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CONSULTA

O INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO ECONOMICO E POLITICAS SOCIAIS,
na pessoa de seu eminente Presidente, Dr. DANIEL SANTOS GARROUX, honra-
me com a seguinte consulta sobre a atuacdo internacional de Municipios
brasileiros que impetraram agoes na justica britanica visando o ressarcimento

em virtude do acidente causado pelo rompimento da barragem do Fundao, em

Mariana (MG):

1) Na Federacao brasileira, os Municipios sao dotados de soberania ou

de autonomia?

2) Os Municipios possuem competéncia para atuar na esfera

internacional de acordo com o sistema constitucional brasileiro?

3) Os Municipios podem impetrar agoes em jurisdi¢goes estrangeiras

sem autorizacdo da Unido?

4) O principio constitucional da reparacao integral do dano ambiental
possibilita que os Municipios atuem em jurisdicdo estrangeira sem

necessidade de autorizacao da Uniao?
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PARECER

1. SOBERANIA E AUTONOMIA NO ESTADO FEDERAL

N3ao existe um “modelo” de federalismo ideal, puro e abstrato, que
englobe a variedade de organizacgoes existentes nos Estados denominados
federais. O que existe é uma série de solucbées concretas, historicamente
variadas, de organizacao do Estado, dentro de determinadas caracteristicas
comuns entendidas como necessarias a um regime federall. Em nenhuma
concepcao doutrinaria o federalismo é entendido como oposto a unidade do
Estado. Pelo contrario, o objetivo do federalismo é a unidade, respeitando e
assimilando a pluralidade?. Nem poderia ser diferente, afinal a unidade esta
na esséncia da organizacdo estatal. Para garantir a unidade (fim), o Estado
possui determinada forma de organizagio (meio), mais ou menos
centralizada3. Todo Estado, inclusive o federal, neste sentido é unitario, pois
tem como um de seus objetivos a busca da unidade. A autonomia nao se opoe
a unidade, mas a centralizacdo em determinados o6rgaos ou setores do
Estado%. Neste sentido, num Estado federal a unidade é o resultado de um

processo de integrag¢do, em que a autonomia nao se limita a ser um objeto

1 José Juan Gonzalez ENCINAR, El Estado Unitario-Federal: La Autonomia como Principio
Estructural del Estado, Madrid, Tecnos, 1985, pp. 86-89 e Dalmo de Abreu DALLARI, O
Estado Federal, Sao Paulo, Atica, 1986, pp. 50-51 e 77-78. Em sentido contrario, para uma
tentativa de justificar uma Teoria Geral do Federalismo, embora reconhega a necessidade de
se falar em varios Estados federais, ndo em um Estado federal ideal, vide José Alfredo de
Oliveira BARACHO, Teoria Geral do Federalismo, Rio de Janeiro, Forense, 1986, pp. 5-10 e
315-324.

2 José Juan Gonzalez ENCINAR, E!l Estado Unitario-Federal cit., pp. 80-81 e Dalmo de Abreu
DALLARI, O Estado Federal cit., pp. 51-52. Para Rui de Britto Alvares Affonso, s6 no Brasil
o federalismo é associado a descentralizacio, e ndo a unidade. Na sua opinido, esta “inversio
qonceitual” corresponde, efetivamente, a crise do pacto federativo brasileiro. Cf. Rui de Britto
Alvares AFFONSO, “A Federacdo no Brasil: Impasses e Perspectivas” in Rui de Britto
Alvares AFFONSO & Pedro Luiz Barros SILVA (orgs.), A Federa¢do em Perspectiva: Ensaios
Selecionados, Sdo Paulo, FUNDAP, 1995, p. 57.

3 Para Hermann Heller, o Estado é uma unidade de deciséo e a¢do. Cf. Hermann HELLER,
Staatslehre in Hermann HELLER, Gesammelte Schriften, 2* ed., Tibingen, J.C.B. Mohr
(Paul Siebeck), 1992, vol. 3, pp. 339-349. Vide também José Juan Gonzalez ENCINAR, El
Estado Unitario-Federal cit., p. 60. De acordo com Gonzéalez Encinar, a unidade é um objetivo,
e a autonomia é um principio estrutural (de organizac¢io) do Estado. Ou seja, a autonomia é
um meio, a unidade é um fim. Vide José Juan Gonzialez ENCINAR, El Estado Unitario-
Federal cit., pp. 93-95 e 161.

1 José Juan Gonzalez ENCINAR, El Estado Unitario-Federal cit., pp. 58-63.

GILBERTO BERCOVICI SOCIEDADE DE ADVOGADOS
Rua Senador Paulo Egidio, n2 72, cj. 310 | Sdo Paulo — SP, CEP 01006-904
Tel: (11) 5990.0586 — www.bercovici.com.br



GILBERTO BERCOVICI

Professor Titular de Direito Econdmico e Economia Politica da Faculdade de Direito
da Universidade de S&do Paulo

passivo (garantia), mas é, essencialmente, sujeito ativo na formacio desta

unidade estatal (participacao)>.

O Estado federal foi criado em 1787, com a sua adocao pelos Estados
Unidos, recém-independentes da Inglaterra. O regime até entdo em vigor era
o confederativo. Os termos “Confederacao” e “Federacao” foram utilizados na
época indistintamente, de forma a poder causar alguma confusio. Os proprios
Artigos Federalistas, de autoria de Alexander Hamilton, James Madison e
John Jay®, costumam usar varias vezes os dols termos sem qualquer

diferenciacao.

Para evitar maiores duvidas, tracaremos um esboco de como
funcionava a Confederacgio norte-americana para a compararmos com 0 novo
tipo de Estado que a sucedeu. A Confederagdo possuia um o6rgao politico
central, o Congresso, de carater predominantemente diplomatico, que carecia
de autoridade proépria, respeitando a absoluta independéncia dos Estados
associados. Os representantes dos Estados se reuniam no Congresso para
deliberar assuntos de interesse comum (na sua maioria, os ligados as relagoes
e comércio internacionais). O Congresso era subordinado ao poder dos
Estados, sujeitando-se ao seu poder de veto. Dessa maneira, as decisdes s6
poderiam ser tomadas pela unanimidade dos treze Estados. As deliberacoes
da Confederacdo tinham mais o carater de recomendacées do que
propriamente o de leis, pois a sua execucao era deixada a cargo dos Estados,
que sb respeitavam essas deliberacoes se as considerassem adequadas aos
seus interesses particulares. A Confederagao, em suma, nao passava de uma
soma dos componentes politicos das antigas colonias inglesas, gerando um

governo extremamente instavel devido aos constantes impasses politicos.

5 Cf. Rudolf SMEND, Verfassung und Verfassungsrecht in Rudolf SMEND, Staatsrechtliche
Abhandlungen und andere Aufsdtze, 3* ed., Berlin, Duncker & Humblot, 1994, pp. 224-227 e
268-273; Konrad HESSE, Der Unitarische Bundesstaat, Karlsruhe, Verlag C.F. Miller, 1962,
pp. 26-27 e José Juan Gonzalez ENCINAR, El Estado Unitario-Federal cit., pp. 126-130.

6 Alexander HAMILTON, James MADISON & dJohn JAY, The Federalist Papers,
London/New York, Penguin Books, 1987. Devemos dar destaque aos artigos 9 e 10 (sobre as
vantagens do novo tipo de governo); 30 a 36 (sobre tributagdo, em especial o n° 32) e 41 a 46

(sobre a reparticao de competéncias entre a Unido e os Estados, particularmente o artigo 45).
3
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Essa instabilidade fez com que se procurasse dotar o novo pais de um
governo efetivamente nacional. Representantes de praticamente todos os
Estados se reuniram na Filadélfia, em 1787, para deliberar sobre a reforma
dos Artigos da Confederacdo (a primeira Constituicdo americana). O
resultado foi uma outra Constitui¢do, que instituia um novo modelo de
Estado, o modelo federal, visto como capaz de garantir a unidade norte-
americana. O federalismo reconheceu a identidade e a autonomia das treze
ex-colonias e ofereceu um esquema de solucao de eventuais conflitos ou

controvérsias. Escreveu Hamilton sobre a nova organizacio criada em 1787:

“The proposed Constitution, so far from implying an
abolition of the State governments, makes them constituent
parts of the national sovereignty, by allowing them a direct
representation in the Senate, and leaves in their possession
certain exclusive and very important portions of sovereign
power. This fully corresponds, in every rational import of

the terms, with the idea of a federal government”7.

A desconcentracao do poder politico nos Estados Unidos deu-se com a
existéncia de duas esferas de poder politico: a federal e a estadual (os
Municipios foram esquecidos nessa divisao de poderes, sendo deixados no
ambito da competéncia estadual). Uma esfera nao é superior a outra. O que
prevalece sobre ambas é a Constituigdo. Entretanto, a inexisténcia de
hierarquia entre os entes federados nao é absoluta. Em determinadas
circunstancias, o poder federal prevalece. Nas hipoteses de competéncia
concorrente ou em que nao ha elementos suficientes para uma afirmacio

indubitavel de competéncia, a que prevalece é a da Unido.

Alguns tedricos, como Alexis de Tocqueville, desenvolveram a teoria
de que o Estado federal era dotado de dupla soberania: a federal e a dos

Estados-membros. Tocqueville dizia que os Estados Unidos eram compostos

7 Alexander HAMILTON, James MADISON & John JAY, The Federalist Papers cit., Artigo
n° 9.
4
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por dois governos separados e quase independentes. Um, habitual e
indefinido, cuidava das necessidades do cotidiano. O outro, excepcional e
circunscrito, cuidava de certos interesses gerais. Cada Estado, para ele, era
uma pequena nacao soberana. Inclusive, por possuirem soberania propria,
Tocqueville achava que os Estados tinham o direito a secessao, contrariando,
assim, um dos pilares do sistema federal (a defesa da unido indissoltivel dos
Estados levaria, entre outros motivos, os Estados Unidos a guerra civil entre
o Norte e o Sul em 1861)8. Os proprios autores dos Artigos Federalistas
constantemente usam a expressao “soberania dos Estados”, mas, cumpre
ressaltar que essa utilizacdo se da no sentido atual de autonomia, ndo de
soberania. Na realidade, o Uinico ente titular da soberania é a Unido. O
Estado-Membro é dotado apenas de autonomia, compreendida como governo

proéprio dentro do circulo de competéncias tragadas pela Constituicao Federal.

Na Federagao norte-americana, como em todas as demais, prevaleceu
o critério juridico-formal no estabelecimento da estrutura federal,
delimitando-se as esferas de atuacio dos Estados-Membros e da Unido. Essa
delimitacao, chamada de reparticao de competéncias, é o ponto central do
federalismo, pressuposto da autonomia dos entes federados. As unidades
federadas recebem diretamente da Constituicio Federal as suas
competéncias, isto é, o reconhecimento de seus poderes conjugado com a
atribuicdo de encargos. Nao se trata de mera descentralizacao
administrativa, mas da existéncia conjunta de multiplos centros de decisao
politica, cada qual com a exclusividade em relacdo a determinados assuntos.
A Uniao trata dos interesses gerais, os Estados dos seus proprios interesses
regionais ou locais ou daqueles que sao melhor tratados se delegados ao poder

local.

Desta forma, nos Estados Unidos de 1787, foram definidas com

cuidado as atribuigoes da Unido e deixou-se o resto (a competéncia residual)

8 Alexis de TOCQUEVILLE, De la Démocratie en Amérique in Alexis de TOCQUEVILLE,
Oeuvres, reimpr., Paris, Gallimard, 2001, vol. 2, pp. 63-64, 126-130, 162-164, 170-174, 184-
192 e 422-430. Vide também a critica de Louis LE FUR, Etat Fédéral et Confédération d’Etats,
edicdo fac-similar de 1896, Paris, Editions Panthéon-Assas, 2000, pp. 479-482 e 541-543.
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para os Estados. Os principais objetivos a serem defendidos pela Unido
seriam a defesa comum dos membros, a preservacao da paz publica (contra
convulsoes internas ou ataques externos), a regulacao do comércio com outras
nagdes e a manutencao de relagdes politicas e comerciais com os paises
estrangeiros. Aos Estados caberia tudo aquilo de que n&o fossem
explicitamente destituidos pela Constitui¢do. As duvidas seriam dirimidas
pela Suprema Corte. A decorréncia direta da reparticdo de competéncias era
a distribuicao das fontes de recursos financeiros para equilibrar os encargos
e as rendas das unidades federadas. A forma norte-americana de reparticao
de competéncias, depois imitada pela maioria dos Estados federais surgidos
posteriormente, fol assim resumida por James Madison, co-autor dos Artigos

Federalistas, no artigo 45:

“The powers delegated by the proposed Constitution to the
federal government are few and defined. Those which are to
remain in the State governments are numerous and
indefinite. The former will be exercised principally on
external objects, as war, peace, negotiation, and foreign
commerce; with which last the power of taxation will, for the
most part, be connected. The powers reserved to the several
States will extend to all the objects which, in the ordinary
course of affairs, concern the lives, liberties, and properties
of the people, and the internal order, improvement, and
prosperity of the State. The operations of the federal
government will be most extensive and important in times
of war and danger; those of the State governments, in time
of peace and security. As the former periods will probably
bear a small proportion to the latter, the State governments
will here enjoy another advantage over the federal
government. The more adequate, indeed, the federal powers

may be rendered to the national defence, the less frequent
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will be those scenes of danger which might favour their

ascendancy over the governments of the particular States”°.

