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Resumo

Este artigo consiste na andlise do PL
2159/2021, que atualmente tramita no
Senado Federal, estando na Relatoria desde
31/05/2023, e traz a flexibilizagao e a des-
burocratizagio do licenciamento ambien-
tal. Objetivou-se, a partir do conceito legal
de poluidor direto e indireto, bem como
da andlise do instituto da responsabilidade
civil objetiva, sempre a luz dos principios
constitucionais e das diretrizes da Politica
Nacional do Meio Ambiente, demonstrar a
possibilidade de responsabilizagao civil soli-
ddria e objetiva do Estado como agente po-
luidor indireto em face do texto do referido
PL, imputando ao Estado a responsabilida-
de civil soliddria pelo dano ambiental cau-
sado pela sua omissao fiscalizatéria. Tratou-
-se de uma investigagao juridica com base
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Abstract

This article consists of the analysis of PL
2159/2021, which is currently being pro-
cessed in the Federal Senate and has been in
the Rapporteur’s Office since 05/31/2023
and brings flexibility and less bureaucracy to
Environmental Licensing. Based on the legal
concept of direct and indirect polluter, as well
as an analysis of the institute of objective civil
liability, always in the light of constitutional
principles and the guidelines of the National
Environmental Policy, the objective was to
demonstrate the possibility of joint and sev-
eral civil liability of the State as an indirect
polluter in the face of the text of the afore-
mentioned Bill of Law, imputing to the State
Jjoint and several civil liability for the envi-
ronmental damage caused by its omission to
supervise. This was a legal investigation based
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no método cientifico hipotético-dedutivo
a partir de uma pesquisa com abordagem
qualitativa tedrica por meio de uma leitura
exploratéria. Faz-se imprescindivel realizar
a delimitagio interpretativa do poluidor in-
direto, os limites da responsabilidade civil
soliddria e o dever do Estado constitucio-
nal de intervir e fiscalizar, obtendo-se como
resultado que o Estado ¢ agente causador
do dano ambiental, ocupando a posigao
de poluidor indireto perante sua omissao

A RESPONSABILIZAGCAO CIVIL SOLIDARIA DO ESTADO — PL 2159/2021

on the hypothetical-deductive scientific meth-

od, using a theoretical qualitative approach
through exploratory reading. It was essential
to carry out the interpretative delimitation of
the indirect polluter, the limits of joint civil
liability and the constitutional State to inter-

vene and supervise, resulting in the State be-

ing the agent causing environmental damage,

occupying the position of indirect polluter due
to its supervisory omission.

Keywords: environmental damage; environ-

fiscalizatéria.
Palavras-chave: dano ambiental; li-
cenciamento ambiental; projeto de lei
2159/2021.

mental licensing; bill 2159/2021.

Introducio

A Lei. n. 6.938/1981 trouxe os deveres e as responsabilidades ambientais e
instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente (PNMA), prevendo que o polui-
dor pode ser pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, devendo ser
sujeito de controle fiscalizatério por parte do Estado.

O art. 30, [II e IV, da PNMA, prevé o conceito de poluidor e de polui¢io em
que, no que tange ao poluidor indireto, a relagio entre este e a atividade ¢, ainda,
entre a atividade e 0 dano ambiental, causa intimeras discussoes legais e doutrind-
rias diante da auséncia de objetividade do referido artigo da PNMA.

Embora a figura do poluidor indireto seja um “sujeito” préprio trazido pela
PNMA, o texto deixou de conceitud-lo corretamente, tendo sido construida a
figura do poluidor pela via juridica, o que corrobora para que o conceito de po-
luidor indireto tenha relagio com o Instituto Juridico da Responsabilidade Civil,
sob o manto legal do Direito Civil Brasileiro.

Assim, este artigo tem por escopo demonstrar, 2 luz da legislacio e da ju-
risprudéncia pétrias, que hd possibilidade de responsabilizagio civil soliddria e
objetiva do Estado como agente poluidor indireto, se houver a aprovacio da PL
2159/2021, que prevé uma Lei Geral de Licenciamento Ambiental Simplificado
pela modalidade de adesao e compromisso do empreendedor.

O PL 2159/2021 (PL 3729/2004) refere-se a Lei Geral do Licenciamento
Ambiental. Esse projeto foi aprovado pela Cimara dos Deputados em maio de
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2021 e, atualmente, estd em tramita¢do no Senado, na Comissio de Agricultura
e Reforma Agrdria.

Nio se desconsidera a nobre motivacio da elaboracio do projeto, porém,
analisam-se os potenciais riscos ambientais decorrentes, inclusive aquelas j4 trata-
dos pelo Supremo Tribunal Federal (STF), quando se aplica na prética a flexibili-
zagio da licen¢a ambiental em casos de empreendimentos potencialmente lesivos
ou causadores de significativa degradagdo do meio ambiente de forma abstrata.

O referido PL, que visa & desburocratizagao do licenciamento ambiental,
enfraquece o controle fiscalizatério a empreendimentos que impactam negativa-
mente o meio ambiente ¢, ainda, ofende os principios e direitos constitucionais,
bem como os acordos internacionais dos quais o Brasil ¢ signatdrio.

Por conseguinte, percebe-se que o controle fiscalizatério do Estado é intrans-
ferivel, sendo que este ndo pode negligenciar seu dever de seguranca, exigido por
meio do licenciamento ambiental. Além disso, o Estado nio pode se eximir de
sua obrigacio constitucional de controlar e impedir danos ambientais por meio
do licenciamento de obras ¢ atividades potencialmente causadoras de degradacio
ambiental, tratando-se de poder de policia.

