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: A QUESTAODA R"ESPONSABILIDADE NODANO
AMBIENTAL. INFRACOES ADMINISTRATIVAS. PRINCIPIO
' DA CULPABILIDADE

Raul Teixeira*

Sdmario: I Introdugfo; IT. A Responsabilidade Civil Ambiental;
III. A Responsabilidade Objetiva e a Teoria do Risco; IV. A
Responsabilidade Administrativa e o Principio da Culpabilidade;
V. A questdo da Responsabilidade Administrativo ante o
Ordenamento Positivo Ambiental; VI. As Causas Excludentes da
responsabilidade nas Infracbes Ambientais; V1L Consideragdes
Finais

I- Introdugio

Um dos temas mais fascinantes no universo das relagdes juridicas €, sem divida
alguma, oda responsabilidade, sendo mesmo, pela complexidade que encerra, de dificil
conceituagiio nos meios doulrindrios e variando, conforme a corrente de pensamento,
desde o liberalismo individualista até a vertente socioldgica.

O inignalavel José de Aguiar Dias' enxerga como mais aproximada de uma definigéio
de responsabilidade a idéia de obrigagfio ou de dever, afirmando ser aquela “o resultado
de uma aciio pela qual o homem expressa o seu comportamento, em face desse dever ou
obrigagdo.” Sob tal balizamento conclui que sfio inGmeras as espécies de
responsabilidade, conforme o campe que se apresenta o problema: na moral, nas relages
jurfdicas, de direito piiblico ou privado.

No plano de responsabilidade juridica, que aqui nos interessa mais de perto, éde
se ver, como hem apontam os irméos Mazeaud?, “que os danos que turbam a ordem
social sdo de natureza diversa: ora atingem a coletividade, ora o individuo, is vezes € a
ambos que alcanga. A paz juridica tanto é perturbada pelo delito como pela ofensa ao
patriménio. Acontece, porém, que este se recompde, quanto possivel, pela indenizagio,
a0 passo que a paz social 86 se restaura com a pena. Pode suceder, contudo, que baste
ora uma, ora outra das satisfacdes, geralmente prestadas em conjunto.”

Sob tal enquadramento doutrindrio j4 podemos perceber, dentro do campo da
responsabilidade juridica, uma imporiante dicotomia entre a responsabilidade civil de
cupho reparatdrio, porquanto configura lesdo ao patriménio, ¢ as responsabilidades
penal e administrativa, que representam uma transgressio ordem social através de
conduta afrontosa ac ordenamento preexistente.

Dai resulta a necessidade de outro aprofundamento, de igual relevincia, porquanto
a sangdo aflitiva que imp@e a ordem juridica para aqueles que vulneram as regras de
conduta, tanto no plano penal como no administrativo, faz supor uma natureza
eminentemente disciplinar desses campos do direito, decorrendo, pais, a direta associagio

_ desse nivel de responsabilidade com a culpabilidade da pessoa transgressora.

* Procurador do Estado do Rio de Janeiro, Professor da Faculdade de Ciéneias Juridicas da Universidade
Santa Ursula, Professer do Curso de Pés-Cradvagio em Seguios e Previdéncia Privada — FGV/SP, Bx-
Procurador-Geral da SUSEP, Professor convidado da Escola Superior de Advocacia Piblica da
Procuradoria Geral Estado (ESAP).

' In “Da Responsabilidade Civil"; Ed. Renovar; 11" edigiio; 2006; Rio de Janeiro.

* HENRY ot LEON MAZEAUD; in “Traité Théorique et pratique de la responsabilitd civile,
délicituelle er contraciuelle; 3 edicfo, Paris, 1938,
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Nessa linha de raciocinio € que se pretende, nos lindes desta curta abordager
tecer algumas consideragBes sobre o fema da responsabilidade pelo dano ambienta]
tanto no ptano civil como no administrativo, especialmente quanto 2 incidéncia das
teorias objetiva ¢ subjetiva, para afericéio da culpabilidade como clemento constitutive
daimputabilidade infracional, direcionando, a partir daf, o foco de nossas preocupages
para uma aparente contradigdo supostamente ostentada nos estatutos disciplinareg
regentes & drea ambiental?,

Em sintese, a razfio da controvérsia, nos meios doutrindrios, diz respeito ao congeitg
de infragfio administrativa ambiental, introduzido no ordenamento juridico pela Lei pe
9.605, 12 de fevereiro de 1998 (art. 70} e reproduzido no Ambito estadual pelo art, 1°da
Lei n® 3467, 14 de setembro de 2000°, o qual traz indicagho explicita dos elementog
constitutivos da culpabilidade (dolo ou culpa), o que néo se verifica no diploma federa,

O ponto crucial de toda a quaestio, para nés, reside na inversfio do énus da prova,
que faz com que muitos doutrinadores, adeptos da teoria objetiva, agodadamente
proclamem suna aplicaciio no campo da responsabilidade administrativa, olvidando o
cariter pedagdgico da sangfio e criando wma espéeie de punigio sem culpa, sem perceber,
contudo, que esta, embora presumida, mantém-se integra no processo administrative

sancionatério. Neste aspecto, divergimos do posicionamento adotado pelo mestre -

Aguiar Dias® que entende “que o expediente de presungio de culpa é, embora o nfio
confessem os subjetivistas, mero reconhecimento da necessidade de admitir o critério
objetivo.”

Ao contrério, o que nos parece & que € a exata calibragem na distribuigio dos 6nus
probatdrios € que garante o elemento da culpabilidade nas infragdes administrativas,
prestigiando, assim, o cardter pedagdgico da sangio aplicada.