O debate sobre o federalismo nao se encerrou com a institui¢cdo dos
Estados Unidos da América. Nas discussoes sobre a natureza juridica do
Estado Federal constituido pela unificacdo da Alemanha do final do século
XIX, Paul Laband e Georg Jellinek propuseram a teoria do “Estado nao-
soberano” para compreender a natureza juridica dos Estados-Membros da
Federacao. Para eles, a soberania nao seria um elemento do Estado, mas sim
a dominacgao (Herrschaft). Os membros da Federagao por terem capacidade de
auto-organizacdo e de autogoverno possuiriam estatalidade (Staatlichkeit),
mas nao seriam detentores de soberania. O Estado-Membro teria direito
proprio, nao por delegacdo da Federacdo, mas seria originario da pessoa
politica que o exerce (Paul Laband)!©. A limitacao dos poderes do Estado-
Membro decorreria de sua autolimitacgao, ou seja, por sua propria vontade, e,
em parte, pela vontade do Estado nacional soberano (Georg Jellinek)!l. Os

Estados-Membros da Federacao, assim, seriam “Estados nao-soberanos”12.

No entanto, a tese de Laband e de Jellinek sobre o “Estado nao-
soberano” nao faz sentido. O Estado, segundo Hermann Heller, é uma
unidade deciséria universal para determinado territorio, portanto, um ente
soberano. Nao é possivel que existam sobre o mesmo territério duas unidades
decisérias supremas simultaneamente. O Estado Federal, como totalidade, é

um Estado soberano, possui natureza de instancia deciséria unitaria. Tanto é

assim que, em caso de conflito entre normas federais e normas de entes

9 Alexander HAMILTON, James MADISON & John JAY, The Federalist Papers cit., Artigo
n° 45.
10 Paul LABAND, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, reimpr. da 5* ed., Goldbach, Keip
Verlag, 1997, vol. I, pp. 64-75 e 102-134.
11 Georg JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, reimpr. da 3 ed., Darmstadt, Wissenschaftliche
Buchgesellschaft, 1960, pp. 489-496 e 769-787.
12 Vide Louis LE FUR, Etat Fédéral et Confédération d'Etats cit., pp. 377-394; Rupert
EMERSON, State and Sovereignty in Modern Germany, reimpr., Westport, Hyperion Press,
1979, pp. 100-111 e Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado
Federal, reimpr., Sdo Paulo, Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo, 1948, pp. 36-41.
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federados, a Unido prevalece!3. O direito proprio dos Estados-Membros e de
outros entes federados é uma derivacdo juridica da unidade deciséria
universal soberana. Estado Federal e Estado-Membro sido duas figuras
essencialmente distintas e aos Estados-Membros de uma Federacao nao
podem ser atribuidas caracteristicas que pertencem exclusivamente ao
Estado soberanol4. A prépria denominacdo “Estado” dada aos Estados-

Membros da Federacao é impréprials,

A soberania, qualidade essencial do Estado, é exercida pela Uniao,
nao pelos entes federados. A soberania implica no fato de o sujeito juridico
encontrar em si mesmo, e nao em outros sujeitos, a fonte das proéprias normas.
Soberania ¢ independéncia de todo poder externo ao Estado. A soberania é
indivisivel, embora seu exercicio possa ser partilhado por meio da reparticao
de competéncias. Os membros da Federacdo possuem autonomia, ndo séo
soberanos, nao possuem o direito de atribuir a si mesmos a sua propria

competéncia. Quem determina a reparticdo de competéncias é a Federacgaol6.

13 De acordo com Enoch Rovira, a disposi¢cdo que determina a prevaléncia do direito federal
sobre o direito estadual (e, no nosso caso, também o direito municipal) é uma “norma de
colisdo” (Kollisionsnorm), ndo de competéncia. Esta determina¢io da prevaléncia do direito
federal (na Constituicdo de 1988 esta expressa no artigo 24, §4°) ndo diz respeito a reparti¢io
de competéncias entre a Unido e os demais entes federados, mas como devem ser resolvidos
eventuais conflitos oriundos da reparti¢do, determinando, nestes casos, qual é o direito
valido. Vide Enoch Alberti ROVIRA, Federalismo y Cooperacion en la Republica Federal
Alemana, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1986, pp. 119-128. Vide também
Konrad HESSE, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 20% ed.,
Heidelberg, C. F. Miiller Verlag, 1999, p. 116.
4 Hermann HELLER, Die Souverdnitdt: Ein Beitrag zur Theorie des Staats- und Vilkerrechts
in Hermann HELLER Gesammelte Schriften cit., Vol 2, pp. 133-140.
15 Louis LE FUR, Etat Fédéral et Confédération d’Etats cit., pp. 680-701 e Oswaldo Aranha
BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado Federal cit., p. 32.
16 Louis LE FUR, Etat Fédéral et Confédération d'Etats cit., pp. 477-494, 590-600 e 680-703;
Reynaldo PORCHAT, “Posigédo Juridica dos Estados Federados perante o Estado Federal”,
Revista da Faculdade de Direito de Sdo Paulo, vol. 15, 1907, pp. 63, 79, 84 e 92; Joao
MENDES Junior, “As Idéas de Soberania, Autonomia e Federacido”, Revista da Faculdade de
Direito de Sdo Paulo, vol. 20, 1912, pp. 249-250; Eduardo L. LLORENS, La Autonomia en la
Integracion Politica: La Autonomia en el Estado Moderno; el Estatuto de Catalunia, Textos
Parlamentarios y Legales, 2* ed., Madrid, Editorial Reus, 2008, pp. 89-91; Oswaldo Aranha
BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado Federal cit., pp. 31-33 e 63-68 e
Massimo Severo GIANNINI, “Autonomia (Saggio sui Concetti di Autonomia)” in Massimo
Severo GIANNINI, Scritti, Milano, Giuffre, 2003, vol. 3, pp. 347-348.
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Autonomia significa governo préprio, o poder de autodeterminacio
dentro de determinados limites, ou seja, é a capacidade de tratar dos préprios
interesses e de emitir normas proprias dentro dos parametros consentidos
pelo poder soberano. A formulacao da autonomia implica na existéncia de um
estrato superior de relagoes juridicas na qual se configura. A autonomia,
assim, é sempre relativa. A autonomia nao é um poder originario, mas um
poder derivado. Deste modo, a autonomia normativa encontra limites

materiais e vinculacao de contetido no ordenamento soberanol?.

A autonomia de um ente da Federacdo é sempre uma autonomia
constitucional. No caso especifico dos entes federados, a autonomia
geralmente é normativa e de organizacdo. Em um ordenamento democratico,
a autonomia politica e de autoadministracdo pode ser exercida em
praticamente toda a sua amplitude, inclusive com a possibilidade de o ente
federado ser dirigido por forgas politicas distintas ou de oposi¢do as forgas
politicas que controlam o Estado nacional. O limite da diversidade de
organizacdo politica, administrativa e normativa estad no ordenamento

juridico do Estado soberano!s.

A reparticao de competéncias deve estar voltada aos interesses da
coletividade nacional como um todo. A solidariedade entre os entes federados
que se pressupoe no Estado federal tem por consequéncia o fato de que a

divisdo das competéncias busca beneficiar a integracio politica e a defesa dos

17 Jodo MENDES Junior, “As Idéas de Soberania, Autonomia e Federacgao” cit., pp. 251-254;
A. de Sampaio DORIA, “Autonomia dos Municipios”, Revista da Faculdade de Direito de Sdo
Paulo, vol. 24, 1928, pp. 420-421; Eduardo L. LLORENS, La Autonomia en la Integracion
Politica cit., p. 85; Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado
Federal cit., pp. 95-105; Santi ROMANO, “Autonomia” in Santi ROMANO, Frammenti di un
Dizionario Giuridico, reimpr., Milano, Giuffre, 1983, pp. 14-15; Vincenzo SICA, Contributo
alla Teoria della Autonomia Costituzionale, Napoli, Casa Editrice Dott. Eugenio Jovene,
1951, pp. 2, 6-7, 15-16, 28-30 e 56-60; Massimo Severo GIANNINI, “Autonomia (Saggio sui
Concetti di Autonomia)” cit., pp. 349-354; Raul Machado HORTA, A Autonomia do Estado-
Membro no Direito Constitucional Brasileiro, mimeo, Belo Horizonte, Faculdade de Direito
da UFMG (Tese de Catedra), 1964, pp. 17-18; Costantino MORTATI, Istituzioni di Diritto
Pubblico, 9? ed., Padova, CEDAM, 1976, vol. II, p. 824 e Hely Lopes MEIRELLES, Direito
Municipal Brasileiro, 9* ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1997, pp. 83-86.
18 Vincenzo SICA, Contributo alla Teoria della Autonomia Costituzionale cit., pp. 224-226 e
Massimo Severo GIANNINI, “Autonomia (Saggio sui Concetti di Autonomia)” cit., pp. 370-
374.
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interesses nacionais em sentido amplo. A satisfacido dos interesses regionais
ou locais sé se justifica enquanto interesses compativeis com os interesses
gerais. Afinal, se o Estado assume a satisfacdo de interesses primarios
permanentes, nao existem interesses regionais ou locais que lhe sejam
alheios. A defesa dos interesses locais ou regionais também significa a
protecdo dos interesses nacionais gerais. A autonomia dos entes federados
significa, assim, a faculdade de atender a determinados interesses em

conformidade com os interesses gerais do Estadol®.
2. A AUTONOMIA MUNICIPAL NA TRADICAO CONSTITUCIONAL BRASILEIRA

A histéria constitucional do Brasil demonstra de maneira muito clara
que a disputa politica em torno das franquias municipais sempre foi um dos
temas centrais do debate sobre a organizacdo do Estado nacional. Afinal, a
autonomia municipal ndo é meramente administrativa, o Municipio é uma

entidade politica:

“O primeiro fato a notar nesse complexo é que o Municipio,
no Brasil, contrariamente ao que pretendem fazer crer certos
autores, ndo ¢é essencialmente uma organiza¢do
administrativa. E uma entidade medularmente politica,

necessariamente politica0,

A primeira constitui¢do brasileira foi outorgada pelo Imperador D.
Pedro I em marco de 1824. A Constituicdo do Império do Brasil serviu como
instituidora e garantidora do unitarismo. Talvez o maior exemplo da falta de
autonomia se encontrasse no artigo 165, que dizia: “Haverd em cada Provincia
um Presidente, nomeado pelo Imperador, que o poderd remover, quando
entender, que assim convem ao bom servigo do Estado”. As Provincias néo

podiam legislar sobre seus assuntos especificos. Existiram, num primeiro

19 Eduardo L. LLORENS, La Autonomia en la Integracion Politica cit., pp. 81-84.
20 Victor Nunes LEAL, “Alguns Problemas Municipais em face da Constituicao” in
INSTITUTO DE DIREITO PUBLICO E CIENCIA POLITICA, Estudos sébre a Constituicdo
Brasileira, Rio de Janeiro, Fundacéo Getulio Vargas, 1954, p. 133. Vide também Hely Lopes
MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro cit., pp. 43-44 e dJosé Alfredo de Oliveira
BARACHO, Teoria Geral do Federalismo cit., pp. 93-98.
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momento, os Conselhos Gerais de Provincia (artigos 71 a 89), que s6 podiam
deliberar sobre os “negocios mais interessantes das suas Provincias, formando
projectos peculiares, e accommodados ds suas localidades, e urgenciais”
(artigo 81). Essas solucoes seriam enviadas ao Presidente da Provincia, que
as remeteria ao Poder Executivo. Caso a Assembleia Geral do Império
(Camara dos Deputados e Senado) estivesse reunida, as propostas seriam
encaminhadas como projeto de lei. Se nao estivesse, o Imperador, ao julgar
que sua observacao resultaria no “bem geral” da Provincia, a mandaria
executar, sendo a suspenderia até a proxima reunido da Assembleia. Além

disso, a Assembleia Geral deveria preparar um regimento para regular os

Conselhos Gerais das Provincias.

A Constituicao de 1824 (artigos 167 a 169) ainda determinava a
instauracio de Camaras eletivas?! em todas as cidades e vilas, cujas fungoes
seriam regidas por uma lei regulamentar. Esta foi a Lei de 1° de outubro de
1828, o Regimento das Camaras Municipais do Império, que funcionou como
Le1 Organica de todos os Municipios até 1891. As Camaras seriam corporacoes
meramente administrativas, sendo retiradas as funcgbées judiciais que
exerceram durante o periodo colonial (artigos 24 e 65). Essa exacerbacgao da
funcdo administrativa acabava por diminuir a autonomia dos Municipios
(artigo 78), com as Camaras submetidas a fortes controles dos Conselhos
Gerais, do Presidente da Provincia e do Governo Geral. Podiam as Camaras
expedir posturas sobre uma série de assuntos de sua competéncia (artigo 71).
Essas posturas durariam apenas um ano, enquanto nao fossem confirmadas
pelos Conselhos Gerais, que poderiam revoga-las ou modifica-las. O
Regimento das Camaras Municipais do Império néo instituiu nenhum érgao

executivo municipal, atribuindo essas funcées as proprias Camaras?2. No

21 Seriam elegiveis todos aqueles que cumprissem as exigéncias da Constituicdo, além de
residir, no minimo, ha dois anos no Municipio. O mandato dos vereadores era de 4 anos. A
eletividade das Camaras possuia grande importancia devido a sua participagdo nos processos
eleitoral e de apuragdo das eleigoes provinciais e gerais. Cf. Victor Nunes LEAL, Coronelismo,
Enxada e Voto: O Municipio e o Regime Representativo no Brasil, 6* ed., Sdo Paulo, Alfa-
Omega, 1993, pp. 110-112.
22 Apés o Ato Adicional de 1834, algumas Provincias, como Sao Paulo e Maranh&o, criaram
cargos de Prefeito com atribui¢bes executivas e policiais. Entretanto, em 1836, a Assembleia
11
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tocante a matéria tributaria, a inica competéncia dos Municipios era solicitar

verbas (artigo 77).

