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REVISTA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

COMENTARIO DOUTRINARIO

Jarbas Soares Junior!

Carlos Eduardo Ferreira Pinto?

1. BREVES APONTAMENTOS ACERCA DOS FATOS E DAS
QUESTOES JURIDICAS ABORDADAS NO ACORDAO

Analisa-se o Recurso Especial 896.863-DF, relatado pelo eminente Min.
Castro Meira, nos autos de agdo civil publica movida pelo Ministério Publico
do Distrito Federal e Territérios em face do Distrito Federal e da Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil (Novacap), em que o Superior
Tribunal de Justiga (STJ) teve ocasiio de abordar e diferenciar conceitualmente
a compensagdo ambiental a priori prevista no art. 36 da Lei 9.985/00 e a
compensagio financeira (ou indenizagio) decorrente da responsabilizag¢io civil
(reparatoria) por danos ao meio ambiente, que tem como fulcro o art. 225, § 3°,

da Constitui¢do Federal/1988 (CF/88).

A ementa do referido acérdio estd assim lavrada:

PROCESSO CIVIL E AMBIENTAL. VIOLACAO DO ART. 535, I, DO CPC.
OMISSAO NAO CONFIGURADA. COMPENSACAO AMBIENTAL. ART. 36 DA LEI Ne
9.985/2000. 1. Ndo ha violacao do art. 535 do CPC quando o Tribunal de origem
resolve a controvérsia de maneira solida e fundamentada. 2. O artigo 36 da
Lei n.c 9.985/2000 prevé o instituto de compensacao ambiental com base em
conclusdo de EIA/RIMA, de que o empreendimento teria significativo impacto
ambiental e mensuracdo do dano previsivel e indispensavel a sua realizagao. 3.
A compensacgao tem conteudo reparatério, em que o empreendedor destina
parte consideravel de seus esforcos em ag¢des que sirvam para contrabalangar
o uso de recursos naturais indispensaveis a realizacao do empreendimento
previsto no estudo de impacto ambiental e devidamente autorizados pelo
6rgao competente. 4. O montante da compensacdo deve ater-se aqueles danos
inevitaveis e imprescindiveis ao empreendimento previsto no EIA/RIMA, néo se

1 Procurador de Justica no Ministério Publico do Estado de Minas Gerais; Procurador-Geral de Justi¢a do
Estado de Minas Gerais (2004-2006, 2006-2008); Membro do Conselho Nacional do Ministério Publico
(2011-2013, 2013-2015), Presidente da Associagio Brasileira do Ministério Publico do Meio Ambiente
(2003-2006, 2006-2009 e 2009-2011).

2 Promotor de Justica no Ministério Publico do Estado de Minas Gerais, Coordenador do Centro de Apoio
Operacional das Promotorias de Justica de Defesa do Meio Ambiente, Patriménio Cultural, Urbanismo e
Habitagio.
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incluindo aqueles que possam ser objeto de medidas mitigadoras ou preventivas.
5. A indenizagdo por dano ambiental, por seu turno, tem assento no artigo 225,
§ 39, da Carta da Republica, que cuida de hipétese de dano ja ocorrido em que
0 autor terd obrigacdo de repara-lo ou indenizar a coletividade. Ndo hd como se
incluir nesse contexto aquele foi previsto e autorizado pelos 6érgaos ambientais
jd devidamente compensado. 6. Os dois institutos tém natureza distinta, ndo
havendo bis in idem na cobranca de indenizacao, desde que nela ndo se inclua a
compensacdo anteriormente realizada ainda na fase de implantacao do projeto .
7.0 pleito de compensacgao por meio do oferecimento de gleba feito previamente
pelo Governo do Distrito Federal como meio de reparar a construcao da estrada
em drea de conservacgao nao pode ser acolhido, seja pela inexisténcia de EIA/RIMA
- requisito para aplicacdo do artigo 36 da Lei n® 9.985/2000-, seja pela existéncia
de danos que nao foram identificados nos relatérios técnicos que justificaram a
dispensa do estudo. 8. A indenizacao fixada em R$ 116.532,00 (cento e dezesseis
mil, quinhentos e trinta e dois reais) ja se justificaria pela existéncia dos danos
ambientais gerados pela obra que ndo foram contemplados por medidas que os
minorassem ou evitassem. O simples fato de o Governo do Distrito Federal gravar
determinado espaco como area de conservacdo ambiental ndo |lhe permite
degradar como melhor lhe aprouver outra extensdo da mesma unidade sem
observar os principios estabelecidos na Carta da Republica. 9. Recursos especiais
nao providos.