H - A Responsabilidade Civil Ambiental

A questfio de responsabilidade civil ambiental, inegavelmente, diante da grande
reverberagiio do thema na quadra atual, vem apresentando uma evolugéo considerdvel
em relaclio ao tratamento até entdo dispensado pela ordem juridica, no campo
obrigacional, as relagOes privadas em geral. Assim, se a regra sempre foi a perquirigio
da culpa como elemento decisivo nas acdes reparatérias por danos causados, Tace 3
prépria individualizagio daqueles vitimados pelo ato ilicito, em sede ambiental, no
entanto, por ser a prépria sociedade como um todo a destinatdria da reparagio,

* B de toda conveniéncia o registro dos estndos do civilista portugués Guilherme Moreira, datados do
inicio do século do séoulo XX, cuja atvalidade chega a impressionar: “A princfpio era a responsabilidade
baseada na culpa, excluindoe o risco ou outros modos de responsabilidade objetiva. Depois, apresentava-
se o risco para base finica, totalmente substitutiva de culpa. E se hoje se verifica a institui¢iio de
sistemas de repartigfio e socializacfio dos riscos — isto &, formas sociais de absorgfic dos riscos e danos
produzidos peios acidentes andnimos da nossa atval realidade social tfo altamente complexa, sistemas
e formas que abandonaram os comuns pressupostos e efeitos da responsabilidade para tenderem a
projetar-se ne fmbito da seguranga social — logo se proclama (e uma ou outra reforma aceitar) o fim
do regime de responsabilidade civil” (editado no Boietim do Ministério da Justiga de Portugal, em seu
niimero de janeiro de 1980 - 292)

4 Lei n° 9605, 12 de fevereira de 1998 - art, 70 — Considera-se infragio administrativa ambiental toda
agio ou omissdio que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogio, protegiio e recuperagio do
meio ambiente,

3 Lei n° 3467, 14 de setembro de 2000 - art. 1° - Considera-se infragfio administrativa ambiental toda
agiio ou omissio dolosa ou culposa que viole as regras juridicas de uso, gozo, promogiio, protecio e
recuperacio do meio ambiente.

S Ob, citada

256 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Taneiro, (63), 2008

'coﬂquanto legitima titular do direito difuso de desfrutar de um meio ambiente

ecologicamente equilibrado, para as geragbes presentes ¢ futuras, 'elastece_ul-se ]

conceito para alcd-loa chamada I’GSpOIlSﬂbﬂldadelOb_] etiva, vale dizer a imputabilidade

o causador do dano, na obrigaciio de reparé-lo, independe da apuragdc de cuipa.

~ Jeanne da Silva Machado” aponta que “em muitos casos, o dano é provocado por

atividades licitas, isto €, aquelas relacionadas as atividades empresariais desejadas
clos Estados e pela maioria da populagio, uma vez que representam desenvolvimento,

a

* gmpregos e bens de consumo, entendidos por muito tempo como o wellfare siate.
Bsses fatores introduziram o sistemna da responsabilidade objetiva, instituindo a

obrigagdo reparatéria, sem perquerit sobre a licitude ou ilicitude do ato ou omisséo que
dessem crigem ao dano”,

Nesse sentido, se o objelivo cldssico, como se viu, de todo o sistema de
responsabilidade, setpre almejou compensar o dano causado & vitima, através de um
mecanismo judicial de viés nitidamente individualista, no direito ambiental, cujo objeto
¢, acima de tudo, a busca da sustentabilidade no uso dos recursos naturais, objetivando,
desse modo, a harmonizagio entre a preservagio ambiental ¢ o desenvolvimento
econdmico e social, € inequivoca a conclusiio de que a responsabilidade ndo cumpre
apenas papel reparatério, conquanto contém uma fungéo de busca do desenvolvimento
sustentdvel com ajuste de atividades poluidoras, com adogfo, inclusive, de medidas

" compensatdrias.

I - A Responsabilidade Objetiva e a Teoria do Risco

Danny Monteire Silva® chama atengio para o fato de que “as atividades
potencialmente perigosas que surgiram com o industrialismo demandaram a incidéncia
de uma responsabilidade objetiva, onde a culpa, ndo sendo relevante, permite que a
imputagio da obrigaciio de reparar, encontre-se apenas na existéncia do dano ocasionado
¢ em suas causas objetivas, as quais estio geralmente relacionadas com o proprio
potencial danoso ou arriscado da atividade exercida. Essa imputagao fundada no tisco
simplifica, sem divida, o estabelecimento da responsabilidade, perque exime a vitima
de demonstrar a existéncia de culpa, impondo-se o dever de demonstrar tdo-somente a
relagio ou nexo de causalidade entre a atividade do agente e o dane produzido.”

A adoglio da teoria do risco, como supedinec dos mecanismos juridicos de
reparagio, atende a um estdgio de desenvolvimento econdmico em que o individuo, no
dominio de novas tecnologias, incorpora no processo produtivo substincias e matérias
primas de elevado potencial tdxico as quais nio se ericontrou, ainda, solucio final para
os residuos e subprodutos delas decorrentes, verbi gratin a exploracio de energia
nuclear e a indiistria petroquimica. Nessa vertente abandona-se a tradicional teoria da
responsabilidade baseada na culpa, de cunho eminentemente subjetivo, e passa-se ao
critério objetivo do risco assumido pela atividade desempenhada. Como bem destaca o
mestre de Bauru® “nos casos de responsabilidade objetiva, o explorador de atividade
artiscada coloca-se na posigo de garantidor da mesma, portanto, os danos inerentes &
atividade realizada estarfo sempre vinculados a ele. Néo se investiga a sua conduta,
pois a obrigagHo de evitar a materializa¢io de eventuais danos decotrentes dos riscos
que assumiu, a ela substitui.”

