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Instrumentos Publicos e Privados para a
reparacao do dano ambiental causado por
derramamento de 6leo no mar sem origem
definida: as manchas 6rfas’

Public and private instruments for repairing
the environmental damages caused by
unidentified oil spills at sea: orphan spots

Renata Brockelt Giacomitti™

Katya R. Isaguirre-Torres™

Resumo

O objetivo do presente trabalho ¢ analisar os mecanismos utilizados para
a reparacao do dano ambiental nos casos de derramamento de 6leo sem
origem definida, comumente conhecido como “manchas 6rfas”. Sua ocot-
réncia no ambiente marinho ¢ relevante e a problematica desafia o jurista
a buscar solucoes por meio dos instrumentos publicos e privados que sio
utilizados no ambito nacional e internacional para implementar o direito do
mar ¢ o direito maritimo. Para isso, valendo-se da revisdao bibliografica e da
observacio participante, o artigo analisa os direitos e deveres de fiscaliza-
¢ao e controle, assim como a responsabilidade decorrente das elaboracoes
dos planos de contingéncia, de area e de emergéncia individual. Em seguida
observou-se a legislagdo nacional sobre o tema e concluiu-se que o atual
sistema de responsabilidade nio ¢ suficiente para solucionar a questao, jus-
tificando o apoio na legislacio internacional que busca resolver o tema, em
especial a Convengao de Lugano. Por fim, concluiu-se que a mescla de me-
canismos publicos e privados, como o Seguro para Riscos Ambientais ¢ os
Fundos Ecolégicos, pode contribuir para a eficiéncia na gestio e reparacio
do dano decorrente da polui¢ao por 6leo sem origem definida. A comple-
xidade do ambiente marinho traz uma importante limitacdo para a teoria
da responsabilidade civil ambiental e o caso das manchas 6rfds ¢ um exem-
plo que retrata a especificidade do ambiente marinho e justifica a relevancia
dessa discussdo para a busca de eficiéncia na gestio maritima por meio da
interagdo entre agentes publicos e privados como preconiza a constituicio.

Palavras-chave: Dano ambiental. Manchas 6rfas. Responsabilidade. Fun-
dos ecolégicos.

ABSTRACT

The aim of this study is to analyze the mechanisms used for the repair of
environmental damage in case of oil spill without defined origin, commonly
known as “orphan spots”. Their occurrence in the marine environment is


mailto:kisaguirre@gmail.com

relevant and problematic challenges the lawyer to seek
solutions through public and private instruments that
are used in the national and international levels to im-
plement the law of the sea and maritime law. Making
use of literature review and participant observation,
the article analyzes the rights and duties of supervision
and control, as well as the liability of elaboration of
contingency plans, area plans and individual emergency
plans. Then there was the brazilian national legislation
on the subject and found that the current accountabi-
lity system is not enough to resolve the issue, justifying
support in international law that seeks to address the
issue, particularly the Lugano Convention. Finally, it
was concluded that a mix of public and private mecha-
nisms, such as insurance for Environmental Risk and
the Ecological Funds can contribute to the efficient
management and repair of damage resulting from oil
pollution without defined origin. The complexity of the
marine environment brings an important limitation to
the theory of environmental responsibility and the case
of orphan spots is an example that depicts the speci-
ficity of the marine environment and justifies the re-
levance of this discussion to the pursuit of efficiency
in maritime management through interaction between
public and private actors as recommended by the Brazi-
lian Constitution.

Keywords: Environmental damage. Orphaned spots.
Responsibility. Ecological funds.