Apo6s a abdicagdo de D. Pedro I, a Lei de 12 de outubro de 1832
determinou que os eleitores concederiam poderes especiais aos deputados
para alterar os artigos e paragrafos da Constituicdo de 1824 expressamente
declarados como reforméaveis. Foi aprovado também o Cdédigo de Processo
Penal do Império, em 29 de novembro de 1832. Esse cédigo habilitou os
Municipios a exercerem atribuicoes judiciarias e policiais, dando ao juiz de
paz, eleito, inimeros poderes. Conjugado com a Guarda Nacional (criada para
a Regéncia ter uma forca militar leal em caso de confronto com o Exército,
totalmente anarquizado na época), consagrou a autonomia dos chefes locais,
que se transformaram em autoridades judiciais e policiais. Dessa forma, os

latifundiarios foram os grandes beneficiados?23.

O acordo constitucional fez-se em torno do chamado Ato Adicional (Lei
n° 16, de 12 de agosto de 1834). Com o Ato Adicional, ocorreu uma certa
descentralizacdo. Embora sem autonomia, as Provincias foram dotadas de
poder legislativo proprio e (contrabalancando o Cddigo de Processo Penal),
tutela sobre os Municipios. Foram criadas, em substituicio aos Conselhos
Gerais, as Assembleias Legislativas Provinciais, com prerrogativas de
elaboracio de projetos e leis ampliadas (artigos 10 e 11 do Ato Adicional). O
Presidente da Provincia continuou, entretanto, um delegado da Corte,
nomeado pelo Poder Central. Nem todas as resolugées das Assembleias
Provinciais precisariam mais ser aprovadas pela Assembleia Geral. As que
eram especificadas no Ato Adicional poderiam ser enviadas diretamente ao

Presidente da Provincia, que as sancionaria ou nao.

Com o Ato Adicional, as Assembleias Provinciais foram autorizadas a

legislar sobre a fixacdo das despesas provincials e municipals e sobre os

Geral considerou tais inovagdes inconstitucionais, mas ndo conseguiu revogar, na pratica,
todas as leis provinciais que criaram os Prefeitos. Vide Victor Nunes LEAL, Coronelismo,
Enxada e Voto cit., pp. 115-116.
23 Raymundo FAORO, Os Donos do Poder: Formag¢do do Patronato Politico Brasileiro, 8* ed.,
Sao Paulo, Globo, 1989, vol. 1, pp. 305-310.

12

GILBERTO BERCOVICI SOCIEDADE DE ADVOGADOS
Rua Senador Paulo Egidio, n2 72, cj. 310 | Sdo Paulo — SP, CEP 01006-904
Tel: (11) 5990.0586 — www.bercovici.com.br



GILBERTO BERCOVICI

Professor Titular de Direito Econdmico e Economia Politica da Faculdade de Direito
da Universidade de Sado Paulo

1mpostos para elas necessarios, desde que nao prejudicassem as 1mposi¢oes
gerais do Estado (artigo 10,5° do Ato Adicional). Entretanto, esse poder de
tributar atribuido as Provincias se revelou extremamente reduzido. A lei n°
99, de 31 de outubro de 1835, que fixava o orcamento para 1836 e 1837,
discriminou qual a competéncia tributaria geral e qual a provincial (artigos
11 e 12). Seriam rendas provinciais todas aquelas ndo compreendidas entre
as rendas gerais. Segundo a mesma lei, cerca de trinta e cinco hipo6teses de
renda tributaria eram gerais, deixando-se praticamente nada para as
Provincias. O avango descentralizador conseguido com o Ato Adicional foi

praticamente anulado por esta lei24,

O paradoxo do alargamento das franquias provinciais foi o fato de ter
sido feita as custas dos Municipios. A defesa de retirar do Poder Central
aquilo que poderia ser resolvido em ambito provincial nio teve a sua
contrapartida no tocante aos Municipios. As Assembleias Provinciais passam
a poder legislar sobre impostos, despesas e empregados municipais, além de
criar ou revogar posturas municipals sem precisar esperar ou depender da
iniciativa das Camaras Municipais (artigos 10, IV a VII e XI e 11, III). De
6rgaos politicos, juridicos e administrativos durante a Colonia, como visto, as
Camaras, ainda de acordo com o artigo 24 da Lei de 1° de outubro de 1828,
passaram a meras “corporacbes administrativas”. Segundo Victor Nunes
Leal, a tutela das Camaras pelas Assembleias Legislativas era justificada na
época por dois motivos: o de cada Provincia estabelecer o regime municipal
que lhe fosse mais conveniente e o do fortalecimento das Provincias em
relacdo ao Governo Central através da unificacao de sua politica interna. Ja

historiadores como Sergio Buarque de Holanda, analisam essa decadéncia das

24 Guilherme DEVEZA, “Politica Tributaria no Periodo Imperial” in Sergio Buarque de
HOLANDA (coord.), Histéria Geral da Civiliza¢do Brasileira, 4* ed., Sdo Paulo, Difel, 1985,
tomo II, vol. 6, pp. 67-69.
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instituigcoes municipais como consequéncia do quadro mais largo da

liquidacao da heranca colonial23.

O inicio de descentralizacao promovido pelo Ato Adicional teve vida
curta. As condigoes politicas geradas pela constante instabilidade do periodo
regencial fizeram com que maioria conservadora que se instalou na
Assembleia Geral, autodenominada “Regresso”, aprovasse uma lei, intitulada
Lei de Interpretacdo do Ato Adicional (Lei n° 105, de 12 de maio de 1840).
Essa lei de interpretacao reforcou o centralismo, retirando varias
prerrogativas dadas as Provincias. Concentrou-se mais o poder na Corte e nas
méaos do Imperador, reforcando-se a competéncia dos Presidentes das
Provincias as custas das Assembleias Provinciais. Uma das consequéncias da
Lei de Interpretacdo foi a centralizacdo dos sistemas judicial e policial.
Retirou-se das Assembleias Provinciais o poder de definir atribuicbes aos
agentes previstos no Codigo de Processo Penal do Império; sendo excluidos de
sua competéncia os cargos criados por lei geral e sob a responsabilidade do
Tesouro Nacional e determinando-se a distincao entre policia administrativa

e judiciaria, subordinando esta ultima ao Poder Central.

O “Regresso” continuou com a reforma do Codigo de Processo Penal,
aprovada em 3 de dezembro de 1841. As influéncias locais, armadas com a
justica e a policia, foram atreladas ao comando do centro. Criou-se nas
Provincias o cargo de chefe de policia, com delegados e subdelegados nos
Municipios, nomeado pelo Imperador através do Presidente da Provincia. Os
juizes municipais e promotores perderam sua vincula¢do com as Camaras. As
autoridades locais criadas pelo cédigo nao desapareceram, mas foram
subordinadas ao Poder Central. O edificio centralizador completou-se em

1850, com a subordinacao da Guarda Nacional ao Ministro da Justica26.

25 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 76-78 e Sergio Buarque de
HOLANDA, “A Heranga Colonial - Sua Desagregacdo” in Sergio Buarque de HOLANDA
(coord.), Historia Geral da Civiliza¢do Brasileira cit., 6 ed., tomo II, vol. 3, pp. 23-26.
26 Paulo Pereira de CASTRO, “A ‘Experiéncia Republicana’, 1831-1840” in Sergio Buarque de
HOLANDA (coord.), Histéria Geral da Civiliza¢do Brasileira cit., 5 ed., tomo II, vol. 4, pp.
55-56 ¢ Raymundo FAORO, Os Donos do Poder cit., vol. 1, pp. 330-335.
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Com a instauracao do regime republicano, a questdo da autonomia
municipal foi tratada na Constituinte de 1890 basicamente no aspecto da
eletividade dos Prefeitos. O Governo Provisorio chegou a incluir no projeto a
norma da eletividade da administracdo local como essencial a organizacgao
municipal, medida mantida pela “Comissdo dos 21”. Os positivistas
defendiam que a questdo deveria ser deixada a critério de cada Estado. A
tendéncia municipalista tinha alguma for¢ca por causa do principio da
descentralizacao, tido como basico da Federacao. Chegou-se a sustentar que
o Municipio estava para o Estado assim como este estava para a Unido.
Entretanto, a tendéncia que prevaleceu foi a de deixar aos Estados o
tratamento das questdes municipais. Todas as disposi¢ées da Constituicao de
1891 no tocante aos Municipios?? eram muito vagas, deixando a sua
regulamentacgao com os Estados. Cabia as Assembleias Legislativas definir o
que se deveria entender por “peculiar interesse” dos Municipios. Considerou-
se o Estado (e nao, como queriam os municipalistas, o Municipio) como
unidade politica basica da Federacao. A eletividade da administracao local foi
restringida por varios Estados, tanto nas capitais, como em cidades
consideradas “estratégicas” ou até mesmo em todos os Municipios do Estado
(como no Ceara, Bahia e Rio Grande do Sul, onde, por alguns anos, os
Prefeitos, ou Intendentes, eram nomeados pelo Governador). Muitos Estados
estabeleceram um sistema de fiscalizacdo da administracdo e financas
municipais que permitia aos Governos Estaduais tutelar, de acordo com suas
conveniéncias politicas, os Municipios. A dltima tentativa, fracassada, de se
garantir a eletividade da administracao municipal ocorreu durante a reforma

constitucional de 192628.

O fenomeno do coronelismo ¢ tipico do periodo republicano que se

inicia em 1889, apesar de varios dos seus elementos, dados pela classica

27 Artigo 68 da Constituigdo de 1891: “Os Estados organizar-se-hdo de férma que fique
assegurada a autonomia dos municipios, em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse”.
Sobre este artigo, vide especialmente A. de Sampaio DORIA, “Autonomia dos Municipios”
cit., pp. 419-420.
28 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 80-82 e 117-119 e Raymundo
FAORO, Os Donos do Poder cit., vol. 2, pp. 625-627.
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definicdo de Victor Nunes Leal29 ja serem determinaveis durante o Império e
a Colonia. Isso decorre, basicamente, da abolicdo da escravatura, do aumento
do contingente eleitoral e da adogao do federalismo. O voto dos trabalhadores
rurais, apds a extin¢do da escravidao e a extensido do direito de sufragio,
passou a ter importancia fundamental na Republica Velha. A influéncia
politica dos donos de terras (os coronéis) aumentou devido a dependéncia
dessa grande parcela do eleitorado causada pela nossa estrutura agraria e
fundiaria. A adocao de um regime representativo mais amplo que o do
Império, juntamente com a existéncia dessa estrutura social e economica
arcaica, acabou por vincular os detentores do poder politico aos donos de
terras. Os dirigentes politicos interioranos deveriam garantir os votos de seus
dependentes ao governo nas elei¢ées estaduais e federais, consolidando, em
troca, sua dominacao politica local. Com o federalismo e a existéncia, entao,
do Governo Estadual eletivo (ndo mais nomeado pelo Poder Central, como no
Império), tornou-se necessaria a implantacdo de maquinas eleitorais nos
Estados, baseadas no poder dos coronéis. Essa maquina, além de garantir o
compromisso coronelista, acabou por determinar a instituicdo da chamada

“Politica dos Governadores”30.

Os Municipios nio dispunham de grandes recursos para poder
implementar as politicas publicas necessarias ao bem-estar de sua populagao

e ao seu desenvolvimento. Praticamente todos dependiam financeiramente do

29 “Como indicagdo introdutoria, devemos notar, desde logo, que concebemos o ‘coronelismo’
como resultado da superposi¢do de formas desenvolvidas do regime representativo a uma
estrutura economica e social inadequada. Ndo é, pois, mera sobrevivéncia do poder privado,
cuja hipertrofia constitui fendmeno tipico de nossa histéria colonial. E antes uma forma
peculiar de manifestagdo do poder privado, ou seja, uma adaptagcdo em virtude da qual os
residuos do nosso antigo e exorbitante poder privado tém conseguido coexistir com um regime
politico de extensa base representativa. Por isso mesmo, o ‘coronelismo’ é sobretudo um
compromisso, uma troca de proveitos entre o poder ptiblico, progressivamente fortalecido, e a
decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente dos senhores de terras. Ndo é
possivel, pois, compreender o fenémeno sem referéncia & nossa estrutura agrdria, que fornece
a base de sustentacdo das manifestagées de poder privado ainda tdo visiveis no interior do
Brasil. Paradoxalmente, entretanto, esses remanescentes de privatismo sdo alimentados pelo
poder publico, e isto se explica justamente em fungdo do regime representativo, com sufrdgio
amplo, pois o governo ndo pode prescindir do eleitorado rural, cuja situac¢do de dependéncia
ainda é incontestduel.” Cf. Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., p. 20.
30 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 2563-254.
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Governo Estadual. Dessa forma, os Estados sé liberavam verbas (que também
eram escassas a nivel estadual) para os Municipios onde os aliados do
Governador estivessem administrando. Se o Governo Municipal ndo apoiasse
o Estadual, nio receberia o vital auxilio financeiro e, consequentemente,
perderia o apoio de sua base eleitoral. Assim explica-se o “governismo” de
praticamente todas as situagdes municipais durante a Primeira Republica.
Apesar da falta de grande autonomia legal, os chefes municipais (que
custeavam todas as despesas do alistamento e das elei¢ées) poderiam ter
ampla autonomia “extralegal”, isto é, sua opinido prevaleceria no seio do
governo em tudo o que dissesse respeito ao seu Municipio. Isso ocorria mesmo
no tocante a assuntos de competéncia exclusiva da Unido ou dos Estados,
como a nomeacao de certos funcionarios considerados “estratégicos” para a
manutencao do poder local (ou sua reconquista, caso ocorresse a pouco
provavel derrota eleitoral para algum grupo de oposi¢do ao situacionismo
estadual). Além disso, as autoridades estaduais e federais costumavam fechar
os olhos para quaisquer arbitrariedades e violéncias cometidas por seus

aliados nos Municipios3!.