Como veremos, o acérdio sob andlise encontra-se em consonincia com a
melhor doutrina sobre a matéria e os principios que regem a prote¢do ambiental.

2. ANALISE TEORICA E DOGMATICA DOS FUNDAMENTOS
DO ACORDAO

2.1. Aspectos gerais

Ainda hd alguma confusio conceitual entre a compensagdo imposta pelo
art. 36 da Lei 9.985/00 e a decorrente de danos ambientais nio previstos na
concepgio do empreendimento, e que, por romperem o limite de tolerabilidade
juridico-ambiental, requerem uma resposta adicional e especifica.

A primeira espécie de compensagido é exigida no ambito do licenciamento
ambiental3 e, consoante entendimento majoritdrio, tem natureza juridica de

3 Na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente, o licenciamento se destaca como um dos mais importantes
instrumentos de gestdo ambiental, sendo coroldrio do principio da prevengio. No entanto, para que o Estado
aplique com eficiéncia o principio da prevencio, faz-se necessirio que o licenciamento seja conduzido com
respeito a legalidade, a fim de garantir a sustentabilidade ambiental na autorizagio de empreendimentos
potencialmente causadores de significativo impacto. E por meio do licenciamento que se da sociedade a
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antecipagio de danos futuros (tomados, 4 luz do principio da prevengio e com
base em conhecimentos técnico-cientificos, como certos). Trata-se de um
instrumento que objetiva contribuir para o desenvolvimento sustentivel4,
na medida em que obriga proponentes de empreendimentos causadores
de significativos impactos ambientais a compensarem antecipadamente tais
impactos®, mediante o cumprimento prévio de obrigagio benéfica ao Sistema
Nacional de Unidades de Conservagio (SNUC) e, portanto, a0 meio ambiente.
Sobre o tema, José Rubens Morato Leite assim escreveu:

Espécie de compensacdo, a preestabelecida [no art. 36 da Lei 9.985/00]
estd aparte do sistema da tripla responsabilizacdo trazido pela Constituicdo
da Republica Federativa do Brasil. Dito isso, considera-se que o mecanismo
de compensacao ecoldgica preestabelecida pode ser entendido como aquele
formulado pelo legislador, independente das imputag¢des jurisdicionais (civil
e penal) e administrativas, e que tem como finalidade compensar os impactos
negativos ao meio ambiente, oriundos da sociedade de risco.6

Assim, visando contrabalangar perdas ambientais e com fundamento no
principio do usudrio-pagador, a Lei n. 9.985/00 (Lei do Snuc) condiciona o
licenciamento ambiental de empreendimentos causadores de significativos
impactos ambientais ao pagamento antecipado de uma compensagio ambiental,
em tese proporcional 4 dimensdo dos impactos ambientais diagnosticados
em estudo de impacto ambiental devidamente avaliado em processo de
licenciamento ambiental. Constatando-se que os impactos avaliados sdo
tolerados dentro dos parimetros normativos e técnicos vigentes e concluindo-
se pela viabilidade ambiental, a compensagdo prévia passa a ser condicionante
da licen¢a ambiental, seguindo trimites préprios para fixagdo de valores,

garantia de instala¢io e opera¢io de empreendimentos com as adequadas medidas preventivas, reparatérias,
mitigadoras e compensatérias, que sio fixadas como condicionantes das licengas ou estabelecidas no plano de
controle ambiental. O licenciamento ambiental, como medida de comando/controle administrativo sobre as
atividades que interferem nas condi¢des ambientais, deve sempre anteceder o inicio dessas atividades, dai a sua
perfeita sintonia com o principio da prevengio.