Tin “ A Solidariedade na Responsabilidade Ambiental”; Ed. Limen Juris; 2006; Rio de Janeiro.
® In *Dano Ambiental e sua Reparagio”; Ed. Jurud, 2007, Curitiba
¥ MONTEIRO DA SILVA, Danny; ob. citada
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A idéia central que permeia toda a tese da responsabilidade objetiva repousa g
fato de que a pessoa que cria uma situagfio de risco ou perigo decorrente de ceyy
atividade, e mais, que obtém lucro por ela, deve responder pelos danos causadog
independentemente de ter agido com impericia, hegligéncia ou imprudéncia, ’

0 Cadigo Civil de 2003, embora tenha adotado a responsabilidade subjetiva compg
regra geral para reparagdo do dano, admitiv a teoria objetiva pelo risco da atividadet
inovando, dessarte, em relagiio a0 seu antecessor. ’

E bem verdade que a aplicagiio da teoria objetiva, em sede ambiental, encontyy
sérias limitagBes de ordem técnica com relacfio 4 imputabilidade pelo dano causado,

porquanto (1) a impreciséio na determinagio da fonte poluidora pela distancia que

muitas vezes se verifica entre a instalago industrial poluente e o local onde os danog ge

produzirfio, on, ainda, (2) a prépria temporalidade dos efeitos lesivos, que 86 g

manifestam, muitas vezes, apés o decurso de longo perfodo de incubagiio®, resyltar,

em notdrias dificuldades na identificagiio do pexo causal e a conseqiiente determinacgy -

do responsdvel.
IV - A Responsabilidade Administrativa e o Principio da Culpabilidade

Em sede administrativa, todavia, a questdo da responsabilidade assume contorno
totalmente diverso porquanto, aqui, mais do que o aspecto puramente ressarcitdrio,
busca-se, através da sanciio, balizar o comportamento do administrado, razio pela qual
o componente da culpabilidade ganha forte relevincia na caracterizagio da infragfio na
medida em que traduz uma agfio que, de alguma forma, poderia e deveria ser evitada,

Fébio Medina Osério'?, com propriedade, observa que “se uma infragdo disciplinar
¢, “in concreto”, inevitdvel, qual é o fundamento para a suposta atividade corretiva do
Estado? Corrigir o qué? Se a acfo ilfcita era, por qualquer motivo, inevitdyel, como punit
o infrator, se a idéia é reeducar no fmbito das sangdes disciplinares? Daf se vé a
importincia transcendental da culpabilidade. Evitabilidade do fato é, portanio, o

fundamento mais préximo da exigéncia da culpabilidade. Para que alguém possa ser - -

administrativamente sancionado ou punido, seja quando se trate de sangdes aplicadas
por autoridades judicidrias, seja quando se cogite de sangdes impostas por-autoridades
administrativas, necessério que o agente se revele culpavel.”

Deflui do enfogue eminentemente disciplinar da san¢fio administrativa, sem divida
alguma, uma inquestiondvel aproximacio-dessa esfera de responsabilidade com aquela
que decorre do direito penal.

1 Cédigo Civil - art, 927 — Aquele que, por ato licito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica
obrigado a reparé-lo.

Pardgrafo vinico — Haverd obrigagfio de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos
especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar,
por sua natuteza, risco para os direitos de outrem.

Vale o registro que as grandes seguradoras e resseguradoras alteraram o formato do seguro de
responsabilidade civil, para cobertura do risco ambiental, exatamente por forga dos tiscos de longa
incubaghio (long tail risk) caracterizados pelo largo periodo verificado entre o ato praticado pelo
segurado, passivel de indenizacio, e o momento em que as conseqiiéncias desse mesmo ato se
tornam conhecidas e portanto reclamadas, passando a adotar as chamadas apélices & base de
reclamagiio (claims made) em substituigfio ao tradicional critério das apdlices & base de ocorréneia
(ocurrency basis); sobre o assunto, ver nosso arttgo “O Novo Cédigo e o Seguro de Responsabilidade
Civil, As Apdlices de Reclamaghio (Claims Made)”, publicado na Revista do IRB, a° 293; Rio de
Janeiro; Dezembro de 2003,

2 In “Direito Administrativo Sancionador”; Ed. Revista dos Tribunais; 2000; Sio Paulo.
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Para melhor compreensio Qa temgdtica abordad_a, hé que se ver que o d_irci_to, em
fltima andlise, pressup0e um conjunto de normas e principios, escritos ou ndo, incidentes
sobre umm certo conjunto de pessoas, em determinada época, estabelecendo a estas um
modelo de conduta, positiva ou negativa, desej gglo ou tolerado Rela majoria. Dai
odemos depreender gue o conceito de responsabihdf_idc/rqvela-se tio antigo quanto o
féprjo direito, porquantg qualquer violagio a cst(_as_ principios e normas implicard, para
quei violou, um determinado grau de responsabilidade. )

E cerlo que na antignidade a questio cingia-se ao piblico e ao privado, sendo que

. o Direito Romano, como bem relata Carlos Roberto Gongalves?, “foi o primeiro a

estabelecer uma diferenciagéio entre a pena e a repara,gﬁo, fazendo emergir a distingo
entre os delitos pblicos (ofensas mais graves, de caréter perturbador da ordem social)
¢ os delitos privados. Nos primeiros, a pena era imposia ao ofensor pelo Estado, enquanto
nos delitos privades, a pena em dinheiro caberia a dltima. Mo sistema romano, portanto,
o estado assumiu isoladamente a fungfo de punir, dando ensejo ao surgimento da acio
de indenizagio, na qual vitima e ofensor discutiriam as causas e a reparagio da lesdo.
Surgiu, entdo, a responsabilidade civil, ao lado da respo_nsahlhdade pcpal'.”