A manipulacéo do voto pelos coronéis e a dependéncia econémica dos
Municipios em relacdo aos Estados resultou no dominio dos votos pelo
Governador, que decidia a composi¢ao da sua bancada estadual no Congresso
Nacional e qual candidato a Presidéncia da Republica seria eleito no seu
Estado. O compromisso firmado entre o Governo Federal e os Governos
Estaduais deu origem a famosa “Politica dos Governadores”. Essa politica foi
institucionalizada pelo Presidente Campos Sales, evitando uma série de

intervencoes federais nos Estados.

Para se evitar que a situacdo chegasse a um limiar de ruptura,
Campos Sales selou um acordo com os Governadores dos Estados com maiores
bancadas no Congresso. Modificou-se o regimento da Camara dos Deputados

na parte referente a verificacao de poderes: seria a “depuragao” ou “degola”

31 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 35-36, 45, 51-52 e 177-180 e
Raymundo FAORO, Os Donos do Poder cit., vol. 2, pp. 620-622, 629-639 e 646-654.
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dos oposicionistas. Até entdo, no inicio da instalacdo da nova Camara, o
parlamentar mais idoso, entre os supostamente eleitos, ocupava a Presidéncia
da Camara dos Deputados e nomeava cinco outros deputados para formar a
Comissao de Verificacdo de Poderes. Feito o reconhecimento dos demais,
sorteava-se os encarregados de julgar as reclamacées dos ndo-eleitos. Com a
mudanga do regimento, o mesmo Presidente da Camara da legislatura
anterior continuaria na Presidéncia para nomear a Comissao de Verificacao
de Poderes. Garantia-se, assim, a continuidade na diregao politica da Camara
dos Deputados. O diploma eleitoral passava a ser a ata geral de apuracio da
eleicdo, assinada pela maioria da Camara Municipal do Municipio-Sede do
distrito eleitoral. Desse modo, as eleicoes ja vinham decididas desde a
expedicao dos diplomas pelas juntas apuradoras, controladas pelas situagoes
dos Estados. A Comissao de Verificagao de Poderes passou a servir como mais
uma garantia para impedir o acesso de adversarios e oposicionistas ao

Congresso.

O Congresso Nacional tornou-se a expressao da direcao politica dos
Governos Estaduais. Os diplomas dos amigos, afilhados, aliados e
apaniguados das situagoes estaduais seriam reconhecidos pela situacao
federal. Em troca, os Governadores exigiriam a fidelidade dos deputados e
senadores de seu Estado a politica do Presidente da Republica. A rotina da
Republica Velha resumia-se aos acordos firmados pelo Presidente com os
Governadores e a atuacdo do Poder Legislativo conforme o decidido entre
aquelas partes. Nas negociagoes para a sucessao presidencial, o sucessor era
legitimado por consultas do Presidente aos chefes estaduais, particularmente

de Sao Paulo e de Minas Gerais.

Essas eram as bases do regime politico implantado apds a
Proclamacao da Republica: coronelismo e “Politica dos Governadores”. As
elei¢oes tinham como principal caracteristica as mesas eleitorais com fungao
de junta apuradora. Dessa forma, ocorria a chamada fraude do “bico-de-pena”:
nomes eram 1nventados, mortos ressuscitados, ausentes votavam. Os

mesarios faziam verdadeiros milagres durante a elaboracao das atas
18
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eleitorais. Caso nao se conseguisse evitar a eleicao do adversario através das
atas falsas, restava a “degola”. O Poder Legislativo cassaria o mandato

daqueles que nao interessavam a oligarquia dominante32,

O desmonte dessa maquina politica da Republica Velha teve inicio
com o Decreto n° 19.398, de 11 de novembro de 1930, que instituia e
regulamentava as fung¢oes do Governo Provisério vitorioso com a Revolugao
de 1930. Em todos os Estados haveria Interventores nomeados pelo Chefe do
Governo Provisério e estes nomeariam Prefeitos para todos os Municipios,
sempre assistidos por um conselho consultivo. Este sistema era
extremamente hierarquizado, dada as suas condi¢oes de governo de excecao

transitorio.

Para tentar a moralizag¢ido da administracdo municipal, foram criados
nos Estados os Departamentos de Municipalidades. Estes 6rgaos eram
encarregados de prestar todo tipo de assisténcia técnica aos Municipios, além
de coordenar suas politicas tendo em vista os planos estaduais. Tinham
também a funcio de fiscalizar orcamentos, o que demonstrava a existéncia de

verdadeira tutela sobre a vida administrativa municipal33.

A Assembleia Constituinte foi instalada em 15 de novembro de 1933.
Sua principal tarefa seria tentar harmonizar o confronto entre centralizacao
e descentralizacdo. A grande maioria dos constituintes estava disposta a um
meilo-termo: os federalistas reconheciam a necessidade de intervencdo do
Estado e os centralistas aceitavam determinados niveis de autonomia
regional. O que estava em questao era o modelo de Estado liberal, arrasado

pela crise de 1929.

A autonomia municipal foi garantida pela Constituicdo de 1934

(artigo 13), assim como a eletividade dos Prefeitos (que poderiam ser eleitos

32 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 229-230 e 244-248; Raymundo
FAORO, Os Donos do Poder cit., vol. 2, pp. 563-569 e Renato LESSA, A Inven¢do Republicana:
Campos Sales, as Bases e a Decadéncia da Primeira Republica Brasileira, Sdo Paulo/Rio de
Janeiro, Vértice/Ed. RT/IUPERJ, 1988, pp. 105-110 e 138.
33 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 84-86.

19

GILBERTO BERCOVICI SOCIEDADE DE ADVOGADOS
Rua Senador Paulo Egidio, n2 72, cj. 310 | Sdo Paulo — SP, CEP 01006-904
Tel: (11) 5990.0586 — www.bercovici.com.br



GILBERTO BERCOVICI

Professor Titular de Direito Econdmico e Economia Politica da Faculdade de Direito
da Universidade de S&do Paulo

diretamente ou pelos vereadores). Os Estados, se assim determinassem,
poderiam nomear os Prefeitos das capitais e das estancias hidrominerais.
Haveria um controle sobre a administracao municipal tendo por base os

Departamentos de Municipalidades (artigo 13, §3°).

No entanto, com a instauracio do Estado Novo, foi decretada a
intervencao federal em todos os Estados. Cabia aos Interventores nomearem
os Prefeitos de todos os Municipios (artigo 27 da Constitui¢ao de 1937). Pela
primeira vez, em termos constitucionais, equiparou-se o Interventor ao chefe
do Executivo estadual (artigo 9° da Constituicdo de 1937 e Decreto-Lei n°
1.202, de 8 de abril de 1939). Os Interventores serviriam como interligacdo

entre os Estados, Ministérios e o Presidente da Republica.

O novo sistema politico do Estado Novo conjugava as Interventorias e
sua assessoria realizada por 6rgdos burocraticos subordinados ao DASP
(Departamento Administrativo do Servigo Publico), ambos sujeitos ao
Presidente. O DASP, criado em 1938, controlava todo o sistema
administrativo do pais, sendo o responsavel pela elaboracdo anual do
orcamento e pelo controle de sua execucao. Nos aspectos técnicos, os
ministérios deveriam se sujeitar ao DASP, mas mantinham a hierarquia
tradicional nos demais assuntos. Nos departamentos estaduais do DASP, o
seu chefe deveria aprovar previamente os decretos-leis dos Interventores e
Prefeitos (artigo 17, ‘a’ do Decreto-Lei n° 1.202/1939). Em casos de
divergéncia, a decisdo seria do Presidente da Republica. O Interventor
realizaria a coordenacao politica dos Estados, o Departamento Administrativo

cuidaria dos assuntos técnicos, como se fosse uma espécie de “Legislativo”s4.

O retorno da democracia é marcado pela Constituicao de 1946. Ela

restaurou as prerrogativas dos Estados e Municipios. A eleicdo direta dos

34 Victor Nunes LEAL, Coronelismo, Enxada e Voto cit., pp. 92-94; Raul Machado HORTA,
“Problemas do Federalismo” in Raul Machado HORTA (org.), Perspectivas do Federalismo
Brasileiro, Belo Horizonte, Ed. Revista Brasileira de Estudos Politicos, 1958, pp. 28-29; Maria
do Carmo Campello de SOUZA, Estado e Partidos Politicos no Brasil (1930 a 1964), 3% ed.,
Séo Paulo, Alfa-Omega, 1990, pp. 86-98 e Enrique Ricardo LEWANDOWSKI, Pressupostos
Materiais e Formais da Interven¢do Federal no Brasil. Sao Paulo, RT, 1994, pp. 75-77 e 135.
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Prefeitos foi garantida (artigo 28, I), entretanto, poderia haver nomeacao dos
Prefeitos nas bases ou postos militares de “excepcional importancia para a
defesa externa” (Lein°® 121, de 22 de outubro de 1947)35. Os Estados poderiam
criar Orgdos especiais de assisténcia, mas nao de fiscalizacdo, cuja
responsabilidade no campo financeiro ficava a cargo das Assembleias

Legislativas.

Com o golpe militar de 1964, a manutencdo da Constituigao
democratica de 1946 se tornou inviavel. O Ato Institucional n° 4, de 7 de
dezembro de 1966 convocou o Congresso Nacional para, no periodo entre 12
de dezembro de 1966 e 24 de janeiro de 1967, realizar a “discussdo, votagdo e
promulgacdo do projeto de Constituicdo apresentado pelo Presidente da
Republica”. Tolhido, o Congresso deveria apenas referendar a Constituicdo
outorgada pelos militares. O Governo Central passou a enfeixar uma série de
poderes e atribuigoes. O federalismo nao passou de letra morta na
Constituicao de 1967, que consolidou o esvaziamento da autonomia dos
Estados. O artigo 8° da Constituicdo de 1967 conferiu a Unido o poder de
legislar sobre praticamente tudo. Os orcamentos estaduais e municipais
ficaram sujeitos as normas estabelecidas em ambito federal. Apesar disso,
formalmente, a autonomia municipal foi1 garantida (artigo 1636), sendo sua
violacdo motivo para intervencao federal nos Estados (artigo 10, VII, °). De
acordo com a Constituicao de 1967, o Governador deveria nomear os Prefeitos
das Capitais e das estancias hidrominerais determinadas por lei estadual,

enquanto cabia ao Presidente da Republica a nomeacdo dos Prefeitos nos

35 Eram estes os Municipios referidos na lei: Corumba (MT), Manaus (AM), Belém (PA),
Canoas, Gravatai, Santa Maria, Rio Grande e Porto Alegre (RS), Sdo Francisco e
Florianépolis (SC), Sdo Paulo, Santos e Guarulhos (SP), Niteréi e Angra dos Reis (RJ),
Salvador (BA), Recife (PE) e Natal (RN). Essa lei foi revogada pela Lei n° 1.720, de 3 de
novembro de 1952, que restaurou a autonomia municipal. Nas elei¢cbes para as prefeituras,
marcadas para marco de 1953, foi vencedor em Sao Paulo o entdo quase desconhecido Janio
Quadros, que iniciava sua metedrica ascensio na politica nacional.
36 O artigo 16 foi renumerado para artigo 15 pela Emenda Constitucional n° 1, de 17 de
outubro de 1969.
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Municipios considerados como do “interesse da seguranca nacional”’ (artigo

16, §1°)37.

Com a redemocratizac¢do dos anos 1980, em um primeiro momento,
buscou-se eliminar o “entulho autoritario” através da Emenda Constitucional
n’® 25, de 16 de maio de 1985. Entre avancos e concessoes, restabeleceu-se a
autonomia de todos os Municipios, com a convocacio de eleicées para Prefeitos

e vereadores para o dia 15 de novembro de 1985.

A nova Constituigao, promulgada em 5 de outubro de 1988, restaurou
a Federacdo desde o artigo 1% “A Republica Federativa do Brasil, formada
pela unido indissoluivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democrdtico de Direito”. Para alguns autores, uma das
1novacoes foi a inclusao dos Municipios como componentes da Federacao. Na
realidade, como bem destaca Victor Nunes Leal, a originalidade histérica da
Federacao brasileira sempre foil a discriminac¢ao de competéncias especificas
para trés entes: a Uniao, os Estados e os Municipios38.

€<

José Afonso da Silva, por sua vez, considera faltar “outros elementos
para a caracteriza¢do de federacdo de Municipios”. Para esse autor, a
Federagao brasileira instituiu trés esferas governamentais (a federal, as
estaduais e as municipais), mas a Constituicdo ndo diz se os Municipios se
transformaram mesmo em unidades federadas, pois nas “ocorréncias das
expressoes unidade federada e unidade da Federagdo (no singular e no plural)”
referem-se “apenas aos Estados e Distrito Federal, nunca envolvendo os
Municipios” (grifos do autor). Ainda diz esse autor que os Municipios
continuam a ser divisdes politico-administrativas dos Estados, pois a sua

criacdo, incorporaciao e desmembramento, segundo o artigo 18, §4°, devem ser

37 Vide Pinto FERREIRA, “A Autonomia Politica dos Municipios”, Revista de Direito Publico
n. 7, janeiro/marco de 1969, pp. 159-164.
38 Victor Nunes LEAL, “Alguns Problemas Municipais em face da Constitui¢do” cit., pp. 136-
138.
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determinadas por lei de acordo com os requisitos previstos em lei

complementar estadual3d.