4 O desenvolvimento sustentdvel, para a Comissio Mundial sobre Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento (ou
Comissao Brundtland), é em linhas gerais, aquele que “atende as necessidades do presente sem comprometer a
possibilidade de as geragdes futuras atenderem suas necessidades”.

5 O fato de o 6rgao licenciador antever ou conhecer a lesio ambiental nio significa que a permita. O que se
autoriza ¢ a atividade dentro dos controles aprovados. Eo que se verifica quando empreendimentos, a despeito
de seus impactos negativos, mostram-se absolutamente necessdrios a satisfagio de importantes direitos da
coletividade.

6 LEITE, ].R.M. Dano ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. 2.ed. Sdo Paulo: RT, 2003.
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recolhimento e aplicagdo vinculada ao apoio a criagio e implementagio de
unidades de conservagio, mormente as de protecdo integral.

Por outro lado, apesar de autorizar atividades potencialmente causadoras
de significativos impactos, o ordenamento juridico ambiental ndo aceita que a
vitima-coletividade suporte todas as consequéncias negativas ao meio ambiente.
De maneira que, ultrapassado o referido limite zolerado pelo direito, e assim
caracterizado tecnicamente um “dano ambiental”, i.e., uma lesdo nio tolerada
pelo ordenamento juridico, exsurge a obrigagio a posteriori de repara-lo.

2.2. Da medida compensatéria por empreendimentos de significativo
impacto (art. 36 da Lei 9.985/00)

O art. 36 da Lei 9.985/00, que instituiu o SNUC, criou uma forma
de compensagio sui generis para empreendimentos de significativo impacto
ambiental. Recentemente, o préprio Supremo Tribunal Federal (STF) declarou
constitucional o dispositivo, conforme aresto a seguir colacionado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E SEUS §§ 1o, 2°
E 3° DA LEI N° 9.985, DE 18 DE JULHO DE 2000. CONSTITUCIONALIDADE DA
COMPENSACAO DEVIDA PELA IMPLANTACAO DE EMPREENDIMENTOS DE
SIGNIFICATIVO IMPACTO AMBIENTAL. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO
§1° DO ART. 36. [..] 4. Inexistente desrespeito ao postulado da razoabilidade.
Compensacdo ambiental que se revela como instrumento adequado a defesa
e preservacao do meio ambiente para as presentes e futuras geracées, ndo
havendo outro meio eficaz para atingir essa finalidade constitucional. Medida
amplamente compensada pelos beneficios que sempre resultam de um meio
ambiente ecologicamente garantido em sua higidez. 5. Inconstitucionalidade
da expressao “ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos
para a implantacdo do empreendimento’, no § 1° do art. 36 da Lei n° 9.985/2000.
O valor da compensacao-compartilhamento é de ser fixado proporcionalmente
ao impacto ambiental, apos estudo em que se assegurem o contraditério e a
ampla defesa. Prescindibilidade da fixacdo de percentual sobre os custos do
empreendimento. 6. Acdo parcialmente procedente. (ADIN 3.378-6-DF, Rel. Min.
Carlos Brito, julg. 09-04-2008).

Como se vé, a compensacdo ambiental pela implantacio do
empreendimento, exigéncia prevista em lei, ndo pode ser dispensada pelo 6rgao
ambiental no curso do licenciamento de obras ou atividades potencialmente
causadoras de significativo impacto ambiental. E evidente a sua incidéncia sobre
empreendimentos de significativo impacto ambiental, excluindo-se da discussio
a existéncia de impactos negativos nio mitigaveis.
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Assim, aos 6rgios ambientais responséveis pelo licenciamento foi delegada
a defini¢do de “empreendimentos de significativo impacto ambiental”.”
Conforme a CF/88, “impacto ambiental” ndo é qualquer alteragio do meio
ambiente, mas uma degradacio significativa do ambiente. Por outras palavras,
considera-se impacto ambiental a alteracdo drdstica e de natureza negativa da

qualidade ambiental.