C'om o fim do feudalismo e a ascensfio da burguesia ao poder, eliminados todos

resquicios do regime anterior, consolideu-se a fic¢@o juridica do Estado, com

petsonalidade propria de Direito Piiblico ¢ detentor legitimo dos meios de coagllo, Dai
nascen a idéia, fortemente enraizada na doutrina, de que o Bstado possui um tinico e
unitdrio poder punitivo, este plenamente embasado em regras de direito piblico. Na
esieira desse pensamento decorre importante constataciio doutrindria no sentido de
que a suposta unidade do juy puniendi do Estado converge para utilizagio de principios
comuns ao Direito Penal e ao Direito Administrativo,

Nessa linha o pensamento jurfdico europeu sustenta', em posigiio dominante, que

- nfo hd diferencas fundamentais entre as normas penais e as normas administrativas

sancionadoras. Embora com algumas reservas, € certo que tal tese também encontra
eco no direito pétrio, sendo que a mais importante conseqiiéncia da adogio da teoria da
unidade do poder punitivo estatal encontra-se na absorgio das garantias individuais,
constitucionalmente positivadas, no plano do direito administrativo sancionador.
Patricia Pimentel de Oliveira Chambers Ramos'3, citando Anderson Farlan, aponta,
com acerto, “que inexiste diferenga estrutural entre a sancéo penal e a sancéo
administrativa. Ambas sfio normas de conduta, Como regra geral, as normas juridicas
destinadas a disciplinar os comportamentos sociais, ou seja, as normas de conduta, sdo
estruturadas em forma de imperativos hipotético-disjuntivos. Toda norma de conduta
deve prever a hipdtese, a conduta esperada, e a sangdo pelo seu descumprimentp.
Logo, acontecendo determinado ato ou fato, deve ocorrer determinada conseqiiéncia
prevista, sob pena de sangfio. Depreende-se ser a sangfo nada mais que a conseqiiéncia
destinada a um sujeito em fungdo de uma atitude de descumprimento da conduta

Y In “Responsabilidade Civil”; Ed. Saraiva; 6" ediglio; S%o Paulo; 1995.

4 Bssg questiio é robustamente tratada por Fabio Medina Osorio em seu Direito Administrativo
Sancionador (Ed. Revista dos Tribunais; Sio Paulo; 2000) que observa: “Essa & a fese majoritdria na
doutrina européia, notadamente na doutrina espanhola Ver, por todos, José Suay Rinedn, op. Cit.,
p. 74 ¢ ss. Veja-se, também, Sérgic Perez-Espejo Martinez, El derecho penal administrativo em la
Republica Democritica Alemanha, examen histérico-critico, 2. ed., Madrid, Facultad de Derecho,
Universidad Complutense de Madrid, 1996, p. 103 e ss, quando afirma que a distingdo entre as
diversas classes de ilicitos — delito stricto sensu, a falta (equivalente 3s contravengdes do direito
brasileiro), &s infragbes disciplinares e as infrages administrativas em sentido geral — é puramente
formal, baseada na pena abstratamente cominada ao ilfcito.

¥ in “As Infragbes Administrativas e seus Principios™, Revista de Direito da Procuradoria Geral n°
60; 2006; Rio de Janeiro
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esperada perante o ordenamento juridico. O objetivo das sancdes, tanto Criminajg

como administrativas, ¢ intimidar potenciais infratores (prevengfio geral) ¢ punir Aquele-
que descumpriu 0 mandamento normativo, para que néo reincida (prevencio espe.-.

cial).”

Embora tentadora a idéia de fundir, em um tinico arcabougo, o direito administratiye.

e o penal, o cetto ¢ que cada um, de per si, consiste em campo especifico, com
terminologia, estatutos e principtos préprios, o que nfio afasta, como j4 se viu, umg
notéria afinidade enire ambos.

No tocante & questiio da culpabilidade, que nos inieressa mais de perto neste
modesto trabalho, temos que, se por um lado o elemento subjetivo & atributo essencial
em ambas esferas de responsabilidade, porquanto o ilicito, tanto penal quanty

administrativo, caracteriza-se pela violagfio de uma obrigagio ou dever preexisiente's 17

produzindo assim um resultado previsivel e, portanto, evitdvel, por outro lado reside
um poato de intensa controvérsia e que possui tratamento distinto nos estatutos pengl

e administrativo. Trata-se do tema da responsabilidade das pessoas jurfdicas, que-

enquanto no direito penal ndo possuem capacidade delitiva, vez que a culpa, como
elemento subjetive € a prépria dos humanos, no direito administrativo, ao contrério, a
imputabilidade sancionatéria recai, também, sobre as pessoas juridicas.

Nesse sentido éirretocdvel a colocagfio de Fabio Medina Osério’® de que “o Direito
Administrativo, muito mais préxime 4 realidade social e & necessidade de tutela do
intetesse piblico, depara com o concreto problema gerado por pessoas juridicas que
atuam em detrimento de importantes valores tutelados e protegidos pela ordem jurfdica,
Essa atuagfio, essa objetiva capacidade de atuar, resulta da personalidade juridica dessag
entidades, que pedem, portanto, manifestar uma especifica vontade juridicamente
relevante, embora ficticia, na vida de relagGes, sem que se identifiquem, muitas vezes, as
pessoas fisicas que realmente concordam e ditam essas decisdes com pleno domfnio
dos fatos e seus desdobramentos. A pessoa juridica, por essa realistica perspectiva,
atua ilicitamente, pratica fatos objetivamente proibidos pela ordem juridica.”