O interesse pelo tema surgiu com base na possibilidade de responsabilizacao
civil soliddria do Estado como poluidor indireto, caso o PL 2159/2021 seja apro-
vado, considerando a configuracio do nexo de causalidade entre o dano ambiental
e a omissio do Estado em relacdo ao seu dever de seguranca ambiental.

Tem-se que, em face da possibilidade de flexibilizacio da licenga ambiental
por meio da aprovacio pelo Senado Federal do PL 2159/2021, é fundamental
para a protegio ambiental a defini¢io de critérios juridicos que enfrentem a de-
limitagdo interpretativa do poluidor indireto, os limites da responsabilidade civil
soliddria e o dever de o Estado intervir na atividade e fiscalizd-la a fim de evitar a
concretizagio de danos ambientais.

E de suma importincia para o meio ambiente e para toda a sociedade uma
andlise minuciosa de um PL que e stabelece suas bases na inconstitucionalidade
juridica e, caso seja definitivamente aprovado, mudard as regras do licenciamento
ambiental, o que impactard diretamente a PNMA.

Desse modo, este artigo busca demonstrar a possibilidade de responsabili-
zagio civil soliddria e objetiva do Estado, como agente poluidor indireto quando
da aprovagao do PL 2159/2021 (PL 3729/2004) como uma contribuicio juridica
ambiental de natureza constitucional e de Direito Civil, analisando o afrouxamen-
to das regras do atual processo de licenciamento ambiental.

Esta pesquisa explora o alcance das legislagoes especificas que compoem o
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arcabougo legal atual das legislagoes ambientais constitucional e civil, considerando

o potencial impacto decorrente da aprovagio final do referido PL, que alterard as
diretrizes da PNMA.

1 Conceito e limite da responsabilidade solid4ria objetiva do poluidor

indireto

Na legislagao brasileira, o poluidor ¢ a pessoa fisica ou juridica de direito
publico ou privado que tem obrigacoes e deveres previstos na Lei n. 6.938/1981,
que institui a Politica nacional do Meio Ambiente (PNMA), especificamente no
art. 3°, [l e IV.

Contudo, a PNMA nio traz a defini¢io ou ainda o limite do que seria a con-
di¢ao de poluidor indireto, necessitando, assim, para o entendimento conceitual,
da aplicacao do Cédigo Civil Brasileiro (Carvalho, 2022).

Os arts. 4°, V11, e 14, § 1°, da PNMA estabelecem que a reparacio de dano
ambiental ¢ dever do poluidor. Isso se aplica aos casos em que este nio cumpre seu
dever de controlar o impacto direto trazido por sua atividade, regulamentando a
responsabilidade do poluidor quando o dano ¢ direto.

Quanto ao modelo de responsabilidade trazido pela PNMA, ¢é de responsabi-
lidade objetiva, conforme o art. 14, § 1°, com base na Teoria do Risco da Ativida-
de, que tem como requisito a prova de existéncia do dano e do nexo de causalidade
entre a conduta praticada e o dano.

No Cédigo Civil de 2002, a responsabilidade civil resta fundamentada no
art. 186, em que “aquele que, por agdo ou omissao voluntdria, negligéncia ou im-
prudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral,
comete ato ilicito” (Brasil, 2002).

Parte da doutrina considera inerente ao conceito de poluidor indireto o dever
de seguranca diante de sua conduta, sendo o agente poluidor responsdvel quando
sua conduta ndo observa as obrigacoes previstas em lei.

O Superior Tribunal de Justica (ST]), quando do AgRg no REsp 1001780/
PR (Brasil, 2011b), j4 deferiu a aplicagao da responsabilidade civil do poluidor
indireto para entidades governamentais diante de sua inobservincia ao seu dever
de fiscalizar, com fulcro na responsabilidade civil por omissio prevista no Direito
Civil brasileiro em vigor.

Ao analisar a legislacio civil vigente em busca do tipo de responsabilizagao
civil por omissio fiscalizatéria do Estado, encontra-se respaldo juridico o atual art.
942 do CC/2002, em conjunto com o art. 265 do mesmo dispositivo legal. Este
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Ultimo trata da responsabilidade soliddria, que, por sua vez, nao se presume.

Portanto, embora a responsabilidade civil ambiental seja objetiva e exija a
comprovagio do nexo de causalidade entre a agdo ¢ o resultado do dano, a conduta
do agente poluidor poderd ser omissiva. Deve-se verificar a inobservancia do dever
de fiscalizar ou intervir para evitar o dano ambiental, caracterizando, assim, o nexo
de causalidade na omissao. Desse modo, pode-se configurar a responsabilidade do
Estado como poluidor indireto soliddrio em casos de omissio fiscalizatéria.