Na analise de projeto de atividade potencialmente causadora de degradagio
ambiental, caberd ao érgido publico licenciador dimensionar a degradagio
ambiental “significativa”, atentando-se as peculiaridades e caracteristicas do
meio afetado. Devera exigir os respectivos estudos ambientais e aplicar a medida
compensatdria prevista na Lei 9.985/00.

2.3. Davaloragio dos impactos ambientais referentes a compensagio do
art. 36 da Lei 9985/00

No julgamento da sobredita ADI, considerou-se inconstitucional
Julg ,

a expressdo ‘ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos
para a implantagio do empreendimento”, constante do art. 36, §1°, da Lei do
SNUC.8 Assim passou-se a permitir a definicio do montante de recursos
para a compensagio de acordo com o grau de impacto ambiental causado
pelo empreendimento, em atendimento ao principio do contraditério e da
ampla defesa, sendo que o dispositivo que determina a obrigatoriedade da

p ) q p q )

compensagio (art. 36) continua em plena vigéncia.

Dessa forma, adotou-se interpretagdo conforme a Constitui¢do com
redugio de texto, declarando inconstitucional a expressio “nio pode ser
inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantag¢do do
empreendimento”, anteriormente constante do art. 36, §1°, da Lei 9.985/00.

Apés essa discussio no ambito jurisprudencial, foi editado o Decreto
6.848/09, visando a regulamenta¢do a compensa¢do ambiental prevista no art.
36 da Lei do SNUC. Foi estabelecido como pardmetro do grau de impacto

7 A defini¢do de impacto ambiental consta do art. 1° da Res. 001/86, do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama).

8 No julgamento da ADI, a expressio destacada foi suprimida com base na seguinte explanagio do Ministro
Celso de Mello: “O montante de recursos hd de ser compativel e proporcional ao grau de impacto ambiental
causado pelo empreendimento, desde que o estudo especifico entenda que, daquele empreendimento, possa
resultar impacto ambiental. Entdo, presente essa relagio de causalidade, estabelecer-se-4, também, uma
limitagdo & agio administrativa do poder publico”.
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dos empreendimentos nos ecossistemas o percentual maximo de 0,5%. Assim,
inobstante a decisdo mencionada ser expressa no sentido de que a /ei ndo poderia
definir o valor minimo da medida compensatéria, sendo inconstitucional
sua vinculagdo a um percentual aplicdvel sobre os custos da implanta¢do do
empreendimento, a Unido, por meio de decreto, definiu o seu valor maximo,
regulamentando metodologia de cilculo em desacordo com o acérdio do
STF. Dessa forma, o valor minimo anteriormente definido por lei, e declarado
inconstitucional, se transformou em valor méximo definido por decreto.?

2.4. Da compensagio por danos ambientais niao previstos na fase do
licenciamento.

E imprescindivel a exata diferenciagio entre a compensa¢io ambiental
prevista no art. 36 da Lei do SNUC e a compensagio (reparatéria) por danos
irreversiveis.

A exigéncia da compensagdo prevista na Lei 9.985/00 prescinde da
comprovagdo do dano consumado. Basta que o empreendimento ou atividade
seja fecnicamente caracterizado como potencialmente causador de significativo
impacto ambiental pelo 6rgdo ambiental licenciador, com fundamento no
respectivo estudo de impacto ambiental.