Fabio Konder Comparato considera os Municipios como unidades
federadas, justificando sua posi¢ao na formacao historica do federalismo no
Brasil, por descentralizacio, ao contrario do federalismo por associacdao, em
que Estados antes independentes se unem, como ocorreu nos Estados Unidos
do século XVIII, eterno exemplo seguido pelas nossas constitui¢oes
republicanas. Com a Constitui¢ao de 1988, a novidade foi deixar de remeter
aos Estados o poder de criar e organizar os Municipios, desde que
respeitassem a autonomia assegurada constitucionalmente. As normas
instituidoras de autonomia passaram a ser dirigidas diretamente aos
Municipios, dotados de poder de auto-organizacao. A consagracao desse poder
esta no artigo 29, que determina a todos os Municipios que elaborem sua

propria Lei Organica, uma verdadeira Constituicdo Municipal40.

No caso brasileiro, ha ainda uma divergéncia doutrinaria sobre a
questao de os Municipios participarem, ou nao, da reparticio das
competéncias concorrentes, por nao estarem previstos expressamente no
artigo 24 da Constitui¢cdo de 1988 como titulares dos poderes elencados, ao
lado da Unido e Estados. Na opinido de Fernanda Menezes de Almeida,
apesar de nao constarem expressamente no artigo 24, os Municipios néo
foram excluidos da reparticio de competéncias concorrentes. Para ela, a
titularidade dos Municipios esta garantida pelo artigo 30, II da Constituigao,
que da competéncia aos Municipios para legislarem de maneira suplementar

no que lhes couber4l,

39 José Afonso da SILVA, Curso de Direito Constitucional Positivo, 9% ed., Sdo Paulo,
Malheiros, 1993, pp. 93, 414-415 e 544-548.
40 Fabio Konder COMPARATO, Muda Brasil! Uma Constitui¢do para o Desenvolvimento
Democrdtico, 3 ed., Sao Paulo, Brasiliense, 1986, p. 40 e Enrique Ricardo LEWANDOWSKI,
Pressupostos Materiais e Formais da Interveng¢do Federal no Brasil cit., p. 32. Sobre a Lei
Organica municipal, vide, ainda, Hely Lopes MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro cit.,
pp. 78-80.
41Vide Fernanda Dias Menezes de ALMEIDA, Competéncias na Constitui¢do de 1988, Sao
Paulo, Atlas, 1991, pp. 80, 125, 139 e 167-171. Esta é a posi¢ao que considero mais adequada,
dentro do sistema constitucional de 1988. Em sentido contrario, vide Tercio Sampaio
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Autonomia municipal significa que os Municipios possuem
autogoverno e autoadministracao no seu interesse peculiar, com a capacidade
de organizar os servicos de interesse local42. O interesse local ndo é interesse
exclusivo do Municipio. Afinal, ndo existe interesse municipal que também
nao seja interesse estadual ou interesse nacional. O significado de interesse
local é o da preponderancia do interesse municipal sobre os interesses do

Estado ou da Unido4s.

Obviamente, a autonomia municipal significa que ha limitagoes e
restricbes ao poder de se autogovernar. Essa autonomia é estruturada e
formada a partir das condi¢ées histéricas e da pratica politica da organizacéo

municipal brasileira4.
3. Os ENTES FEDERADOS E AS RELACOES INTERNACIONAIS

Apenas o Estado soberano, representado pela Unido, é sujeito de
direito internacional. Nao por acaso, s6 pode ser sujeito de direito quem
também pode ser sujeito de obrigagoes e as obrigacgoes internacionais podem
ser assumidas apenas pelos Estados soberanos. O Estado-Membro ou
qualquer outro ente da Federacdo nao pode ser sujeito de direito
internacional, pois sao oOrgaos do sujeito estatal soberano. Eventuais
competéncias em matéria internacional, como alguma atuacido no campo da
politica comercial, ndo passam de atividades delegadas pelo Estado soberano.
A competéncia da politica externa e das relagdes com Estados estrangeiros é
da Federacdo, representada pela Unido. O Estado Federal exerce as

atribuicoes de direito internacional por deter todos os poderes necessarios e

FERRAZ Jr, “Normas Gerais e Competéncia Concorrente — Uma Exegese do Art. 24 da
Constituicdo Federal”, Revista Trimestral de Direito Ptublico n. 7, 1994, pp. 19-20.
12 José Alfredo de Oliveira BARACHO, Teoria Geral do Federalismo cit., pp. 92-93.
43 A. de Sampaio DORIA, “Autonomia dos Municipios” cit., pp. 421-425 e Hely Lopes
MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro cit., pp. 100-103 e 122-123.
44 Cf. Francisco CAMPOS, “Autonomia Municipal (Ideologia e Direito Constitucional)” in
Francisco CAMPOS, Direito Constitucional, Rio de Janeiro, Freitas Bastos, 1956, vol. II, pp.
421-433, 439, 465-471, 478-481, 499 e 502-507.
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indispensaveils para a manutencao da soberania e para a conservacgao, vida e

independéncia da Nacao4s.

O exercicio de competéncia em matéria internacional por entes
federados é excepcional e, na pratica, ineficaz46. Afinal, nas palavras de

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello:

“O Estado Federal se encontra em posi¢do imediata ao
Direito Internacional, ao passo que os Estados particulares
se acham mediatamente nessa posi¢do, pois entre a
comunidade internacional e eles medeia a Unido. A sua

situagdo internacional é uma excegdo e a do outro a regra’™7.

A responsabilidade na esfera internacional por atos praticados por
entes da Federacao é do Estado Federal. Quem representa os entes federados
internacionalmente é a Unido48. Como bem afirma Heinrich Triepel, os entes
da Federagao nao estdo sujeitos a um direito de agao internacional, seja no

polo ativo, seja no polo passivo da relacao processual4d,

A jurisdicao, como funcio estatal, também esta vinculada a soberania
exercida pelo Estado Federal. O poder soberano do Estado é uno, mas possui
varias funcoes, que consistem em manifestacoes distintas pelas quais se

exerce a soberania estatal®. KEssas func¢ées podem ser classificadas

45 Louis LE FUR, Etat Fédéral et Confédération d'Etats cit., pp. 762-772 e 815-818; Reynaldo
PORCHAT, “Posi¢ao Juridica dos Estados Federados perante o Estado Federal” cit., pp. 85-
86; Hermann HELLER, Die Souverdnitdt cit., pp. 168-170; Michel MOUSKHELI, Teoria
Juridica del Estado Federal, Santiago, Ediciones Olejnik, 2019, pp. 190-197; Oswaldo Aranha
BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado Federal cit., pp. 82-85 e Kenneth C.
WHEARE, Federal Government, London/New York, Oxford University Press/Royal Institute
of International Affairs, 1947, p. 178.
46 Raul Machado HORTA, A Autonomia do Estado-Membro no Direito Constitucional
Brasileiro cit., pp. 45-46.
47 Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado Federal cit., p. 68.
48 Vide, por todos, o classico Heinrich TRIEPEL, Volkerrecht und Landesrecht, reimpr., Aalen,
Scientia Verlag, 1958, pp. 359-371. Vide também Louis LE FUR, Etat Fédéral et
Confédération d'Etats cit., pp. 792-805 e Michel MOUSKHELI, Teoria Juridica del Estado
Federal cit., pp. 196-197.
49 Heinrich TRIEPEL, Vélkerrecht und Landesrecht cit., pp. 367-368.
50 Raymond CARRE DE MALBERG, Contribution & la Théorie Générale de 1'Etat, reimpr.,
Paris, CNRS, 1962, vol. 1, pp. 259-262 e Hans KELSEN, Allgemeine Staatslehre, reimpr.,
Wien, Verlag der Osterreichischen Staatsdruckerei, 1993, p. 229.
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materialmente em funcdo legislativa, funcdo executiva e funcio

jurisdicional®l.

A jurisdicao é a funcao estatal que garante a atuagao da norma, seja
pela aplicagao da norma ao caso concreto, seja pela atuacao coativa da norma
em caso de falta de cumprimento espontaneo®2. Ja em 1576, Jean Bodin
destacava no seu conceito originario de soberania a vinculacdo desta com a
jurisdicao, enfatizando o fato de o soberano ter o direito permanente ao poder
e a jurisdicao (“puissance et jurisdiction” que outros exerceriam por meios

provisorios ou precarios?3.

Na sintese de Hans Kelsen, funcéo estatal significa funcao juridica. A
funcéo estatal equivale a funcdo de producéo do direito. A subordinacio dos
distintos graus de producgao do direito que se determinam uns aos outros
garante a unidade do ordenamento desde a constitui¢do, que define a
produgao do direito a partir da hierarquia dos graus de produgao de normas,

indo das leis gerais e abstratas as normas individuais e concretas®4.

51 Santi ROMANO, Principii di Diritto Costituzionale Generale, 2 ed., Milano, Giuffre, 1947,
pp. 170-176 e Renato ALESSI, Principi di Diritio Amministrativo, 4* ed., Milano, Giuffre,
1978, vol. I, pp. 2-3. Vide, ainda, sobre a distinc¢aoi das funcées estatais Raymond CARRE DE
MALBERG, Contribution a la Théorie Générale de I'Etat cit., vol. 1, pp. 262-263 e 815-816.
52 Enrico Tullio LIEBMAN, Manual de Direito Processual Civil, 3* ed., Sdo Paulo, Malheiros,
2005, vol. I, pp. 20-22; Eduardo J. COUTURE, Fundamentos del Derecho Procesal Civil,
reimpr. da 3* ed., Buenos Aires, Depalma, 1993, pp. 29-31, 34 e 39-44; Renato ALESSI,
Principi di Diritto Amministrativo cit., vol. I, pp. 3 e 8; Moacyr Amaral SANTOS, Primeiras
Linhas de Direito Processual Civil, 19 ed., Sao Paulo, Saraiva, 1997, vol. 1, p. 67; Antonio
Carlos de Aratjo CINTRA; Ada Pellegrini GRINOVER & Candido Rangel DINAMARCO,
Teoria Geral do Processo, 27* ed., Sdo Paulo, Malheiros, 2011, pp. 149-152 e 154-155 e
Candido Rangel DINAMARCO, A Instrumentalidade do Processo, 5° ed., Sdo Paulo,
Malheiros, 1996, pp. 82-114. Sobrq o debate se a jurisdi¢do deve ser considerada uma funcéao
do Estado, vide Raymond CARRE DE MALBERG, Contribution a la Théorie Générale de
l'Etat cit., vol. 1, pp. 749-816.
53 Jean BODIN, Les Six Livres de la République, Paris, Fayard, 1986, Livro I, capitulo 8, pp.
180 e 192. Bodin também ressalta como parte essencial da soberania o poder de julgar o
ultimo recurso (Livro I, capitulo 10, pp. 319-325), além de dissertar sobre o poder dos
soberanos de julgarem seus suditos (Livro IV, capitulo 6, pp. 149-179).
5¢ Hans KELSEN, “Die Lehre von der drei Gewalten oder Funktionen des Staates” in Hans
KLECATSKY; René MARCIC & Herbert SCHAMBECK (orgs.), Die Wiener
Rechtstheoretische Schule: Schriften von Hans Kelsen, Adolf Merkl, Alfred Verdross, 2% ed.,
Stuttgart/Wien, Franz Steiner Verlag/Verlag Osterreich, 2010, vol. 2, pp. 1351-1353 e Hans
KELSEN, Aligemeine Staatslehre cit., pp. 232-234 e 248-250.
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A jurisdicdo pressupde um territério em que é exercida. Por este
motivo, muitos entendem que a func¢io de conhecer e julgar relagoes de direito
¢ eminentemente nacional55. Na Federacdo brasileira ndo ha nenhum
fundamento constitucional para que entes como os Municipios se subtraiam

a jurisdicao nacional.

No Brasil, apenas a Unido tem competéncia para atuar na esfera
internacional (artigo 21, I, II, III e IV da Constituicao de 1988). Os entes
federados, como os Municipios, ndo possuem nenhuma competéncia de direito
internacional, devendo ser representados ou autorizados pela Unido. Neste

sentido, destaca-se a analise do classico trabalho de Michel Mouskheli:

“Resulta de todas estas consideraciones que el Estado
central es el unico competente en materia internacional,
tanto desde el punto de vista activo como desde el punto de
vista pasivo. Es el unico que representa a sus miembros
frente a los Estados extranjeros, el uinico que ejerce todas las
atribuciones Internacionales; es su responsabilidad la uinica
que cuenta para los Estados extranjeros, aun cuando se trate
de actos ilicitos cometidos por los Estados particulares. Y
ello porque estos tltimos no son Estados ‘en el sentido del
derecho internacional’, y por eso no pueden casi nunca
entrar directamente en relaciones con los FEstados

extranjeros’6,
4. A REPARACAO INTEGRAL DO DANO AMBIENTAL E A SOBERANIA

A tutela ambiental por parte do Estado ndo é uma opg¢ado, mas uma
obrigacéo constitucionalmente definida. De acordo com o artigo 225, caput e
o artigo 225, §1° da Constituicao de 1988, o Estado brasileiro deve sempre

optar, dentre as alternativas existentes, por aquelas menos prejudiciais ao

5 Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, Natureza Juridica do Estado Federal cit., pp.
100-102 e Moacyr Amaral SANTOS, Primeiras Linhas de Direito Processual Civil cit., vol. 1,
p. 72.
56 Michel MOUSKHELI, Teoria Juridica del Estado Federal cit., p. 197.
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meio-ambiente equilibrado, reduzindo-se, assim, as possibilidades de

discricionariedade administrativa5?:

O meilo-ambiente é matéria de competéncia concorrente, portanto a
legislacdo municipal deve ser sempre suplementar, no que couber, a legislagao
federal e a legislacdo estadual. Ao mesmo tempo, a protecido ao meio-ambiente
e o combate a poluicdo sdo competéncias administrativas comuns (artigo 23,
VI da Constituicao de 1988). As normas e providéncias de restauragao do
meio-ambiente competem preferencialmente a Unido, dado o predominante
interesse nacional, mas podem ser complementadas por disposi¢oes ou
medidas estaduais ou municipais. O Municipio possui, assim, poderes de
policia administrativa para buscar, no que couber, a imposicao da restauracao

do meio-ambiente destruido ou degradado®s.