Cita-se o pacificado entendimento do STJ em decisdo do Recurso Especial n.
1.056.540, conforme o texto original:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL — ACAO CIVIL PUBLICA — DANO
AMBIENTAL — CONSTRUGCAO DE HIDRELETRICA — RESPONSABILI-
DADE OBJETIVA E SOLIDARIA — ARTS. 30, INC. 1V, E 14, § 1°, DA LEI
6.398/1981 — IRRETROATIVIDADE DA LEI — PREQUESTIONAMENTO
AUSENTE: SUMULA 282/STF — PRESCRICAO — DEFICIENCIA NA FUN-
DAMENTAGAO: SUMULA 284/STF — INADMISSIBILIDADE. 1. A responsa-
bilidade por danos ambientais ¢ objetiva e, como tal, nao exige a comprovagio de
culpa, bastando a constatagio do dano e do nexo de causalidade. 2. Excetuam-se a
regra, dispensando a prova do nexo de causalidade, a responsabilidade de adquirente
de imével j4 danificado porque, independentemente de ter sido ele ou o dono ante-
rior o real causador dos estragos, imputa-se a0 novo proprietdrio a responsabilidade
pelos danos. Precedentes do STJ. 3. A solidariedade nessa hipétese decorre da
dicgao dos arts. 3°, inc. IV, e 14, § 1°, da Lei 6.398/1981 (Lei da Politica Na-
cional do Meio Ambiente). 4. Se possivel identificar o real causador do desastre
ambiental, a ele cabe a responsabilidade de reparar o dano, ainda que solidaria-
mente com o atual proprietdrio do imével danificado. 5. Comprovado que a em-
presa Furnas foi responsével pelo ato lesivo a0 meio ambiente a ela cabe a reparacio,
apesar de o imével jd ser de propriedade de outra pessoa juridica. 6. E inadmissivel
discutir em recurso especial questio nio decidida pelo Tribunal de origem, pela
auséncia de prequestionamento. 7. E deficiente a fundamentagio do especial que
nio demonstra contrariedade ou negativa de vigéncia a tratado ou lei federal. 8.

Recurso especial parcialmente conhecido e nao provido (Brasil, 2009a, grifo nosso).

Tem-se que a possibilidade de responsabilizacio soliddria aumenta a efetivi-
dade do instituto da reparacio civil, pois o poluidor indireto representa garantia

adicional de ressarcimento do dano ambiental.

2 Andlise jurisprudencial da condi¢ao do Estado como poluidor indireto

E inegdvel a necessidade de definir corretamente, sendo urgente a ci-
tagdo e andlise da jurisprudéncia do STF no Recurso Especial n. 604.725/PR

(2003/0195400-5), conforme o texto original:
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AGAO CIVIL PUBLICA. DANO CAUSADO AO MEIO AMBIENTE. LE-
GITIMIDADE PASSIVA DO ENTE ESTATAL. RESPONSABILIDADE
OBJETIVA. RESPONSAVEL DIRETO E INDIRETO. SOLIDARIEDADE.
LITISCONSORCIO FACULTATIVO. ART. 267, IV DO CPC. PREQUESTIO-
NAMENTO. AUSENCIA. SUMULAS 282 E 356 DO STE. 1. Ao compulsar os
autos verifica-se que o Tribunal a quo nao emitiu juizo de valor  luz do art. 267 IV
do Cédigo de Ritos, e o recorrente sequer aviou embargos de declaragio com o fim
de prequestiond-lo. Tal circunstincia atrai a aplicagio das Simulas n. 282 e 356 do
STE 2. O art. 23, inc. VI da Constitui¢io da Republica fixa a competéncia comum
para a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios no que se refere 4 protegio do
meio ambiente e combate & poluigio em qualquer de suas formas. No mesmo texto,
o art. 225, caput, prevé o direito de todos a um meio ambiente ecologicamente
equilibrado e impoe ao Poder Publico ¢ A coletividade o dever de defendé-lo e pre-
servd-lo para as presentes e futuras geragoes. 3. O Estado recorrente tem o dever de
preservar e fiscalizar a preservacio 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 realizacio de audiéncias publicas acerca do tema,
ou até mesmo a paralisagio da obra que causou o dano ambiental. 4. O repasse das
verbas pelo Estado do Parand ao Municipio de Foz de Iguagu (agdo), a auséncia
das cautelas fiscalizatérias no que se refere as licencas concedidas e as que de-
veriam ter sido confeccionadas pelo ente estatal (omissio), concorreram para a
produgio do dano ambiental. Tais circunstincias, pois, sdo aptas a caracterizar
o nexo de causalidade do evento, e assim, legitimar a responsabilizagao objetiva
do recorrente. 5. Assim, independentemente da existéncia de culpa, o poluidor,
ainda que indireto (Estado-recorrente) (art. 3° da Lei n. 6.938/81), é obrigado
a indenizar e reparar o dano causado ao meio ambiente (responsabilidade ob-
jetiva). 6. Fixada a legitimidade passiva do ente recorrente, eis que preenchidos os
requisitos para a configuragio da responsabilidade civil (agio ou omissao, nexo
de causalidade e dano), ressalta-se, também, que tal responsabilidade (objetiva)
é soliddria, o que legitima a inclusao das trés esferas de poder no polo passivo
na demanda, conforme realizado pelo Ministério Pablico (litisconsércio facultati-

vo). 7. Recurso especial conhecido em parte e improvido (Brasil, 2005, grifo nosso).

Faz-se importante analisar o entendimento do STJ nos casos em que o Esta-
do se omite de seu dever de fiscalizar, conforme demonstrado no julgamento do
REsp n. 647.493/SC, no qual foi determinada a responsabilidade do Estado com
relacdo ao seu dever de fiscalizagio.