A outra modalidade de compensagio ambiental, decorrente do art. 225, §3°,
da CF/88 c/c art. 14, §1°, da Lei 6.938/81, visa reparar um dano efetivamente
causado (a posteriori) ao meio ambiente, em atendimento aos principios da
restauragdo, recuperac¢io e repara¢io do meio ambiente. Como referido no
ambito do REsp 896.863-DF, a compensagdo por dano ambiental concerne a

9 A despeito da mencionada decisio do STF, por meio de ato normativo, o Chefe do Poder Executivo
estabeleceu abstratamente uma férmula para o célculo da compensagao ambiental prevista no art. 36 da Lei
do SNUC, sendo essa calculada pelo produto do grau de impacto com o valor de referéncia, correspondente
a0 somatério dos investimentos necessédrios para implantagio do empreendimento de acordo com a seguinte
expressio: CA = VR x GI, nos termos do Decreto 6.848/09. O decreto fixou o teto a ser considerado a
titulo de mensuragdo da compensagio. Porém, o fez de forma contrdria a decisio do STE, desvirtuando a
proporcionalidade efetiva entre o impacto a ser causado ao meio ambiente e o montante a ser pago a titulo
de compensagio. Ademais, restringir o grau de impacto de empreendimentos de significativo impacto
ambiental aos valores de 0 (zero) a 0,5 % (meio por cento) seria desconsiderar todo o rigoroso tratamento que
a Constitui¢do da Republica confere ao meio ambiente, sobretudo ao principio da prevengio e do usudrio-
pagador, como foi fartamente esposado nos votos dos ministros do STF no julgamento da ADI 3378-6/DF.
O ordenamento juridico constitucional brasileiro nido permite a um decreto, sob o pretexto de regulamentar
a lei, criar novamente conflito com a ordem constitucional, ja harmonizado em sede de decisio do Supremo
Tribunal Federal.
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“[...] hipétese de dano jd ocorrido em que o autor terd obrigagio de repard-lo
ou indenizar a coletividade. Ndo hd como se incluir nesse contexto aquele foi
previsto e autorizado pelos 6rgios ambientais ja devidamente compensado”.

O fato de o empreendimento ou atividade legalmente licenciado ter
compensado seus potenciais impactos na fase do licenciamento (art. 36 da Lei
n. 9.985/00) nio o exime de eventual responsabilidade se forem identificados
outros impactos na fase de instalagdo ou operagio, ndo previstos nos estudos
apresentados ao 6rgio licenciador.

Além disso, apesar de identificados os impactos negativos e
caracterizada a incidéncia da compensagio referente ao empreendimento na
tase do licenciamento, é possivel nova compensagio, com fundamento na
responsabilidade civil objetiva, desde comprovada pericialmente a desproporgio
entre o valor quantificado e os impactos efetivamente gerados pela atividade.
Neste sentido, José Rubens Morato Leite leciona:

[...] em matéria, especifica de dano ambiental, vigora a responsabilidade
objetiva, ou seja, em virtude do risco da atividade, ndo se pode neste caso, pensar
em isencao de responsabilidade civil, mesmo com autorizacdo administrativa.
Na hipotese de dano ambiental, prevalece a irrelevancia da licitude da atividade,
bastando, para o exame do mérito da demanda, a prova do nexo causal e do
evento danoso. O importante é constatar que a atividade exercida pelo agente se
mostra potencialmente causadora de dano ao meio ambiente.10

Como salientou o Min. Castro Meira ao analisar o REsp 896.863-DF, a
compensagio prevista na Lei do SNUC e a compensagio reparatéria, derivada
do regime da responsabilizagio civil por danos ambientais, “[...] tém natureza
distinta, ndo havendo &is in idem na cobranga de indenizagio, desde que nela nio
se inclua a compensagio anteriormente realizada ainda na fase de implantagdo
do projeto”.