A questiio ganha relevincia maior em sede de direito ambiental porguanto a condnta
passivel de punigiio implica na violagio, quer pela pessoa natural quer pela pessoa
Jjurfdica, de um dever previamente estabelecido de preservar e defender o meio ambiente
para as presentes e futuras gerages (art. 225, Constituigfio Federal).

E de se notar que o texto constitucionat foi de cristalina clareza ao segregar, no
plano ambiental, as responsabilidades civil, administrativa e penal, guindando a primeira,

'® Segundo Leib Soibelman (in “Enciclopédia do Advogado®; Ed. Riblioteca da Universidade Estécio. da
S4; 3 edighio; 1996; Rio de Janeiro)  culpa civil em sentido amplo (Jefu sensi) compreende o dole
¢ a culpa em sentido restrito (stricto sensu). Culpa é o inadimplemento ou violagio de uma
obrigagfic on dever preexistente. Quando intencional (ou voluntdrio como dizem alguns autores)
€ dolo. Quando devida a negligéneia, imprudéncia ou impericia, B culpa strictu sensu. No plano
penal a culpa é um ato voluntdrio do agente que produz um resultado nfo pretendido nem previsio
por ele, mas que era previsivel. Manifesta-se no direito penal através da imprudéncia, negligéneia
ou impeticia. Se o dever contrariado pela culpa em sentido restrito se funda num contrato, a culpa
diz-se contratuat; se no principio geral de direito que obriga a0 zespeito da pessoa e bens alheios, ou
03 direitos reais e pessoais alheios, diz-se extracontratual ou aquiliana {(nome que vem da Lex
Aguilia).

Savatier (Zraité de la responsabilité cinle) define: “A culpa (faure) & a inexecugiio de um dever que
o agenfe podia conhecer e observar. Se efetivamente o conhecia e deliberadammente o violou,
ocotre o delito civil ow, em matéria de contrato, o dolo contratual, Se a violachc do dever,
podendo ser conhecida ¢ evitada, é involuntdria, constitui a culpa simples, chamada, fora da
matéria contratual, de quase-delito.”

'* MEDINA OSORIO; Fébio. Ob, citada
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ela dicgdo do § 2°, do art. 225'°, & categoria objetiva, pela notéria aplicagio da teoria do
enquanto que as duas Gltimas (administrativa ¢ penal), como ndo poderia deixar
de ser, encontram-se vinculadas & subjetividade da conduta da pessoa que praticou a
{esdio ambiental, consoante o disposto no § 3°, do art. 225. y B
Daf a imperativa necessidade de se trabalhar com o conceito de culpabilidade,
conquanto é inequivoco que ¢ objetivo maior da sangdo administrativa ambiental €
palizar 0 comportamento dos agentes, fixando sangGes para evitar que dimos ocotram,
muito embora, secundariamente, o produio arrecadado pela aplicagéo das penas
ccunidrias seja revertido a fundos que objetivarn financiar servigos ¢ obras de
reservagdo ambiental. Nesse diapasio exsurge a natureza eminentemente disciplinar
do processo administrativo sancionatdrio, cujo sentido teleolégico é corrigir ou aprimorar
a conduta de todos aqueles que se encontram sob sua tutela.

¥ - A Questio da Responsabilidade Administrativa ante o Ordenamento Positivo
Ambiental :

O constituinte de 1988, ao tratar do candente tema da repartigiio de competéqcm_s,
inovou em relacdo as constituigGes anteriores introduzindo a figura da competncia
legislativa concorrente, atribuindo a Unido, aos Estados e ao Dislrito Federa_l,
concorrentemente, competéncia para tratar de determinadas matérias, c_lentre as quais
inclui-se a protecio ao meio ambiente (art, 2‘}, Ve VI, valendo o registro de qqe, no
ambito da legislagio concorrente, cabe & Unifo estz{bcleccr as normais gerais, restando
aos Estados e o Distrito Federal, dt_antro de suas dreas de atuagio, [~nmudenc1ar tais
regras no atendimento de suas peculiaridades (art. 24, §1°, anstltuigao Federql).

Nesse sentido, ¢ art. 70, da Lei n° 9605, de 12 de fevereiro de 1998, qonmderzgdo
norma getal ¢, portanto, de observéncia obrigatéria a tod.os 0s entes federativos, c}e'fmc
infragfio adrninistrativa ambiental como toda agéo ou omissio que viole regras juridicas
de uso, gozo, promogio, protecio e reparacio do meio ambiente. ;

A nés niio parece haver qualguer sombra de divida quanto & adogao,_ por parte do
legislador, da culpabilidade como elemento fundamental e constitutivo para
caracterizagfio do tipo infracional administrativo, em sede ambiental, porquanto, pela
prépria definigdo legal, a agéo (comissiva ou omissiva} passivel de sangfio, configura-
se pela violagio de um dever previamente estabelecido. ) ) . _

O que deve ser ressaltado, no entanto, € que a culEa nas infractes administrativas
em geral, e, por ¢bvio, também em sede ambiental, € prcsumgia, cabendo, pois, ao
administrado demonstrar que sua agio (ou omissiio) ndo :_seJconfl'gurqu’dentre aquelas
incluidas no conceito de culpa, restando, portanto, imprevisivel e inevitdvel o resultado
provocado,

* Constituigio Federal de 1988 - art. 225 —Todos t8m direitc a0 meio al'nbi(-%nte ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao P~0der
Piiblice & & coletividade o dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes ¢ futuras geragOes.§
2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambienie ‘degradﬂdo, de
acordo com solugio técnica exigida pelo drgio pdblico competente, na forma da lei.