No julgamento, o STJ decidiu aplicar a teoria da responsabilidade subjetiva
em casos de dano ambiental. Embora essa teoria tenha suas bases juridicas no
Direito Administrativo, o ST] considerou o ato ilicito do Estado diante de sua
conduta omissiva na fiscalizagio, que contraria seu dever legal de evitar o dano
ambiental. Esse entendimento majoritério foi exposto na decisio em REsp n.
1.401.500/PR (Nunes; Lehfeld; Montes, 2020).
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Independentemente de culpa, o Estado, na posicio de poluidor indireto, ¢

responsdvel pela reparacio do dano causado ao meio ambiente, conforme disposto

no REsp 1612887/PR:

RECURSO ESPECIAL. PROCESSUAL CIVIL, CIVIL E AMBIENTAL.
RESPONSABILIDADE CIVIL. [...]. DANO AMBIENTAL. TEORIA DO RIS-
CO INTEGRAL. PRINCIPIO DO POLUIDOR-PAGADOR. EXONERAGCAO
DA RESPONSABILIDADE. NEXO CAUSAL. ROMPIMENTO. ALEGACAO.
IMPOSSIBILIDADE. [...] 1. Acao civil pablica por meio da qual se requer a in-
denizagio de dano ambiental decorrente do corte indevido de vegetagao para a ins-
talagio de um posto de combustiveis em drea de Mata Atlantica e a proibi¢ao da
concessdo de licencas ambientais em condi¢oes semelhantes. 2. Recurso especial
interposto em: 28/09/2015; conclusos ao gabinete em: 1°/07/2019; aplicagio do
CPC/73. 3. O propésito recursal ¢ determinar se: [...]; b) nos danos ambientais, ¢
possivel arguir causas de exoneragio da responsabilidade; ¢) as licengas ambientais
foram concedidas de acordo com as normas pertinentes; d) havia utilidade pablica
ou interesse social que autorizassem a supressio de vegetagao da Mata Atantica; e
[...]. 5. A exoneracdo da responsabilidade pela interrupcio do nexo causal é
admitida na responsabilidade subjetiva e em algumas teorias do risco, que
regem a responsabilidade objetiva, mas ndo pode ser alegada quando se tra-
tar de dano subordinado a teoria do risco integral. 6. Os danos ambientais
sdo regidos pela teoria do risco integral, colocando-se aquele que explora a
atividade econdmica na posi¢io de garantidor da preservacio ambiental,
sendo sempre considerado responsavel pelos danos vinculados a atividade,
descabendo questionar sobre a exclusdo da responsabilidade pelo suposto
rompimento do nexo causal (fato exclusivo de terceiro ou for¢a maior). Pre-
cedentes. 7. Na hipétese concreta, mesmo que se considere que a instalagio do
posto de combustiveis somente tenha ocorrido em razido de erro na conces-
sdo da licen¢a ambiental, é o exercicio dessa atividade, de responsabilidade
da recorrente, que gera o risco concretizado no dano ambiental, razio pela
qual nao ha possibilidade de eximir-se da obrigaciio de reparar a lesdo veri-
ficada. [...] 12. Recurso especial PARCIALMENTE CONHECIDO e, no ponto,
DESPROVIDO (Brasil, 2020a, grifo nosso).

Recentemente, o STE no RE 136861/SP, decidiu que o Estado responderia
pela reparacio dos danos desde que restasse comprovada a omissio de conduta
perante seu dever legal de agir, fiscalizar e proteger o meio ambiente em face de
possiveis riscos ambientais:

RECURSO  EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO  GERAL
RECONHECIDA. DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO POR OMISSAO. ART. 37, §
6°, DA CONSTITUICAO FEDERAL. FISCALIZACAO DO COMERCIO
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DE FOGOS DE ARTIFICIO. TEORIA DO RISCO ADMINISTRATIVO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. NECESSIDADE DE VIOLACAO DO
DEVER JURIDICO ESPECIFICO DE AGIR. 1. A Constituicio Federal, no
art. 37, § 6°, consagra a responsabilidade civil objetiva das pessoas juridicas de
direito publico e das pessoas de direito privado prestadoras de servigos publicos.
Aplicagio da teoria do risco administrativo. Precedentes da CORTE. 2. Para a
caracterizagio da responsabilidade civil estatal, hd a necessidade da observincia
de requisitos minimos para aplicagdo da responsabilidade objetiva, quais sejam: a)
existéncia de um dano; b) acio ou omissio administrativa; c) ocorréncia de nexo
causal entre o dano e a agio ou omissio administrativa; e d) auséncia de causa
excludente da responsabilidade estatal. 3. Na hipétese, o Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo concluiu, pautado na doutrina da teoria do risco administrativo
e com base na legislagio local, que nio poderia ser atribuida ao Municipio de Sio
Paulo a responsabilidade civil pela explosio ocorrida em loja de fogos de artificio.
Entendeu-se que nio houve omissio estatal na fiscalizagio da atividade, uma vez que
os proprietdrios do comércio desenvolviam a atividade de forma clandestina, pois
ausente a autorizagdo estatal para comercializagio de fogos de artificio. 4. Fixada a
seguinte tese de Repercussio Geral: “Para que fique caracterizada a responsabilidade
civil do Estado por danos decorrentes do comércio de fogos de artificio, ¢ necessério
que exista a violagdo de um dever juridico especifico de agir, que ocorrerd quando
for concedida a licenga para funcionamento sem as cautelas legais ou quando
for de conhecimento do poder publico eventuais irregularidades praticadas pelo

particular”. 5. Recurso extraordindrio desprovido (Brasil, 2021b).