No que diz respeito a compensag¢io de cunho reparatério (distinta,
sublinhe-se, da prevista no art. 36 da Lei do SNUC), é oportuna a referéncia ao
acordio proferido pelo STJ nos autos do REsp 1071741-SP (rel. Min. Herman

Benjamin, julg. 24-03-2009), em cujos termos se consagrou o entendimento de

que:

[...] 4. Qualquer que seja a qualificacdo juridica do degradador, publico ou

10 AYALA, J.R.M.; AYALA, P.A. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial; teoria e
pratica. 3.ed. Sao Paulo: RT, 2010, p. 192.
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privado, no Direito brasileiro a responsabilidade civil pelo dano ambiental é de
natureza objetiva, solidaria e ilimitada, sendo regida pelos principios do poluidor-
pagador, da reparacdo in integrum, da prioridade da reparacdo in natura, e do
favor debilis, este ultimo a legitimar uma série de técnicas de facilitacdo do acesso
a Justica, entre as quais se inclui a inversdo do 6nus da prova em favor da vitima
ambiental. [...] 11. O conceito de poluidor, no Direito Ambiental brasileiro, é
amplissimo, confundindo-se, por expressa disposicao legal, com o de degradador
da qualidade ambiental, isto é, toda e qualquer “pessoa fisica ou juridica, de
direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradagao ambiental” (art. 3°, IV, da Lei 6.938/1981). 12. Para o
fim de apuracdo do nexo de causalidade no dano urbanistico-ambiental e de
eventual solidariedade passiva, equiparam-se quem faz, quem nao faz quando
deveria fazer, quem ndo se importa que facam, quem cala quando Ihe cabe
denunciar, quem financia para que facam e quem se beneficia quando outros
fazem.

A propésito, Antonio Herman Benjamin observa que, para o ordenamento
juridico-ambiental garantir a prevaléncia da fungdo preventiva, mister se faz
um sistema de responsabiliza¢do civil que traga a certeza de que a sangio
serd imposta de forma rigorosa aos agentes causadores de danos ao meio
ambiente. Neste aspecto ressurge a grande relevincia de se estabelecer técnicas
que possam ser utilizadas para a valoragdo de todas as dimensoes de tais
danos. De acordo com Benjamin, sio consideradas fun¢des a serem cumpridas
pela responsabilidade civil na drea ambiental: “a) compensagio das vitimas; b)
prevencio de acidentes; ¢) minimiza¢do dos custos administrativos do sistema;
d) retribui¢io”. 11

3. CONSIDERACOES FINAIS

A compensagido ambiental prevista na Lei 9.985/00 deve ser exigida
a priori dos proponentes de empreendimentos que apresentem, conforme
critérios técnicos e andlise do 6rgdo administrativo competente no ambito
de um procedimento de licenciamento ambiental, significativo potencial
poluidor. Relacionada ao principio da prevengio, trata-se de um instrumento
juridico-ambiental vocacionado a efetivagdo do principio constitucional do
desenvolvimento sustentédvel.

11 BENJAMIN, A.H. 4 responsabilidade civil pelo dano ambiental no direito brasileiro e as ligées do direito
comparado. Disponivel em: <http://bdjur.stj.gov.br/dspace/bitstream/2011/8632/3/A_Responsabilidade_
Civil.pdf>. Acesso em: 29 abr. 2011.
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No entanto, por se tratar de instituto juridico inovador, e que gerou uma
ruptura com o sistema de responsabilidade civil ambiental, ainda é fonte de
grandes debates acerca de sua natureza, incidéncia e, sobretudo, no que se refere
a quantificagdo dos potenciais impactos negativos ao meio ambiente.

O acérdio proferido pelo ST] nos autos do REsp 896.863-DF contribuiu
para pacificar a questdo, assim como para, de um lado, reafirmar a exigibilidade
das duas modalidades de compensagio, uma vez presentes concretamente
os respectivos pressupostos, e, de outro, para distingui-las conceitualmente,
chamando a atencdo, entretanto, para a possibilidade técnica e juridica de
cumulagdo de uma e outra no interesse da salvaguarda do direito fundamental
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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