- § 3" - As condutas e atividades consideradas lesivas ac meio ambiente sujeitarfio os infratores, pessoas

fsicas ou juridicas, a sangSes pemais e administrativas, independentemente da obrigagfio de reparar
os danos causados. o

¥ “Constituigio Federal de 1988 - art, 24 — Compete & Unifo, aos Estados & a0 Distrito Federal
legisiar concorrentemente sobre: VI — florestas, caga pesca; fauna; conservagiio da natureza; defesa
do solo e dos recursos naturais, protegio do meio ambiente e controls Ada pnlungao;...VII.I -
responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico,
estético, histdrico, turlstico ¢ paisagistico;

R. Dir. Proe. Geral, Rio de Janeirg, (63), 2008 261



N_o dmbito do Estado do Rio de Janeiro, a Lei n° 3467, 14 de setembro de 2000, 5
conceituar a infragiio administraliva ambiental, trouxe certa inquietagio nos méioo
Jurfdicos ao explicitar, como j4 vimos, no art. 1°, os efementos de culpa ou dolo parg Sus
caracterizagdo, 4

A questio sub ocullis foi bem enfrentada por Rodrigo Tostes De Alencyy .'
Mascarenhas?! que observou da necessidade de se fazer a distingdio entre, de um lado,
£

a exigéneia da ocorréncia de culpa on dolo como elemento necessario a configurar g
existéneia da infraghio e, de outro lado, a questio de saber a quem cabe o dnus da prova,
Comparando com a presungao de certeza e liquidez que goza a divida ativa regulatmente
inscrita, conclui o autor que mesmo na fase administrativa é aplicdvel a presungio de
veracidade e de legitimidade de que gozam os atos administrativos em geral, e, por fim
que além da presungie que goza o auto, a culpa é presumivel em diversas hip6teses,
cabendo ao infrator demonstrar que esta nio ocorreu. ’

Consenténea com as modernas teorias da responsabilidade civil, a inversiio do
&nos da prova, nas infragdes administrativas ambientais resolve uma questio crucial
para a configuracfo desse grau de responsabilidade que é a fragilidade do meio ambiente
diante da acio predatéria do individuo, fazendo com que o suposto infrator demonstre
que agiu dentro das cautelas que ordem jurfdica previamente impée. Nesse sentido & a
posigao de Georges Rippert® que, tratando do tema de responsabilidade civil, percebe
ainversdo dos principios normalmente imperativos no regime da culpa, como expressio
da tendéncia do direifo civil moderno para ir em socorro da vitima, imaginando toda uma
complexa construgio juridica para que a vitima ou seus parentes nfio tenham de provar
a culpa do responsdvel, a este incumbindo, ao contrério, a prova liberatdria.”

A necessidade de uma precisa indicagao de critério para aferi¢do da culpabilidade;
se ¢ que tal tarefa € possivel, nos conduz, novamente, a0 pensamento dos irmdos
Mazeaud®, que apontam que a culpa consiste em um erro de conduta da pessoa, erro
esse que se apresenta na comparagdo de sua conduta com a de determinado tipo-
padrdo, ou, como preferem aiguns, a0 comportamento do homem prudente e diligente
ou o bom pai de familia,

E certo que tal posicionamento doutrindrio nfio passou incélume is criticas de
grande parte do pensamento juridico, como se depreende da afitmacfio de Aguiar Dias®
no sentido de que “aquilo que um homem prudente faria, se colocado nas condi¢des do
imputado, pode, muitas vezes, ser o ato que o coloque em culpa, digamos, leve.”

De qualquer sorte nos parece acertada a posigio dos Mazeaud® ao deduzir que “a
boa solugéa &, pois, colocar o tipo de comparagio na situagio onde se encontrava o
agente, e pesquisar como teria reagido em face das circunstineias externas, sem nenhuma
preccupagiio das circunsténcias internas. Agindo conforme i reacio do tipo-padrio,
em momento idéntico, o agente terd agido bem. Se se desviar da conduta-padrio, nas
mesmas circunstincias externas, incorre em culpa.”

Em termos andlogos € a ligao de Caio Mério Da Silva Pereira® ao observar que “o
agente estava adstrito 2 obediéncia de uma norma. Se faltou com a sua observéncia, por
imprudéncia ou negligéneia, cometeu um erro de comportamento, ou, como na expressio

jd reafirmada, um erro de conduta, € este é uma definicio de culpa.”

in “Infragfo Administrativas Ambientais no Estado do Rio de Janeire”; Revista de Direito da
Procuradoria Geral n® 58: 2004; Ric de Janeiro.

2 In “O Regime Demoerdtico e o direito civil moderno™; trad, De J. Cortesdo, Sdo Paulo; 1937.

¥ ob. citada

* ob. citada

25 gb. citada

*in “Responsabilidade Civil”; Bd. Forense; 9* ediggio; 2002; Rio de Janeiro,
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~ apre

A responsabilidade administrativa ambiental, baseada na culpa presumida, através
de um conjunto de normas e regras de conduia estabelecidas na leglslagao,1 cujo
gndamento da validade encontra-s¢ no art.’ 225, da Carta Magna,‘ tem por escopo
palizar O comportamento da socwdade, através de um arcabougo pro}e_tlvo, com v1s£as
servacio do meio ambiente e, assim, atender ao consagrado prmcl];;;o da prevenc#o,
Como bem salienta o festejado Paulo Affonso Leme Machado® o principio da

revenghio iem assento no dever juridico de evitar a consumagao de da‘nos a% meio
ambiente e vem sendo sa]wn'tac}o em conyengEJes,.declaragoes e sentengas de tri unais
internacionais, como na maioria das 1§g1slagoes internacionais. Dai deC(?rr_e que g a
violagdo desse dever, por a¢io 0u 0missao, que configura a exisiéneia de ?l.l‘].pd., impondo-
se como elemento necessério & identificagiio do tipo infracional administrativo.