No texto a seguir, aborda-se a hipdtese doutrindria de responsabilizacio do
Estado por omissdo, ou seja, quando o Estado, diante de seu dever legal em impe-

dir a ocorréncia do dano ambiental, se omite:

Todavia, quando a conduta estatal for omissiva, serd preciso distinguir se a omissao
constitui, ou ndo, fato gerador da responsabilidade civil do Estado. Nem toda con-
duta omissiva retrata um desleixo do Estado em cumprir um dever legal; se
assim for, ndo se configurard a responsabilidade estatal. Somente quando o Estado se
omitir diante do dever legal de impedir a ocorréncia do dano é que serd responsével
civilmente e obrigado a reparar os prejuizos. A consequéncia, dessa maneira, reside
em que a responsabilidade civil do Estado, no caso de conduta omissiva, s6 se dese-
nhard quando presentes estiverem os elementos que caracterizam a culpa. A culpa
origina-se, na espécie, do descumprimento do dever legal, atribuido ao Poder Publi-
co, de impedir a consumacio do dano. Resulta, por conseguinte, que, nas omissoes
estatais, a teoria da responsabilidade objetiva no tem perfeita aplicabilidade, como

ocorre nas condutas comissivas (Carvalho Filho, 2015, p. 590, grifo nosso).

Assim, o poluidor indireto é responsdvel civilmente pela reparagio do dano
quando deixa de cumprir um dever legal de diligéncia, tratando-se de uma condu-

ta omissiva causadora do dano ambiental.

Veredas do Direito, v.21, 212664 - 2024




Daniele de Castro Pessoa de Melo & Patricia Cerqueira de Arruda Cabral Ammirabile

3 A inagao fiscalizatéria do Estado prevista no PL 2159/2021

No PL 2159/2021 estd previsto que obras de saneamento bdsico, manuten-
¢do em estradas e portos, e distribuicio de energia elétrica com baixa tensio nio
terdo mais como requisito a licenca ambiental. Da mesma maneira, obras consi-
deradas de porte insignificante pelo e atividades agropecudrias cujos proprietdrios
estejam regularmente inscritos no Cadastro Ambiental Rural (CAR) também nio
necessitardo de licenca ambiental.

Ademais, expde-se que nio precisardo de licenga ambiental atividades de cul-
tivo de espécies de interesse agricola, tempordrias, semiperenes e perenes, pecudria
extensiva e semi-intensiva, pecudria intensiva de pequeno porte e pesquisa de na-
tureza agropecudria que nio apresente risco bioldgico.

Entre as consideracdes mais relevantes sobre o PL 2159/2021 est4 a auséncia
de mengio as autoridades envolvidas no licenciamento ambiental no texto. Além
disso, nio hd previsiao da participagio do Instituto do Patriménio Histérico e
Artistico Nacional (Iphan), conforme estabelecido pela Portaria Interministerial
n. 60/2015 (Brasil, 2015).

Além disso, no que se refere as terras tituladas dos quilombolas, haverd dreas
que serdo impactadas, pois existem locais onde os processos de titulagdo nao foram
concluidos. Os estudos prévios poderdo mudar o rumo das terras tituladas dos
quilombolas, bem como muitos sitios arqueoldgicos serdo desconsiderados por
causa da auséncia de vestigio de campo, e suas descobertas serdo colocadas em
dtvida.

O PL 2159/2021 permite a ineficiéncia do processo de licenciamento sob
o pretexto da “bandeira” de desburocratizacio, representando um retrocesso nos
ditames da PNMA. O projeto estabelece a Licen¢a por Adesao e Compromisso
(LAC), que ¢ uma licen¢a automdtica baseada nas informacdes e declaragoes for-
necidas pelo empreendedor.

Nesse mesmo entendimento,

Licia Valle Figueiredo preceitua que mesmo consagrado no texto constitucional a
responsabilidade objetiva a imputagio por omissdo estatal sedard através da teoria
subjetiva, em decorréncia da impossibilidade de comprovar a omissiao do Estado
sem antes provar a faute de servisse. Isso significa que o servigo prestado pela Admi-
nistragdo Publica nao funcionou, foi mal prestado ou prestado tardiamente. José
dos Santos Carvalho Filho entende que a omissdo frente ao dever legal de impedir
a ocorréncia do dano caracterizard a responsabilidade em repard-lo. Assim, para a
responsabilizacio, necessdrio se faz a caracterizagio da culpa, configurada pela viola-
4o do dever juridico de impedir a ocorréncia danosa (Figueiredo, 2008; Carvalho

Filho, 2017 apud Treméa;Veiga, 2021, p. 95).
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Nesse diapasao, Cirne e Silva (2021, p. 227-228) afirmam que:

A responsabilidade civil do Estado estd esculpida no § 6° do artigo 37 da Consti-
tui¢ao Federal (Brasil, 1988), o qual determina que as pessoas juridicas de direito
publico respondam objetivamente pelos danos que os seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros. Isso significa que para se configurar a responsabilidade civil do
Estado é necessdrio que se demonstre o nexo de causalidade entre os danos causados
e a conduta tanto das pessoas juridicas de direito publico quanto das de direito pri-
vado prestadoras de servigo publico, sendo desnecessdria a prova de culpa (Santos;
Brasil, 2018). O ato, no entanto, nio precisa ser ilicito, bastando a comprovagio
do dano e o nexo causal entre a atividade estatal e o resultado danoso (Hupffer
et al., 2012). Além do art. 37, § 6°, da Constitui¢io de 1988, o Cédigo Civil de
2002 (Brasil, 2002), no art. 43, também dispée sobre a responsabilidade civil do
Estado pelas condutas de seus agentes, quando nessa qualidade ocasionarem danos
a outrem. Mais do que isso, a Lei n. 6.938/81 (Brasil, 1981) estabeleceu a respon-
sabilidade objetiva, em seu art. 14, § 1°, o que enseja a adogao pela teoria do risco
integral. Desse modo, verifica-se que o sistema juridico brasileiro preza pela respon-

sabilidade objetiva, sendo adotada a teoria do risco (Brasil, 1988).