A Lei1 da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n°® 6.938, de 31 de
agosto de 1981) repercutiu diretamente ao impor um arcabougo institucional
da tutela do meio ambiente em todos os niveis da Federacéo, com a criacao do
Sistema Nacional do Meio Ambiente (artigos 6° e 8°). Do ponto de vista
institucional e processual também é importante o reconhecimento da
legitimidade do Ministério Publico da Unido e dos Estados para propor a acao
de reparacao de responsabilidade civil e criminal por danos causados ao meio
ambiente, o que sera completado e aprimorado com a posterior Lei da Acao
Civil Puablica (Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 1985), que consagrara o
Ministério Publico como agente processual para tutela dos direitos difusos,

em cuja categoria se situam os danos ao meio ambiente.

A defini¢cao de meio ambiente implica, a seu turno, no conceito de bem
juridico ambiental. O artigo 225, caput, da Constituicdo de 1988 combinado

ao artigo 2°, I, da Lei n° 6.938/1981, qualificam o meio ambiente,

57 Antonio Herman BENJAMIN, “Constitucionalizacdo do Ambiente e Ecologizagao da
Constituicdo Brasileira” in José Joaquim Gomes CANOTILHO & José Rubens Morato LEITE
(orgs.), Direito Constitucional Ambiental Brasileiro, 3* ed., Sdo Paulo, Saraiva, 2010, p. 95.
58 Hely Lopes MEIRELLES, Direito Municipal Brasileiro cit., pp. 408-417, especialmente pp.
415-416.
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respectivamente, como “bem de uso comum do povo’>® e “meio ambiente como
um patrimonio publico (...) tendo em vista o uso coletivo”. Desta feita, o bem
juridico ambiental tem natureza difusa, o que implicara em uma mudanca
paradigmatica na transposi¢do dos institutos proprios do direito civil e

administrativo, por exemplo, a seara ambiental.

Assimilar o bem ambiental como um bem de natureza difusa tem
efeitos sobre aspectos tais como a titularidade do bem, que pertence a toda a
sociedade. Neste aspecto, é importante reforcar a distincdo entre a
titularidade do bem ambiental, de natureza difusa, e, portanto, comum a toda
a sociedade — e nio ao Estado em sentido estrito — e as espécies de danos
ambientais que se desdobram a partir da violacdo do bem ambiental difuso,
que podem ser “patrimoniais e nao patrimoniais, individuais, coletivos, e

difusos”60,

Como consequéncia logica, o bem ambiental de natureza difusa é
indisponivel, haja vista ser atribuida sua titularidade a sociedade em geral,
no interesse dos usuarios presentes e das geracoes futuras. Neste sentido, ndo
se deve entender o direito de uso de certos bens ambientais individuais (como
uma floresta), como uma mitigacdo da indisponibilidade do bem juridico
ambiental: como a posse do bem individual esta sujeito ao atendimento de sua
funcao ambiental, a indisponibilidade do bem juridico “meio ambiente difuso”
permanece preservada. Um passo adiante neste raciocinio, a tutela de bens
difusos indisponiveis, tal qual o meio ambiente sadio determinante da

condi¢cdo humana presente e futura, é imprescritivel6l.

59 Para uma analise critica das categorias de bens publicos, vide Gilberto BERCOVICI,
Direito Econémico do Petréleo e dos Recursos Minerais, Sao Paulo, Quartier Latin, 2011, pp.
285-291.

60 Ingo Wolfgang SARLET & Tiago FENSTERSEIFER, Direito Ambiental: Introdugdo,
Fundamentos e Teoria Geral, Sao Paulo, Saraiva, 2014, pp. 323 e ss.

61 Ha, no entanto, algumas posi¢oes doutrindrias cada vez mais restritas que ainda entendem
aplicavel a prescricdo do Codigo Civil para algumas espécies de danos reflexos de causa
ambiental. Cf. José Rubens Morato LEITE & Patryck de Aratjo AYALA, Dano Ambiental:
Do Individual ao Coletivo Extrapatrimonial - Teoria e Prdtica, 7* ed., Sdo Paulo, RT, 2015,
pp. 212-213. Porém, é importante frisar que a posi¢ido absolutamente majoritaria da doutrina
e da jurisprudéncia, ausente um regramento normativo, entende que a tutela dos interesses

relativos ao bem ambiental difuso indisponivel é imprescritivel.
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Do conceito de bem juridico ambiental temos o desdobramento do

conceito de dano ambiental, que podemos definir, na sintese de Alvaro Mirra:

“C..) o dano ambiental pode ser definido como toda
degradag¢do do meio ambiente, incluindo o0s aspectos
naturais, culturais e artificiais que permitem e condicionam
a vida, visto como bem unitario imaterial coletivo e
indivisivel, e dos bens ambientais e seus elementos corporeos
e incorporeos especificos que o compoem, caracterizadora da
violagdo do direito difuso e fundamental de todos a sadia
qualidade de vida em um ambiente sdo e ecologicamente

equilibrado’™z2.

A configurac¢ao do dano ambiental, sua reparacao e prevencgao, deverao
atender, portanto, as especificidades da natureza juridica do meio ambiente e

do bem juridico ambiental de natureza difusa, indisponivel e imprescritivel.

Nos termos do artigo 225, §3° da Constituicdo de 198863, o Estado
brasileiro deve articular um sistema que visa trazer seguranga ambiental a
sociedade. A responsabilidade civil por danos ao meio ambiente tem que estar
conjugada com medidas administrativas e com a responsabilizacdo penal

ambiental.

Podemos perceber da leitura do artigo 225, §3° da Constitui¢do de
1988 que uma responsabilidade nao exclui a possibilidade de outra. O sistema
de responsabilizacdo ambiental deve ser articulado. A responsabilizagao diz
respeito tanto as pessoas fisicas como as pessoas juridicas. A concepcao de

responsabilizagdo, assim, ganhou forca nas medidas de protecdo ao meio

62 Alvaro Luiz Valery MIRRA, A¢do Civil Publica e a Reparagdo do Dano ao Meio Ambiente,
Sao Paulo, Ed. Juarez de Oliveira, 2002, p. 89. Prossegue o autor ao comentar que “Dessa
defini¢do sobressaem, notadamente, vale reafirmar, a amplitude, a autonomia e a
especificidade do dano ambiental, em fun¢do dos destinatdrios da protecdo juridica ambiental
— 0 meio ambiente global e 0 homem na sua dimensdo coletiva e intergeracional — que figuram
simultaneamente como vitimas das degradagdes impostas”.

63 Artigo 225, §3° da Constitui¢ao de 1988: “§ 3° As condutas e atividades consideradas lesivas
ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a sangdes penais e

administrativas, independentemente da obrigagdo de reparar os danos causados”.
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ambiente. Sua origem esta no chamado principio do poluidor pagador, que
objetiva a internalizacao dos custos externos ou custos sociais de deterioracao
ambiental, mas vai além, incorporando os principios da precaugio, entendido
como o dever genérico e abstrato de ndo-degradacdo do meio ambiente, e o
principio da reparacdo integral, segundo o qual sido vedados quaisquer
dispositivos de exclusdo, modificacdo ou limitacdo da reparacgio integral do
dano ambiental, em todos os niveils em que venha a repercutir. A
responsabilizacdo nao se resume ao pagamento por ter poluido ou degradado
o meio ambiente, mas inclui, ainda, custos de prevencao, de reparacao e de

repressao ao dano ambiental64.

A doutrina ambientalista brasileira desenvolveu uma série de
critérios na defini¢cdo do que seria o dano ambiental. O dano ambiental lesa
preferencialmente um interesse difuso, um bem de uso comum pertencente a
todos. Na sintese de José Rubens Morato Leite e de Patryck de Aratjo Ayala,
deve-se levar em considera¢ao a amplitude do bem protegido, a reparabilidade
e o interesse envolvido, a extensao do dano e os interesses objetivados. No
tocante a amplitude do bem protegido, como ja expusemos anteriormente, o
dano ambiental pode ser um dano ecolégico puro (danos que atingem mais
intensamente bens proprios da natureza em sentido estrito), um dano
ambiental lato sensu (diz respeito ao meio ambiente e todos os seus
componentes) ou um dano individual ambiental (um dano individual de fato,
reflexo ao dano ambiental). Ja em relacdo a reparabilidade e ao interesse
envolvido, o dano ambiental pode ser de reparabilidade direta ou de
reparabilidade indireta, ou seja, a indenizacado diz respeito ao interessado
diretamente ou a interesses difusos e coletivos. No que concerne a sua

extensao, ou seja, levando-se em consideracao a lesividade verificada no bem

64 Paulo Affonso Leme MACHADO, Direito Ambiental Brasileiro, 16* ed., Sdo Paulo,
Malheiros, 2008, pp. 137-138; José Afonso da SILVA, Direito Ambiental Constitucional, 8*
ed., Sao Paulo, Malheiros, 2010, pp. 304-319; José Rubens Morato LEITE & Patryck de
Araujo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 70-81 e 131-135; Annelise Monteiro STEIGLEDER,
Responsabilidade Civil Ambiental: As Dimensées do Dano Ambiental no Direito Brasileiro,
Porto Alegre, Livraria do Advogado Ed., 2004, pp. 177-183 e Ingo Wolfgang SARLET & Tiago
FENSTERSEIFER, Principios do Direito Ambiental, Sao Paulo, Saraiva, 2014, pp. 80-88.
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ambiental, o dano ambiental pode ser patrimonial e extrapatrimonial ou
moral. Finalmente, em relacdo aos interesses objetivados na tutela
jurisdicional pretendida, pode haver dano ambiental de interesse da
coletividade ou dano ambiental de interesse individual, que deve ser

perseguido em acdo propria, movida pelo interessado®s.

Além da reparacao integral, ha a possibilidade de indenizacdo por
dano extrapatrimonial ambiental, ou seja, decorrente de perdas de natureza
imaterial, pelo prejuizo proporcionado a patrimonio idealizado, individual ou
coletivo, relacionado a manutencéo do equilibrio ambiental e da qualidade de
vida. A sociedade pode e deve ser ressarcida pelos danos ambientais causados

também na esfera extrapatrimonial®é,

A doutrina ambientalista brasileira entende também que a reparacgao
do dano ambiental pode assumir, ainda, a dimensao de um dano social, o que
implicaria na indenizac¢do pelo periodo durante o qual a populagao ficar
impedida de utilizar ou de fruir do bem ambiental atingido. O dano social ndo
alberga questoes imateriais, como o dano moral coletivo, mas os concretos
prejuizos a sociedade decorrentes da impossibilidade de fruicdo do bem ou

recurso ambiental6?.

Pode-se dizer, conforme Herman Benjamin, que ha um sistema de

tutela ambiental no Brasil de carater eminentemente normativo:

“C..) O esquema de responsabilidade civil ambiental no
Brasil nao é produto de formulag¢do doutrindria ou de
repercussdo indireta de institutos juridicos tradicionais,

como se da em outros paises, mas decorre da propria lei. E

65 José Rubens Morato LEITE & Patryck de Aratajo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 103-
114. Vide, ainda, Annelise Monteiro STEIGLEDER, Responsabilidade Civil Ambiental cit.,
pp. 120-125.
66 José Rubens Morato LEITE & Patryck de Aratjo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 300-
328.
67 O modelo que inspira a concepcido de dano social vinculado ao dano ambiental é o da
legislacdo norte-americana presente na Comprehensive Environmental Response,
Compensation and Liability Act (CERCLA), de 1980, e na Oil Pollution Act, de 1990. Vide
Annelise Monteiro STEIGLEDER, Responsabilidade Civil Ambiental cit., pp. 167-171.
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normativo e direto por exceléncia. A promulgacdo da Lei
6938/81 (Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente) foi
um divisor de aguas no Direito Brasileiro. Ndo so porque,
pela primeira vez, o pais ganhava um sistemadtico arcabou¢o
legal de sustentagdo a uma politica nacional de meio
ambiente, mas também porque, numa penada S0, o0
legislador resolveu dois desafiadores problemas juridicos, a)
a irresponsabilidade, de fato, do poluidor, - ja que a base da
responsabilizagdo, nos termos do Codigo Civil, era ora
baseada na culpa (art. 159), ora vinha objetivada, mas
limitada no seu universo de aplicagdo (os direitos de
vizinhanga dos arts. 554 e 555) e b) o acanhado modelo de
implementagdo judicial (= legitimacdo para agir) nos casos

de dano ambiental” 68.

O modelo, portanto, foi construido em dois vértices: a configuracao de
um quadro normativo adaptado e adequado as especificidades da reparacéo
do dano ambiental e um instrumental processual capaz de efetiva-lo. O perfil
constitucional do bem ambiental difuso justifica a adogao de um sistema mais

rigoroso de responsabilizacao civil, que dispensa a prova de culpa.