VI - As Causas Excludentes da Responsabilidade nas Infracies Ambientais

Em sede de responsabilidade civil ambiental, c_ujo pu_nho é, como vimos,
eminentemente reparatdrio, aplica-se, plenamente, a teorta objetiva pelo risco criado, 0
que significa que a imputacio da obrigagdo de reparar & decorrente do potencial lesivo
da atividade exercida, independentemente da apuragdo de (iulpa. ; . _

Todavia, mesmo em sede de responsabilidade objetiva, a excegio da teoria dorisco
integral, o sistema contempla a ppssibilidade de exonerago da responsabilidade da
pessoa imputada pela ocorréncia de certas causas que inferfompem 0 NEXo de
causalidade. Segundo Danny Monteiro Da Silva® “a doutrina identifica causas capazes
de afastar ou ao menos diminuir a responsabilidade dos agentes envplwdos.‘ Nesse
sentido, os-autores mencionam a forga maior, © caso fortuito, a degradagao’greemstente,
a existéncia de atividades concorrentes para o dano (tal como culpa da vitima, a culpa
de um terceiro e a omissio ou negligéncia do poder piiblico) e, em algumas legislagOes,
o cumprimento das normas ¢ licengas.” ) . .

Retomando o magistétio de Caio Mario Da Silva Pereira® temos que o caso fortuito
& o acontecimento natural, derivado da forga da natureza, ou o fato das coisas, como 0
raio, a inundacio, o terremoto, o temporal, Na fo;ga maior hi um elemento humano, a
agiio das autoridades (factum principis), como ainda aNrevolugao, o furto ou roubo, 0
assalto ou, noutro género, a desapropriagfo. Destanogao, segund9 o mestre, decorrem
os requisitos da imprevisibilidade e a inevitabilidade, fixados no Cod{go Civilde 1916e
mantidos no estatuto substantivo atual, como atributos inerentes as excludentes de
caso fortuito e forga maior, B ) B

No tocante a responsabilidade administrativa, onde a fungfio precipua da san¢io é
pedagdgica, sendo adotado o sistema da culpa presumida para imputacdo das infracGes
ambientais, incidem, ignalmente, as prefaladas excludentes de responsabilidade, em
especial o caso fortuito, a forga maior e o fato de terceiro.

VII - Consideracoes Finais

Como nio poderia deixar de ser, a partir de tudo o que se abordou neste trabalho,
nossas constatagdes apontam para a verificagdo de que o tema da culpabilidade nio
pode ser dissociado da responsabilidade administrativa porquanio o processo
sancionatério, de cunho eminentemente pedagdgico, tem por €scopo balizar o

¥ iy “Direito Ambiental Brasileiro™; Bd. Malheiros; 15° edigfio; 8o Paulo; 2007
2 gh. citada
 ob. citada
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comportamento dos agentes naquilo que o ordenamento jurfdico preexistente considery
como conduta tolerdvel. ’

A evolugdo das teorias sobre responsabilidade civil, especialmente aquelag
emanadas da doutrina francesa, conduziram, na perfeita ligio de Rippert*, a constry fo

da responsabilidade objetiva, que tem por foco a vitima, em contraponto i subjetivy

cujo alvo ¢ o autor do fato. Nesse vis, por 6bvio, néio se pode enconlirar extenssg 3
responsabilidade administrativa pelo simples fato de que, por ser de cunho pedagégico
visard sempre o autor da transgressio. ’

Tomando como objeto de nossas preocupactes as infragGes ambientais vetificamog
que a legislagio pertinente encerra aparente conflito, conquanto se no plano federal g
Lei n° 9605, 12 de fevereiro de 1998 estabelece, em seu art. 72, uma conceituago
infracional que para alguns consagraria a teoria objetiva, o diploma estadual fuminense,
ao conirario, introduziv expressamente no art. 1°, da Lein® 3467, 14 de setembro de 2000,
os elementos que configuram a teoria subjetiva, o que, em principio, resultarig ng
necessidade, por parte das entidades ambientais responséveis pela fiscalizagio, de
demonstragiio de culpa ou dolo das pessoas que supostamente tivessem transgredicdo
as regras juridicas de protecfio ambiental,

Buscando as afinidades que a agfio punitiva estatal ostenta, nos planog
administrativo e penal, observamos que a natureza disciplinar da san¢o niio sobrevive
sem o principio da culpabilidade, ao contririo do conteddo reparatério da
responsabilidade civil, onde a culpa, sob o impulso de exigéncias econdmicas sociais e
tecnoldgicas, cedeu lugar aos aspectos objetivos do risco do negdcio ou atividade,

E dessa natureza comum, do chamado ius puniendi estatal, que depreendemos o
sentido disciplinar das sangies penais e administrativas na medida que representam o
repudio da sociedade ao comportamento intolerado, vale dizer dos atos e atitudes que
configuram um desvalor & coletividade.

Nesse diapasio pensamos encontrar, através do principio da inversio do énus da
prova, a solugfio do problema conflitual da responsabilidade administrativa, porquanto
a presungio de culpa permite manter a ilicitude da conduta do agente como elemento
necessério para configuragio da infragio administrativa ambiental, muito embora
impoudo ao suposto infrator a tarefa de demonstrar a inevitabilidade do resultado
verificado ante a agfo/omissio praticada.

