, em Nnosso pais, desta

faceta do principio poluidor-pagador.

2% Grifo nosso.
30 Grifo nosso.
31 Assim dispde o art. 14, § 1°, da Lei 6.938/81: "Sem obstar a aplicacdo das
penalidades previstas neste artigo, € o poluidor obrigado, independentemente da
existéncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio-ambiente e a
terceiros afetados por sua atividade" (grifo nosso).

%2 Que "se baseia na idéia de que a pessoa que cria 0 risco deve reparar os danos
advindos de seu empreendimento" (Edis Milaré, Curadoria do Meio Ambiente, S&o Paulo,
APMP, 1988, p. 46)
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E verdade que, mesmo antes da Lei 6.938/81, o dano
ambiental, pelo menos em tese, podia ser judicialmente reparado. Repita-
se, s6 em tese, ja que o regime juridico do Cddigo Civil, entdo aplicavel,
baseado em culpa (imprudéncia, negligéncia e impericia), nao permitia,
pela quantidade de prova, exigida da vitima, a condenacdo do poluidor.3?
Frustrava-se, assim, o principio poluidor-pagador, pois o custo social da

poluicdo nao era internalizado.

Fica claro, portanto, que, em realidade, o Direito tradicional,
especialmente o Civil, nunca funcionou adequadamente na protecdo do
meio-ambiente, ndo acolhendo o principio poluidor-pagador. seja no
regramento dos direitos de vizinhanca, seja na base da responsabilidade

civil aquiliana ou extracontratual.®

Primeiro, porque o dano ambiental, via de regra, é de
natureza difusa, atingindo toda uma coletividade de pessoas. Na medida
em gue o processo civil classico s6 permitia que se cobrassem em juizo
prejuizos proprios, meramente individuais, raramente o0s danos

ambientais passavam pelo crivo do Judiciario.

Segundo, o regime juridico da responsabilidade civil aquiliana,
conformei j& referido, exigia a prova de culpa (imprudéncia, negligéncia
ou impericia) do poluidor para, s6 entdo, aplicar o principio poluidor-
pagador. Apenas o0 dano culposamente causado era passivel de
indenizacdo. E, como se sabe, provar que o violador agiu com culpa era

quase sempre — para nao dizer sempre — impossivel.

5.5 As deficiéncias do novo sistema legal. O principio "in dubio
pro ambiente”

33 "Art. 159. Aquele que, por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia, ou imprudéncia,
violar direito, ou causar prejuizo a outrem, fica obrigado a reparar o dano".
34 parece ser também a opinido de Ramoén Martin Mateo, ob. cit., p. 239.

10
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Apesar do novo sistema instaurado em 1981 ndao mais exigir a
prova dei culpa no comportamento do poluidor, problemas graves
permanecem para a implementacdo integral no Brasil do principio

poluidor-pagador, pela via da reparacao judicial do dano ambiental.

Inicialmente, a prova do nexo causal — o dano foi
efetivamente causado por aquele poluidor? — ainda esta a cargo da vitima
do prejuizo ambiental ou de seu representante (Ministério Publico ou
ONG). Ora, em muitos casos esta prova € inalcancavel, particularmente

em locais com grande concentracdo de poluidores potenciais.

Além disso, o proprio dano ambiental € de dificil constatacdo e
avaliacdo. A atividade pode ser produzida hoje e os efeitos do dano sé
aparecerem apoOs varios anos ou, o que € pior, jA& em outra geracdo. Em
outros casos, o dano imediatamente visivel é s0 a ponta do iceberg sendo
que € com base nele que se calcula o valor global e final da indenizacéao.
Nesse sentido, € bom lembrar que a grande maioria das acbes civis
publicas propostas no Brasil esta absolutamente parada exatamente na

fase de calculo do dano causado.

Ademais, o processo civil abre ao poluidor incontaveis
férmulas protelatorias, sem contar as suas multiplas opgdes recursais. E
como se 0 meio-ambiente danificado tivesse a sua disposi¢cdo todo o
tempo do mundo para aguardar uma eventual decisdo de condenacdo do

poluidor.

Finalmente, h&d todo um quadro de deficiéncia material e
pessoal, em especial quanto a pericias, que dificulta, quando ndo impede,

0 sucesso de ac¢des civis publicas ambientais reparatérias.

Solucbes para esses problemas apontados sdo urgentes.
Assim, por exemplo, o reconhecimento — e os Tribunais podem fazé-lo
per se — do principio in ddbio pro ambiente, assim como do principio da

inversao do 6nus da prova da extensao do dano e do nexo causal. Impde-
" 11
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se, ademais, a previsdo de propositura de acées subsequentes a principal,
mesmo que esta ja tenha sido definitivamente julgada, para cobranca do

remanescente do dano ambiental.

6. A reparacao como missao impossivel

As modificacdes legislativas que incorporaram o principio
poluidor-pagador ao Direito Ambiental n&o conseguiram, como ja
afirmamos acima, superar um obstaculo até hoje intransponivel: nem
sempre o dano ambiental é reparavel. Nao podemos, p. ex., substituir
uma paisagem ou uma espécie extinta; para tais casos, inexiste reparacao

in integrum.®

Isso quer dizer que o principio poluidor-pagador, nesses casos,
se processa nao pela recomposicdo do bem lesado mas pela sua
substituicio de uma soma monetaria que, econdmica ou idealmente,

substitui o bem.

Ademais, mesmo esta ultima opcao enfrenta desafios de vulto.
Nao sdo raros os casos em que a Economia ainda ndo consegue valorar

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

Consequentemente, uma visdo exclusivamente reparatoria do
principio poluidor-pagador esta condenada ao fracasso. Administradores,
juizes — especialmente no momento de concessdo de liminares — e

juristas ndo podem disso se esquecer.

7. Conclusobes

O principio poluidor-pagador ndo pode ser enxergado
como criando um "direito de poluir”, desde que o poluidor se predisponha

la pagar pelos recursos que utilizou ou danificou. Seu objetivo principal

35 Michel Prieur, ob. cit., p. 179.
) 12
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Nnao € a reparacdo ou mesmo a repressado do dano ambiental. Estas, como

se sabe, sdo fundamentalmente, retrospectivas.>°

Sua aplicacdo, muito ao contrario, deve ser uma alavanca
efetiva de prevencdo do dano ambiental, fazendo com que a atividade de
preservacédo e conservacado dos recursos ambientais seja mais barata que
a de devastacdo. O dano ambiental ndo pode, em circunstancia alguma,

valer a pena para o poluidor.

O principio ndo visa, por certo, tolerar a poluicdo mediante um
preco, nem se limita apenas a compensar os danos causados, mas sim,

precisamente, procura evitar o dano ambiental.®’

Durante séculos, nossa sociedade, através de politicas
governamentais equivocadas, foi obrigada a subvencionar os poluidores. E
hora de dar um basta! Se nao for para obrigar a reparacao integral; dos
danos causados até agora, que seja, pelo menos, somente para impedir
que nos tornemos todos, pela vida da subvencdo, participes — porque

acionistas indiretos e forcados — da catastrofe ambiental que se avizinha.

36 Barry Breen, Law of Environmental Protection, Sheldon M. Novick (Editor), New York,
Clark Boardman Company, Ltd., 1990, pp. 3-67.
37 Ramoém Martin Mateo, ob. Cit., p. 240.
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