A responsabilidade civil subjetiva, baseada na teoria da culpa,
prevista no Codigo Civil de 2002 (artigos 186 e 18769), necessita da existéncia
de culpa, da ocorréncia de um dano efetivo, fundado na wviolacdo do
ordenamento juridico, que também deve ser pessoal, ou seja, deve repercutir

sobre uma pessoa determinada ou seu patrimonio, demonstrado conforme um

68 Hermann BENJAMIN, “Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental” in Edis MILARE &
Paulo Affonso Leme MACHADO (orgs.), Doutrinas Essenciais - Direito Ambiental, Sao Paulo,
RT, 2014, vol. 5, p. 115 [reedicao da publicacdo original: Revista de Direito Ambiental, vol.
9/5, janeiro/marco de 1998].

69 Artigo 186 do Codigo Civil: “Aquele que, por ag¢do ou omissdo voluntdria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete
ato ilicito”.

Artigo 187 do Coédigo Civil: “Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-
lo, excede manifestamente os limites impostos pelo seu fim econémico ou social, pela boa-fé ou

pelos bons costumes”.
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nexo de causalidade entre a conduta do agente e o dano. No entanto, a maior
parte das condutas lesivas ao meio ambiente sao licitas, o que inviabiliza esse

tipo de concepcao de responsabilidade civil?.

No nosso direito comum, ha trés pressupostos imperativos da
obrigacgao de indenizar: o dano, a culpa e o nexo causal. Com o advento da Lei
n° 6.938/1981, a responsabilizacao pelo dano ambiental passa a exigir apenas
dois desses requisitos: o dano ambiental e o nexo causal, sem previsao de se

aferir culpa.

Em relacio ao dano ambiental, a forma mais adequada de
responsabilidade esta prevista no artigo 927, paragrafo inico do Codigo Civil

de 2002, bem como no artigo 14, §1° da Lei n° 6.938/1981:

Artigo 927 do Codigo Civil: “Aquele que, por ato ilicito (arts.
186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repard-lo.
Paragrafo unico. Haverd obriga¢do 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 natureza, risco para 0s

direitos de outrem”.

Artigo 14, §1° da Lei n° 6.938/1981: “§ 1° - Sem obstar a
aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de
culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ao meio
ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade. O
Ministério Publico da Unido e dos Estados terd legitimidade
para propor agdo de responsabilidade civil e criminal, por

danos causados ao meio ambiente”.

O modelo adotado de responsabilidade civil por danos ambientais é o

da responsabilidade por risco, isto é, a responsabilidade objetiva, sem culpa

70 José Rubens Morato LEITE & Patryck de Araujo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 135-
140.
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do agente. Todo aquele que desenvolve atividade licita, mas que possa gerar
perigo ou prejuizo a terceiros, deve responder pelo risco, independentemente
de culpa do agente. Esta afirmacao decorre do principio do poluidor-pagador.
O risco integral da atividade (que ndo deve se confundir com o principio da
reparacio integral do dano) refere-se a ideia de que o agente que contribuiu,
de qualquer forma que seja, a criagdo do risco ambiental deve reparar todos
os danos provocados por seu empreendimento. Assim, mais uma vez, justifica-
se, mesmo com o emprego da teoria do risco integral, a suficiéncia da
imputacdo de responsabilidade ambiental fundada apenas na prova da

ocorréncia do dano e da relacdo de causalidade da a¢do ou omissao do réu.

Embora a reparacao e recuperacao do dano ambiental ao status quo
ante sejam dificeis, o sistema de responsabilizagio é uma forma de combater
a degradacdo do meio ambiente que tem por objetivo fazer com que haja a
efetiva responsabilidade pelos atos contrarios ao meio ambiente praticados,
bem como, por outro lado, a precaucdo e a acdo preventiva buscam se
antecipar ao dano ambiental, ou seja, tentam evitar que ocorra a degradacao

ambiental?2,

A efetivacao das regras da responsabilizacdo ambiental depende
ainda, no entendimento majoritario da jurisprudéncia, de um tultimo
desdobramento da teoria do risco integral, qual seja, o afastamento de

excludentes de responsabilidade, e inversao do 6nus da prova’, em oposi¢ao

71 Paulo Affonso Leme MACHADO, Direito Ambiental Brasileiro cit., pp. 345-348; José Afonso
da SILVA, Direito Ambiental Constitucional cit., pp. 315-316; José Rubens Morato LEITE &
Patryck de Aratjo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 140-147 e 209-211 e Annelise Monteiro
STEIGLEDER, Responsabilidade Civil Ambiental cit., pp. 195-208.
72 Paulo Affonso Leme MACHADO, Direito Ambiental Brasileiro cit., pp. 65-87 e 350-351;
José Rubens Morato LEITE & Patryck de Araujo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 62-67 e
147-150; Annelise Monteiro STEIGLEDER, Responsabilidade Civil Ambiental cit., pp. 187-
192 e Ingo Wolfgang SARLET & Tiago FENSTERSEIFER, Principios do Direito Ambiental
cit., pp. 160-169.
73 REsp 1237893/SP, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, Julgado em 24/09/2013,
DJe 01/10/2013; AgRg no AREsp 206748/SP, Rel. Ministro Ricardo Villas Béas Cueva,
Terceira Turma, Julgado em 21/02/2013, DJe 27/02/2013; REsp 883656/RS, Rel. Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, Julgado em 09/03/2010, DJe 28/02/2012; AgRg no REsp
1192569/Rd, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, Julgado em 19/10/2010, DJe
27/10/2010; REsp 1049822/RS, Rel. Ministro Francisco Falcido, Primeira Turma, Julgado em
23/04/2009, Dde 18/05/2009.
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a chamada “teoria do risco criado”? ou “do risco proveito” em que se admitem
as excludentes classicas, como a) a culpa exclusiva da vitima, b) fato exclusivo
de terceiro, e c) caso fortuito ou for¢ca maior. A teoria do risco integral, apesar
das oposicoes doutrinarias’, se impos como interpretacdo dominante na

jurisprudéncia brasileira atual.

O sistema de responsabilizacdo ambiental, portanto, na sua aplicacao
mais rigorosa, qual seja, a que se baseia na teoria do risco integral, afirma o
carater objetivo da responsabilizacdo do agente poluidor. Mas o agente
poluidor, isto é, o sujeito passivo da relacdo de responsabilidade ambiental s
sera juridicamente qualificado como tal se houver um dano apuravel de
natureza ambiental e se for estabelecido o nexo de causalidade entre a
acao/omissao do agente e a ocorréncia do dano de natureza ambiental. Desta
forma, assim como a culpa foi1 afastada para caracterizacdo da
responsabilidade civil ambiental, também o problema da identifica¢do do nexo

de causalidade ¢é objeto de reflexao especifica neste campo do direito.

Em termos gerais, a doutrina contemporanea da responsabilidade
civil, no dizer de Anderson Schreiber, transita para uma mitigacao dos
filtros tradicionais da responsabilidade civil, com a reduc¢ao da exigibilidade

de demonstracao do carater culposo lato sensu da conduta do ofensor e a

74 Dentre os responsabilistas brasileiros, a conveniéncia da teoria do risco criado para a
responsabilizagdo objetiva é defendida sobretudo por Caio Mario da Silva PEREIRA,
Responsabilidade Civil, 9° ed., Rio de Janeiro, Forense, 1998, p. 284 e ss., posi¢do esta que o
autor ja havia adotado no Projeto de Cédigo de Obrigacées de 1965.
75 A critica mais contundente foi proposta por Andreas Joachim KRELL, “Concretizagao do
Dano Ambiental: Algumas Objecdes a Teoria do Risco Integral”’, Revista de Informagdo
Legislativa n. 139, julho/setembro de 1998, pp. 23-37. Sérgio Cavalieri Filho comenta a
aplicabilidade da teoria do risco integral (modalidade extremada de responsabilizac¢io) para
os casos de dano ambiental, pois “se fosse possivel invocar o caso fortuito ou a for¢ca maior
como causas excludentes da responsabilidade civil por dano ecolégico, ficaria fora da
incidéncia da lei, a maior parte dos casos de polui¢do ambiental, como a destrui¢cdo da fauna
e da flora causada por carga toxica de navios avariados em tempestades maritimas;
rompimento de oleoduto em circunstdncias absolutamente imprevisiveis, poluindo lagoas,
baias, praias e mar, contaminac¢do de estradas e rios, atingindo vdrios municipios, provocada
por acidentes imponderduveis de grandes veiculos transportadores de material poluente e assim
por diante” in Sérgio CAVALIERI Filho, Programa de Responsabilidade Civil, 10* ed., Séao
Paulo, Atlas, 2012, p. 164.
76 Anderson SCHREIBER, “Novas Tendéncias da Responsabilidade Civil Brasileira”, Revista
Trimestral de Direito Civil, vol. 22, abril/junho de 2005, pp. 45-69, especialmente, pp. 47 e 53.
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flexibilizacdo da prova do nexo causal entre o dano e a acdo/omissio do agente.
Esta evolucao doutrinaria, em que o foco da responsabilidade civil passa a ser
a priorizacao da reparacao dos danos sofridos pelas vitimas, da espago a uma
expansao da margem de discricionariedade do juiz na apreciagao da relacgao
de causalidade, bem como a elaboracdo das mais diversas teorias da
causalidade”, dentre as quais podemos enumerar a da “equivaléncia das
condicoes”, “causa proxima”, “condicao eficiente”, “escopo da norma violada”,
“dano direto e imediato”, “causa adequada”, muitas vezes empregadas nos

juizos de forma atécnica’s.

Sao, como se vé, formas de contornar a complexidade dos casos
concretos para identificacdo da causa do dano, especialmente nos casos em
que ha causas concorrentes, simultaneas ou sucessivas; mas, ainda diante
desta complexidade causal, nao se prescinde da configuracdo do nexo causal
para a responsabilizagio civil, nos termos do artigo 927, paragrafo inico do
Codigo Civil.

Pelo que se 1é na Lei Ambiental (Lei n° 6.938/1981, artigos 3°, IV e
14, §1°), a responsabilidade objetiva ambiental decorre da “atividade
causadora de degrada¢do” e de “danos causados ao meio ambiente a terceiros,

afetados por sua [do poluidor] atividade”. Enfim, como se repetira no esquema

77 Gustavo Tepedino enumera varias teorias da causalidade citadas pela doutrina e
jurisprudéncia, ressaltando sua aplicabilidade, porém, nas hipéteses de concausas, isto é,
quando se pode identificar varios corresponsaveis pelo dano. Para o autor, a releviancia da
matéria provém da observacdo de que, “no direito brasileiro, em ambas as espécies de
responsabilidade civil, objetiva ou subjetiva, o dever de reparar depende da presenca do nexo
causal entre o ato culposo ou a atividade objetivamente considerada, e o dano, a ser
demonstrado, em principio, por quem o alega, salvo nas hipdteses de inversdo do énus da
prova previstas expressamente na lei, para situagées especificas”. Vide Gustavo TEPEDINO,
“Notas sobre o Nexo de Causalidade”, Revista Trimestral de Direito Civil, vol. 6, abril/junho
de 2001, pp. 3-19.
78 Anderson SCHREIBER, “Novas Tendéncias da Responsabilidade Civil Brasileira” cit., p.
53: “Em que pese a inegdvel importancia deste debate, a jurisprudéncia brasileira tem se
recusado a dar a prova do nexo causal o mesmo tratamento rigoroso e dogmdtico que, no
passado, havia atribuido a prova da culpa. O que se vé, em muitos casos, é que os tribunais,
muito pelo contrdrio, se valem da miriade de teorias exatamente para justificar uma escolha
subjetiva, e muitas vezes atécnica, da causa do dano”.
 Artigo 3° IV da Lei n°® 6.938/1981: “Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: 1V -
poluidor, a pessoa fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsdvel, direta ou
indiretamente, por atividade causadora de degradagdo ambiental”.
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jurisprudencial que comentamos anteriormente, a responsabilizacao
ambiental é objetiva, e depende da identificacdo do dano ambiental e do seu

causador.

Em razao do carater difuso do bem ambiental, a identifica¢do precisa
do nexo causal pode ser um desafio pratico nas acoes de reparacao de dano
ambiental, como é o caso da espacialidade e temporalidade do fenomeno

ambientaldo.

Nestas hipoteses, e apenas nestas, em que a identificacdo do poluidor
nao é possivel, ou é justificadamente questionavel, pode-se flexibilizar o
reconhecimento da relacdo de causalidade em favor da tutela do meio
ambiente (“in dubio pro natura”, por meio de presuncgdes, ou pela
demonstracdo de probabilidades, por exemplo, em que se demonstra a
verossimilhanca de atividade potencialmente poluidora (perigosa e de risco)

ter ocasionado o dano ambiental.