A nogio de culpa presumida, como bem observa Rogério Marrone De Castro
Sampaio® mantém a idéia da responsabilidade subjetiva, porque essencial o elemento
culpa, este passou a ser presumido pela lei em determinadas situagdes, invertendo-se,
assim, o Onus da prova. Frise-se que a idéia surgiu, justamente, para facilitar, em sede
reparatria, a posi¢do da vitima, Uma vez presumida a culpa do ofensor, fica a vitima
isenta de provd-la em juizo, cabendo aquele, por sua vez, o 6nus da prova que nfo agiu
com culpa (trata-se de presuncio relativa}.

A solucio aqui apontada também foi adotada por Rodrigo Tostes de Alencar
Mascarenhas® que minudenciando o diploma legal fluminense, no tocante a lavratura
do auto de infracio ambiental salientou “ser aplicdvel a presungo de veracidade e de
legitimidade de que gozam os atos administrativgs em geral. Tal presungfio se dirige, em
especial, aos fatos narrados no respectivo auto. B verdade que, neste caso, a presungio
¢ “bastante” relativa e, na verdade, deve ser aceita como uma espécie de prova “pré-
constituida™ pela administracfio, cabendo ao infrator o énus de produzir (alguma)
prova em contririo,”

% RIPPERT, Georges; ob. citada.
*In “Direito Civil. Responsabilidade Civil". Ed. Atlas; 2° edicio; 2002; S#o Paulo,
* Ob. citada
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. administrativas,

: te o thema aqui enfocado é complexo e atual, conguanto a_hnh'a
: D; ggglt?:é? nga Carta Magna, em sede ambiental, prestigia o prmcf[glO da
mests bilidade, através do qual qualquer conduta ou atividade cons1der£1da lesiva ao
respors biente éujeitaré o infrator, pessoa fisica ou juridica, a sancbes penais e
mete A independentemente da obrigacdo de reparar os danos causados.

Em outra vertente temos o principio do poluidor-pagadert, adotado pela Declaragio

' doRio de Janeiro de 1992, que em seu Principio 16 estabelece: “As autoridades nacionais
o

Jevem assegurar a internalizacdio dos custos ambientais e 0 uso de instrumentos

' econdmicos, levando em conta o critério de que guem contamina deve, em principio,
€c

arcar com os custos da contaminaco, levando-se em conta o Interesse publico e sem
érci i [imentos internacionais.
istforcer 0 COMErcio ¢ 08 mvesl..lm} 1 1é ) _ )
dist A insergdo do indigitado principio, na Declaragiio do Rio de Ja11e313ro, leyou' algclg(lis(;
mo bem advertem Wanderley Rebello Fitho e Cr1§uane .Berknardo , 20 £qUIVOC
Cotcndimento de que o poluidor, pagando uma “taxa” relativa as custas de Prolecio ao
eﬂeio ambiente, teria o direito de poluir. Ao cqntréno, a pessoa, fisica ou _]Ll-rl(?.l((i?., q?ae
m(L)luir por ato ilicito, serd penalizada, incluswe com agravamento por reinci en(izos,
indcpéndentementc da obrigacio de reparar ou 1qden1zm 08 danps amlzwnt(;us_cguga tivai
E elucidativa, para demonstrar a singela diferenga entre 1nfraga9dd minisf Ir[ell va
ambiental, sempre decorrenie de ato ilicito c;omcud_o_pelg agente pqhn_ orae a Siuigor—
stilizagiio econdmica dos recursos ambientais, a 11(3)31};1%96?1 d(c)ls er‘gilcril}glgg ; é) %(:: iidor
Ari £ i i art, inc , da ,
ador e usudrio-pagador, insculpidos no , inc, ‘ de3
aagsto de 1981, que estabelece “a imposi¢io ao polu}c_ior ¢ a0 predador da olbn%%gao cﬁig
re%cuperar efou indenizar os danos causados &, ao usuério, da contribuigio pela utilizag
M s " -3 . S.”
recursos ambientais com fins econbimico o o
de Como bem aponta Paulo Affonso Leme Machadozl “o principio usudrio pagt?)dg;
nfo é uma punigdo, pois mesmo néo existindo qualquer ilicitude no comportamc:n e
pagador ele pode ser implementado. Assim, para t(')(rlmcllr cabrlgatouo Odpdgﬁglgnu(s)u%r 0
y icfio nfio hd necessidade de ser provado qu
uso do recurso ou pela sua poluigio ndo h c: > |
e o poluidor estio cometendo faltas ou infragfes. O drgio que pretende {egcll)gr R
pagamento deve provar o efetivo uso do recurso ambiental ou a sua pé) mﬁiiséﬁo
existéncia de antorizagio administ_rafii\{e(tl paéa poluir, S(Iag;gnlil?i gaﬁson;;ﬂei: chte{] nissl
i Hoi or de pagar pela da.
regularmente fixadas, néo isenta o poluidor : ) "
g De toda sorte o terna aqui agitado, como j4 se afirmou, f:c,omple)io e altéerga yarrlgiio
posigdes, emanadas das mais respeitdveis correntes doutrindrias, néo tendo (i)s_te e o
aveleidade de esgotd-lo, mas, 2o contrério, adicionar uma pitada de tempero objetivan

suscitar o sempre salutar e necessédrio debate.

1 “(uia Pritico de Direito Ambiental”; Bd, Lumen Juris; 3° edigio; 2002; Rio de Janeiro.
3 Ob. citada
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