Tem-se a Lei n. 12.608/2012, em seu art. 2°, estabelece que a obrigacio de
garantir a qualidade ambiental ¢ do Estado, sendo o controle do risco de dano
ambiental uma responsabilidade do Poder Publico (Brasil, 2012a).

Da mesma maneira, o art. 14, § 1°, da Lei n. 6.938/81 (Brasil, 1981), obriga
o poluidor, independentemente de culpa, a indenizar ou reparar os danos cau-
sados, que ¢ o caso do Estado diante de sua ina¢io fiscalizatéria presente do PL
2159/2021, em que renuncia ao seu dever constitucional de fiscalizar e prevenir
o dano ambiental.

A agao de reparagio do dano ambiental é matéria de direito fundamental
indisponivel. O STF reconheceu a imprescritibilidade na recomposigao do dano
ambiental durante o julgamento do RE n. 654.833, em 20 de abril de 2020, con-
forme ementa a seguir. Isso se deve ao fato de que o bem a ser tutelado ¢ o meio
ambiente, isto ¢, um bem difuso e coletivo:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL. TEMA 999.
CONSTITUCIONAL. DANO AMBIENTAL. REPARACAO. IMPRESCRITI-
BILIDADE. 1. Debate-se nestes autos se deve prevalecer o principio da seguranca
juridica, que beneficia o autor do dano ambiental diante da inércia do Poder Pu-
blico; ou se devem prevalecer os principios constitucionais de prote¢io, preservagao
e reparagio do meio ambiente, que beneficiam toda a coletividade. 2. Em nosso
ordenamento juridico, a regra ¢ a prescri¢io da pretensio reparatéria. A impres-
critibilidade, por sua vez, ¢ exce¢io. Depende, portanto, de fatores externos, que o
ordenamento juridico reputa inderrogdveis pelo tempo. 3. Embora a Constituigio

e as leis ordindrias nao disponham acerca do prazo prescricional para a reparagao
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de danos civis ambientais, sendo regra a estipulagio de prazo para pretensio ressar-
citéria, a tutela constitucional a determinados valores impoe o reconhecimento de
pretensdes imprescritiveis. 4. O meio ambiente deve ser considerado patrimé6nio
comum de toda humanidade, para a garantia de sua integral prote¢ao, especialmen-
te em relagdo as geragoes futuras. Todas as condutas do Poder Piblico estatal devem
ser direcionadas no sentido de integral protecio legislativa interna e de adesio aos
pactos e tratados internacionais protetivos desse direito humano fundamental de 32
geragdo, para evitar prejuizo da coletividade em face de uma afetagio de certo bem
(recurso natural) a uma finalidade individual. 5. A reparagio do dano a0 meio am-
biente ¢ direito fundamental indisponivel, sendo imperativo o reconhecimento da
imprescritibilidade no que toca 4 recomposigio dos danos ambientais. 6. Extin¢ao
do processo, com julgamento de mérito, em relagio ao Espélio de Orleir Messias
Cameli e a Marmud Cameli Ltda, com base no art. 487, 111, 4 do Cédigo de Pro-
cesso Civil de 2015, ficando prejudicado o Recurso Extraordindrio. Afirmagao de
tese segundo a qual é imprescritivel a pretensao de reparagio civil de dano ambiental
(Brasil, 2020b).

Percebe-se que ¢ tendéncia mundial a prote¢io ao meio ambiente. Nesse
sentido, entende-se que o PL 2159/2021 nio apenas representa um retrocesso as
diretrizes de protegao a0 meio ambiente, mas apresenta inconstitucionalidade em
sua origem.

4 A responsabilidade solidéria do Estado em face do PL 2159/2021

A solidariedade ¢ espécie de obrigagio coletiva prevista no CC/2002, em
seu art. 264, que estabelece haver solidariedade quando, na mesma obrigacio,
concorrem mais de um credor ou mais de um devedor, cada qual com direito ou
obrigacio sobre a totalidade da divida. Além disso, o art. 266 do mesmo cédigo
trata da solidariedade passiva, na qual todos os devedores encontram-se obrigados
solidariamente (Brasil, 2002).

No que se refere a relagio da responsabilidade soliddria com o dano ambien-
tal e considerando a legislacio especial aplicada & matéria, o art. 14, § 1°, da Lei
n. 6.938/1981, estabelece que o poluidor é obrigado, independentemente da exis-
téncia de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados a0 meio ambiente ¢ a ter-
ceiros, afetados por sua atividade, assimilando a teoria objetiva, baseada no risco.