Em relacdo a questao da temporalidade de longo prazo e o dano
ambiental, os efeitos do evento poluidor podem se prolongar por um lapso
temporal futuro bastante amplo, ocasionando danos futuros ou potenciais.
Este é, primeiramente, mais um fundamento para a imprescritibilidade do
dano ambiental, decorrente da mutabilidade e continuidade de seus efeitos.
E, em segundo lugar, justificativa para flexibilizacdo do reconhecimento do
nexo causal. Os efeitos imediatamente perceptiveis de um evento poluidor
podem ser perenes, ainda que mutaveis em suas caracteristicas visiveis:
assim, identifica-se um liame mais ou menos claro entre a fonte original do

impacto ambiental. Ou ainda, um evento poluidor pode gerar efeitos que serao

80 Pode-se sintetizar os principais obstaculos para a prova do nexo causal para a imputagio
da responsabilidade objetiva pelo dano ambiental: “As principais dificuldades para a prova
do nexo causal sdo a distancia (a separagdo espacial existente entre a fonte e os danos
ambientai ocasionados por aquela), a multiplicidade de fontes (frequentemente, o resultado
lesivo € fruto da concorréncia de diferentes focos de emissdo), o tempo (o fato de um dano ndo
se manifestar até que tenha passado um determinado tempo também pode dificultar a prova
do nexo causal) e a duvida cientifica (os conhecimentos cientificos em matéria ambiental sdo
incompletos, contraditérios e imprecisos em muitos aspectos)”. Cf. Délton Winter de
CARVALHO, Dano Ambiental Futuro: A Responsabilizacdo Civil pelo Risco Ambiental, Rio
de Janeiro, Forense Universitaria, 2008, pp. 112-113.
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perceptivels apenas em um futuro mais distante, guardando uma relacao de
causalidade com a fonte original do impacto ambiental, o que, seria
fundamento para a imposi¢do de medidas preventivas de danos ambientais
futuros, ou, para parte da doutrina, até mesmo ensejaria a responsabilizacdo

sem danos, com base no principio da precaucaos!.

Na perspectiva inversa, em que tratamos dos efeitos presentes dos
danos ambientais produzidos em tempo passado, enfrentamos o problema dos
danos histéricos. Os danos histéricos podem ser causados por um foco poluidor
permanente, gerado por uma atividade Unica ou peridédica anterior, ou podem
ser resultado do efeito acumulativo das atividades poluidoras de varios
agentes, sobrepondo-se um evento poluidor ao outro progressivamente, ou
seja, ha danos progressivos originados em fontes difusas. No caso do dano
histérico, o problema para estabelecimento do nexo causal é, no primeiro caso,
a dificuldade em se identificar quem foi o autor da conduta poluidora, que
pode simplesmente néo ser conhecido ou nao ser mais localizavel. No segundo
caso, temos varios agentes poluidores identificados praticando
individualmente condutas lesivas ao meio ambiente, e a questao é discutir se
cada comportamento isolado seria considerado um evento poluidor
(ultrapassando limites de tolerabilidade de poluicdo), ou se constituem

concausas da degradacao ambiental.

Em qualquer um dos casos, sendo possivel singularizar a conduta
lesiva ao meio ambiente no tempo e no espacgo, bem como determinar a
identidade do autor desta conduta, ndo ha qualquer justificativa para recorrer
a0s mecanismos presuntivos ou, por vezes, até discricionarios de flexibilizacao
do nexo causal com vistas a assegurar a protecdo ambiental. Alias, seria

mnadmissivel e contrario a qualquer boa técnica juridica, pretender ampliar o

81 Annelise Monteiro STEIGLEDER, Responsabilidade Civil Ambiental cit., p. 142 e ss.
Observacdo pertinente feita pela autora refere-se ao problema, em aberto, da retroatividade
da lei ambiental para alcancar danos ocorridos a época em que a legislacdo ainda néo
contemplava o dano ambiental objetivo e ndo determinava condutas especificas para

preservacao dos bens ambientais
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rol de agentes poluidores para além dos responsaveis diretos e indiretos que

podem ser vinculados categoricamente ao dano.

Neste passo, é oportuno retomar que a responsabilizacio por dano
ambiental, conforme dispositivos legais e jurisprudéncia pacificada no
Superior Tribunal de Justica, prescinde de culpa, 1sto é, a responsabilidade
se da na modalidade objetiva, mas nao se prescinde do nexo causal e do dano

a bem juridico ambiental.

Em razao da primazia do interesse difuso ambiental, a técnica de
responsabilizacdo por dano ambiental permite a flexibilizacdo da prova de
nexo causal, mas nao ha como se admitir imputar responsabilidade sem
causa. Tampouco se justifica a flexibilizacdo da prova de causalidade, para
alcancar terceiros supostamente vinculados ao dano, quando o(s) agente(s)
poluidor(es) é(sao) claramente identificado(s) e o terceiro nao tem vinculo

temporal ou espacial com o evento poluidor, por exemplo.

O direito ambiental, portanto, exige que se identifique um nexo de
causalidade entre dano e agente, para que se possa determinar qual o poluidor
a ser responsabilizado pelo dano. Neste aspecto, a admissibilidade de
poluidores diretos e indiretos, podendo ser pessoa fisica ou juridica, de direito
publico®? ou privado, conforme o proprio artigo 3°, IV da Lei n° 6.938/1981, é
um recurso, dado em lei, para ampliacdo do rol de responsaveis pelo dano,
desde que possam ser aglutinados, com maior ou menor proximidade, ao nexo
de causalidade do dano ambiental. No aludido dispositivo pretendeu o
legislador ampliar o escopo da sujeicdo passiva a tutela jurisdicional

ambiental. Conforme leciona o Ministro Herman Benjamin:

“O wvocabulo [poluidor] é amplo e inclui aqueles que
diretamente causam o dano ambiental (o fazendeiro, o

industrial, o madeireiro, o minerador, o especulador), bem

82 Para a problematica do Estado como agente poluidor, especialmente como poluidor indireto,
vide, Marcelo Buzaglo DANTAS, Ac¢do Civil Publica e Meio Ambiente: Teoria Geral do
Processo, Tutela Jurisdicional e Execugdo/Cumprimento, Sdo Paulo, Saraiva, 2009, pp. 103-
109.
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como o0s que indiretamente com ele contribuem, facilitando
ou viabilizando a ocorréncia do prejuizo (o banco, o 6rgdo
publico licenciador, o engenheiro, o arquiteto, o
incorporador, o corretor, o transportador, para citar alguns

personagens)’®3,

Os poluidores indiretos sao os entes que estao relacionados com o
causador direto do dano. No entanto, nao se trata apenas de identificar um
lhame qualquer, eventual, meramente negocial. Esta relacdo deve convergir
para o evento causador dano ambiental, ndo ha sentido em que toda e
qualquer relacao negocial com um poluidor torne os entes a ele relacionados
poluidores indiretos. Este vinculo deve, de alguma maneira, colaborar para a
efetivacdo do evento danoso, ainda que seja, decorrente de participacgao
aclonaria, como o caso do acionista controlador, que prové capital e exerce

poder diretivo na empresa poluidora diretass.

A progressao logica da admissibilidade da pluralidade de poluidores,
agentes causadores de dano considerado indivisivel, também determinada por
lei e reiteradamente confirmada pela jurisprudéncia é a solidariedade entre

poluidores pelas obrigagoes provenientes do dano ambiental.

Em relacao aos agentes responsaveis pelo dano ambiental, em virtude
de sua dificuldade de individualizacéo, a doutrina brasileira adota a regra da
solidariedade passiva, justificada por se tratar de responsabilidade objetiva
de obrigacao indivisivel. Essa solugao encontra-se prevista expressamente no
artigo 3°, IV da Lei n° 6.938/1981. A solidariedade independe de acerto prévio,
bem como de dolo ou culpa. Havendo mais de um causador do dano, todos sao

responsaveis pela reparacao, que pode ser exigida de todos e de qualquer um

83 Hermann BENJAMIN, “Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental” cit., p. 118.
84 Antonio Junqueira de AZEVEDO, “(Parecer) Responsabilidade civil ambiental.
Reestruturacao societaria do grupo integrado pela sociedade causadora de dano. Obrigagao
solidaria do causador indireto do prejuizo e do controlador de sociedade anénima. Limites
objetivos dos contratos de garantia e de transacdo. Competéncia internacional e conflito de
leis no espaco. Prescricdo na responsabilidade civil ambiental e nas ac¢bes de regresso” in
Antonio Junqueira de AZEVEDO, Novos Estudos e Pareceres de Direito Privado, Sao Paulo,
Saraiva, 2009, pp. 395-426.
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dos responsaveis, nos termos do artigo 942, caput do Codigo Civil de 200285,
Obviamente, aquele que suportou isoladamente toda responsabilidade tem

direito de acionar os demais pela via da acao regressivasé,
Segundo o entendimento de Herman Benjamin:

“a solidariedade ¢é ndo so decorréncia de atributos
particulares dos sujeitos responsaveis e da modalidade de
atividade, mas também da propria indivisibilidade do
dano, consequéncia de ser o meio ambiente uma unidade
infragmentdvel. A responsabilizacdo in solidum, em
matéria ambiental, encontra seu fundamento origindrio no
Cédigo Civil, na teoria geral dos atos ilicitos; com maior
impeto e for¢a reaparece na norma constitucional, que
desenhou de forma indivisivel o meio ambiente, 'bem de uso
comum de todos’', cuja ofensa estdo 'os poluidores' (no plural
mesmo) obrigados a reparar, propiciando, por iSSo mesmo,
a aplicagdo do art. 892, primeira parte, do CC, sendo

credora a totalidade da coletividade afetada” 8.

Da lavra do mesmo autor, em voto proferido no Superior Tribunal de
Justica: “A responsabilidade por danos ambientais é soliddria entre o poluidor
direto e o indireto, o que permite que a a¢do seja ajuizada contra qualquer um
deles, sendo facultativo o litisconsorcio. Precedentes do STJ” (Resp
1079713/SC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
18/08/2009, Dde 31/08/2009)88. B por esta razao que solidariedade no direito
ambiental, assim como no direito civil, também atende ao propodsito de

garantir ao credor (no caso do direito ambiental, a sociedade em geral e os

85 Artigo 942, caput do Cédigo Civil: “Os bens do responsdvel pela ofensa ou violagdo do direito
de outrem ficam sujeitos a reparacdo do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor,
todos responderdo solidariamente pela reparagdo”.
86 José Afonso da SILVA, Direito Ambiental Constitucional cit., p. 318; José Rubens Morato
LEITE & Patryck de Aratjo AYALA, Dano Ambiental cit., pp. 186-187 e Annelise Monteiro
STEIGLEDER, Responsabilidade Civil Ambiental cit., pp. 216-225.
87 Hermann BENJAMIN, “Responsabilidade Civil pelo Dano Ambiental” cit., p. 119.
88 No mesmo sentido: REsp 37354 SP, Rel. Min. Antonio de Padua Ribeiro, julgado em
30/08/1995, publicado no DJ em 18/09/1995.
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1mpactados), no mais amplo grau, a satisfacao de seus interesses, aglutinando
na solidariedade “um feixe de obrigacées que deriva da mesma fonte e tem

igual contetido’™9.

Ha, portanto, um arcabougo normativo e jurisprudencial
consideravelmente coeso no ordenamento brasileiro para tutela dos bens
ambientais. Os tribunais fixaram um eixo fundamental para o tratamento das
questoes do dano ambiental, adaptando para o microssistema ambiental os
nstitutos gerais dos macrossistemas do direito, como o civil e o processual,
em conformidade com os principios constitucionais da prote¢do ao meio
ambiente, quais sejam, o principio da reparacio integral, o principio do
poluidor-pagador e os principios da prevencao e precaucao. Nao ha, assim,
qualquer justificativa para que Municipios impetrem agdes em jurisdi¢ao
estrangeira sem autorizacdo da Unido para obter a responsabilizacio
ambiental de acidente ocorrido no Brasil tendo em vista a estrutura e

abrangeéncia do sistema brasileiro de responsabilidade ambiental.

89 Orlando GOMES, Obrigacdes, 12% ed., Rio de Janeiro, Forense, 1999, p. 60.
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RESPOSTA

Diante da argumentacao exposta, concluo:

1) Na Federacao brasileira, os Municipios sao dotados de

soberania ou de autonomia?

Na Federacao brasileira, a soberania, qualidade essencial do Estado,
é exercida pela Unido, ndo pelos entes federados. A soberania implica no fato
de o sujeito juridico encontrar em si mesmo, e nao em outros sujeitos, a fonte
das proprias normas. Os Municipios, como entes federados, possuem
autonomia, nao sdo soberanos, nao possuem o direito de atribuir a si mesmos

a sua propria competéncia.

2) Os Municipios possuem competéncia para atuar na esfera

internacional de acordo com o sistema constitucional brasileiro?

Nao. Somente o Estado soberano, representado pela Unido, é sujeito
de direito internacional. Os entes federados, como os Municipios, ndo podem
ser sujeitos de direito internacional, pois sdo o6rgaos do sujeito estatal
soberano. No Brasil, apenas a Unido tem competéncia para atuar na esfera

internacional (artigo 21, I, II, III e IV da Constituicao de 1988).

3) Os Municipios podem impetrar acoes em jurisdicoes

estrangeiras sem autorizacao da Uniao?

Nao. Como ja demonstrado, os entes federados, como os Municipios
nao possuem nenhuma competéncia de direito internacional, devendo ser

representados ou autorizados pela Unido.

4) O principio constitucional da reparacao integral do dano
ambiental possibilita que os Municipios atuem em jurisdicao

estrangeira sem necessidade de autorizacao da Uniao?

Nao. O Brasil possui uma estrutura normativa e uma tradigao
jurisprudencial consideravelmente coesas para tutela dos bens ambientais.
Os tribunais fixaram um eixo fundamental para o tratamento das questoes

do dano ambiental, destacando elementos como o principio da reparacao
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integral, o principio do poluidor-pagador e os principios da prevencao e
precaucdo. Nao ha, assim, qualquer justificativa para que Municipios
Impetrem agoes em jurisdi¢ao estrangeira sem autorizagao da Unido para
obter eventual responsabilizagao ambiental em virtude de acidente ocorrido

no Brasil.
Este é o meu parecer.

Sao Paulo, 27 de outubro de 2025.

do [reais

Gilberto Bercovici

OAB/SP 146.723
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