Quanto ao Estado, tem-se que a responsabilidade ambiental pode ser impu-
tada por omissio no dever de fiscalizar ou intervir para evitar o dano ambiental.
Complementando essa questao, a Lei n. 8.987/1995 (Lei das Concessées) afirma
que a responsabilidade do poder concedente nio é subsididria, mas soliddria.

Assim, a reponsabilidade do Estado em Direito Ambiental, fundamentada
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também na legislaio civil, ¢ soliddria, objetiva e ilimitada nos termos da Lei n.
6.938/1981, em casos de danos urbanistico-ambientais decorrentes da omissio no
dever de controle e fiscalizagio.

O STE por meio da Simula 652 (Brasil, 2021c), esclarece que a responsa-
bilidade do Estado pode ser soliddria ou subsididria, conforme o entendimento
baseado em precedente origindrio:

[...] DANO AO MEIO AMBIENTE. RESPONSABILIDADE CIVIL DO ES-
TADO POR OMISSAO. ARTS. 3¢, IV, C/C 14, § 1°, DA LEI 6.938/81. DEVER
DE CONTROLE E FISCALIZACAO. [...] A jurisprudéncia Predominante no
STJ ¢é no sentido de que, em matéria de protegio ambiental, hd responsabilidade
civil do Estado quando a omissao de cumprimento adequado do seu dever de fisca-
lizar for determinante para a concretizagio ou o agravamento do dano causado pelo
seu causador direto. Trata-se, todavia, de responsabilidade subsididria, cuja execucio
poderd ser promovida caso o degradador direto ndo cumprir a obrigacio, “seja por
total ou parcial exaurimento patrimonial ou insolvéncia, seja por impossibilidade ou
incapacidade, por qualquer razio, inclusive técnica, de cumprimento da prestagio
judicialmente imposta assegurado, sempre, o direito de regresso (art. 934 do Cédigo
Civil), com a desconsideragio da personalidade juridica, conforme preceitua o art.
50 do Cédigo Civil” (REsp 1.071.741/SP, 22 T., Min. Herman Benjamin, DJe de
16/12/2010).

Percebe-se que o entendimento legal coaduna o entendimento jurispru-
dencial dos Tribunais Superiores, visto que STJ, no REsp 650.728/SC (Brasil,
2009b), j4 decidiu que a responsabilidade ambiental é objetiva e soliddria, em
virtude da aplicagio do risco integral ao poluidor, conforme o § 1° do art. 14 da
Lei n. 6.938/81, combinado com o art. 942 do Cédigo Civil de 2002.

Pela interpretagio do art. 225 da Constitui¢io Federal de 1988, resta defi-
nido quem sdo os sujeitos passivos da reparacdo do dano ambiental, posto que
a tutela ambiental é de competéncia do Estado e da sociedade. Assim, qualquer
sujeito de direito ser considerado poluidor e degradador ambiental.

O PL 2159/2021 elimina o controle fiscalizatério do Estado, colocando-o
em posi¢ao de poluidor indireto por omissao de um dever legal de fiscalizagao e de
protecio ao meio ambiente. Ademais, o referido PL reduz a protecio, a precaugao
e o controle por parte do Poder Publico, violando diretamente o art. 225, caput, e
§ 10, IV, V e VII da Constituiciao Federal de 1988.

Vale ressaltar, ainda, que se defende a responsabilidade soliddria do Estado
com execugio soliddria, e nao subsididria, de acordo com o entendimento conso-
lidado do ST7J, conforme Simula 652 (Brasil, 2021c).

Entende-se, portanto, que o ST] nunca adotou a responsabilizagao solid4ria
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do Estado, tendo estabelecido a condenagao soliddria do Estado por omissio em
casos de danos ambientais, mas integralmente com base no instituto juridico da
condenagio subsididria, que estabelece um beneficio de ordem: primeiro, a repa-
ragdo deve ser feita pelo poluidor direito e, somente se este nao reparar o dano, é
que se poderd alcangar a efetiva responsabilizagio do Estado.

Nesse sentido, Gongalves (2017, p. 39) afirma que “a palavra ‘responsabili-
dade’ origina-se do latim respondere, que encerra a ideia de seguranca ou garantia
da restitui¢do ou compensagio do bem sacrificado. Teria, assim, o significado de
recomposi¢io, de obrigacio de restituir ou ressarcir”.

Quando se trata de responsabilidade civil do Estado, analisa-se a Teoria do
Risco, exposta no § 60, art. 37, da CF/88, cujo texto original é:

A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
[...] § 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsével nos casos

de dolo ou culpa (Brasil, 1988).

Logo, juridicamente nio se aceita o entendimento sumulado do STJ quanto
a execugio subsididria da responsabilidade de reparacio do dano ambiental em

face do Estado pela sua conduta omissiva conforme entendimento a seguir:

Dessa forma, ndo restam duvidas de que a responsabilidade civil insubordina-se a
andlise de culpa e se fundamenta no idedrio de que aquele que criar o risco deve
reparar os danos decorrentes da sua conduta. Assim, ¢ suficiente, por conseguinte, a
comprovagio da agio ou omissio, do dano e do nexo causal, independente da lega-
lidade do ato, j4 que o que se verifica é a potencialidade do dano, conforme jurispru-
déncia remansosa. Jd no tocante a solidariedade, tem-se que esta torna irrelevante
o fato de o dano ter sido produzido por causa principal, por causas secunddrias,
ou ainda, por concausas, sendo todos os sujeitos envolvidos corresponsdveis, sendo
legitimados passivos todos aqueles que, de alguma forma, foram os causadores do
ano ambiental, sendo certo que a responsabilidade dos causadores ¢ soliddria (Reis;

Lupi; Rocha, 2019, p. 175).

Busca-se efetividade na protecio ao meio ambiente, fundamentada especial-
mente no principio constitucional da responsabilidade e no principio do polui-
dor-pagador, conforme estabelecido na Lei Complementar n. 140/2011:

Art. 3¢ Constituem objetivos fundamentais da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-

deral e dos Municipios, no exercicio da competéncia comum a que se refere esta Lei

Complementar: I — proteger, defender e conservar o meio ambiente ecologicamente
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equilibrado, promovendo gestdo descentralizada, democrética e eficiente (Brasil,
2011a).

O Estado deve fazer uma andlise prévia de impacto de risco associado ao apli-
car o principio da precaugio, sendo este um dever constitucional intransferivel do
Estado em prol da sustentabilidade, da prote¢io ao meio ambiente. Caso o Estado
nao cumpra esse dever, que ¢ intransferivel e irrenuncidvel, deve ser responsabili-
zado solidariamente, com execucio soliddria, de modo pleno e eficaz, conforme
determina o instituto juridico da solidariedade.

Consideragoes finais

Ao longo dos anos, o licenciamento ambiental no Brasil jd evolui com relagao
as medidas preventivas, apresentando uma estrutura complexa com divisdo de
competéncias e responsabilidades com vistas & diminuicio dos riscos ambientais
em conformidade com a PNMA e segundo diretrizes do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (Conama), que estabelece normas e critérios para os licenciamen-
tos.

Em uma sociedade capitalista e tecnoldgica, é urgente que haja adaptacoes
as diretrizes de protecio ao meio ambiente. Isso inclui a elaboragio de uma Lei
Geral de Licenciamento Ambiental que traga celeridade aos processos e aumente a
protecdo, a fim de impedir a concretizagio dos fatores de riscos ambientais.

Propds-se a comparagio entre o licenciamento atual e o que seria praticado
com a implementagio da nova lei, bem como andlise do texto do projeto e suas
principais consequéncias ambientais.

Entendeu-se que o PL 2159/2021 visa a celeridade do processo de licencia-
mento ambiental sob a justificativa politica de desburocratizago, descentralizagio
e flexibilizagdo. Ele propoe um licenciamento ambiental simplificado por meio
da modalidade de adesio e compromisso, renovagio automdtica e dispensa de
licenciamento para diversas atividades. Além disso, generaliza o licenciamento au-
todeclaratdrio e poe em risco a titulagao de terras indigenas e quilombolas.

Entre os pontos polémicos do PL 2159/2021, observou-se que alguns tre-
chos de sua redagio apresentam omissoes legislativas, destacando-se pela falta de
definicao, o que gera instabilidade e incerteza para o licenciamento ambiental no
Brasil.

Portanto, na seara da responsabilidade civil e de Direito Ambiental, e com base
nos principios constitucionais, verificou-se a possibilidade de responsabilizacao
civil pelo dano ambiental para o poluidor direto e indireto que tenha contribuido,

de maneira comissiva ou omissiva, para os danos ambientais.
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Verificou-se que a responsabilidade ambiental faz surgir o dever de indenizar,
considerando nio apenas os danos jd conhecidos, mas os potencialmente degrada-
dores, devendo-se reger pelos Principios da Prevencio e da Precaugio.

O Direito Ambiental busca a preservagio do meio ambiente e, nesse con-
texto, a responsabilidade do Estado surge quando este renuncia ao seu dever legal
de finalizagdo, implicando objetiva e solidariamente a obrigagio de reparacio pa-
trimonial para indenizar os prejuizos decorrentes de sua conduta omissa lesiva ao
meio ambiente.

A doutrina majoritdria estabelece que o Estado nio tem apenas o dever do
Estado de fiscalizar, mas também o dever de agir com diligéncia e eficdcia na pro-
tegio ao meio ambiente, sendo sua inércia uma conduta punivel.

Com relagao a conduta omissiva do poluidor indireto governamental e a sua
responsabilidade soliddria, os Tribunais Superiores consolidaram o entendimento
de que ¢ cabivel a responsabilizacio soliddria, porém com execucio subsididria.

Acontece que o Estado ficaria em uma posi¢ao de “devedor reserva”, ou seja,
ocuparia o polo passivo da agio como responsével soliddrio, mas teria um “be-
neficio de ordem” no qual apenas cumpriria com a obriga¢io de reparar o dano
imposta judicialmente, caso o devedor principal (poluidor direto) nao o fizesse.

Portanto, considerando que o meio ambiente é um bem difuso, universal e
de toda a coletividade, e buscando a eficdcia da tutela jurisdicional, objetivou-se
a comprovagio legal da possibilidade de condenagio do Estado na condigio de
poluidor indireto, pela responsabilidade civil soliddria com execucao soliddria, no
que tange aos riscos a0 meio ambiente.

Assim, demonstrou-se que no PL 2159/2021 h4 a rentncia do Estado ao
seu dever de fiscalizacio, dever este constitucional, irrenuncidvel e intransferivel.
Comprovada sua conduta omissiva, o Estado ¢ imputado como poluidor indireto,
permitindo sua condenagdo A reparacio civil objetiva, soliddria e com execugio

soliddria em face ao dano ambiental.
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