1. INTRODUCAO

Cobrindo quase 70% da superficie terrestres, as
zonas costeiras e marftimas sao responsaveis por gran-
de parte das trocas comerciais ocorridas. Atualmente,
pelos mares circulam aproximadamente 50 mil navios
de porte oceanico que transportam 80% do comércio
mundial. O aumento do nimero de embarcacdes circu-
lando pelos oceanos acarreta um acréscimo do nimero
de incidentes maritimos cujas consequéncias tém sido
prejudiciais a0 ambiente marinho'. Por se tratar de um
problema que desconhece fronteiras juridico-politicas,
esse tipo de poluicdo tem preocupado a comunidade
mundial nas dltimas décadas, culminando, em 1954, na
primeira Convencao Internacional para a prevencio da

1 Cf ZANELLA, Tiago Vinicius. Agua de lastro: um problema
global. Curitiba: Jurua, 2010.

polui¢ao do mar por dleo. De 1 para ca, foram varios os
instrumentos criados nesse mesmo escopo.

Em um derramamento de 6leo dito “comum”,
¢ possivel que seja estabelecido o local de origem do
oleo e, por consequéncia, o nexo de causalidade entre
o evento ¢ o dano, de forma que se impute ao sujei-
to causador do dano ambiental o dever de repara-lo. O
caso do derramamento de 6leo sem origem definida,
comumente conhecido como manchas 61fas, tem preo-
cupado a comunidade maritima por que esse tipo de po-
lui¢ao torna muito dificil determinar a fonte poluidora,
seja por que tais manchas se deslocam pelo movimento
das marés, seja pela sua localizacdo se situar em rotas
nas quais transitam diversas embarcagdes.

No Brasil nio existem levantamentos nacionais e/
ou regionais que tragam dados unificados da ocorrén-
cia dessas manchas 6rfas. Isso por que todo o sistema
fiscalizatorio brasileiro se encontra em fase de integra-
cio, dependendo da implementagio dos Planos de Area
(PA) regionais, como se explicara adiante.

Ao detectar uma mancha 6rfa, os 6rgaos ambien-
tais integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA), designados para as atividades de fiscali-
zagdo, bem como os agentes da Autoridade Maritima
local (Lei n® 9.605/1998, art. 70) possuem o dever le-
gal de lavrar o auto de infracdo ambiental e instaurar
o competente processo administrativo. Contudo, os
orgaos responsaveis, muitas vezes, optam tao somente
por comunicar a Autoridade Portuaria sobre o incidente
(responsavel pelo Plano de Area), de modo que ocorra
a contencdo e a limpeza da drea afetada, nao lavrando
o competente auto de infracio tampouco instaurando
o respectivo inquérito administrativo, justamente pela
impossibilidade de imputac¢ao de responsabilidade a um
sujeito poluidot, visto que indefinido”

2 Durante a elaboragio da pesquisa académica da primeira autora,
verificou-se a inexisténcia de um banco de danos a nivel nacional. A
Diretotia de Portos e Costas, por meio do oficio n® 50-33/DPC-MB,
apresentou relacio, de 2007 ao inicio de 2014, de todas as descargas
ocorridas em ambito nacional em que havia suspeita de derrama-
mento de éleo oriundo de embarcagdes e, ap6s investigacio, nao foi
possivel a identificacdo de seus autores. “Contudo, ap6s indagar ao
setor responsavel por esse tipo de investigacdo, de abrangéncia lo-
cal (Capitania dos Portos do Parand — Departamento de Seguranca
do Trafego Aquaviatio, Divisao de Inspe¢ao Naval), fui informada
de que as informagdes repassadas para a DPC somente ocorrem
nos casos de derramamento de 6leo quando é possivel efetuar a
coleta de material e quando existe suspeita de que o responsavel
seja determinada (ou determinadas) embarcagoes. Nos casos em que
apenas se verifica uma mancha de éleo, mas nao sao vislumbrados
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Dessa forma, os custos de repara¢ao do meio am-
biente, conforme se verd na sequéncia, devem ser
arcados pelo Poder Executivo Federal (Decreto n°®
8.127/2013, artigo 27, § 2°). Para evitar a imposicao
desse custo ambiental ao Estado, é preciso avaliar quais
os instrumentos publicos e privados que podem ser
aplicados ao caso a fim de buscar solu¢des economi-
camente equilibradas e socialmente justas, sem que tais
custos recaiam sobre o Estado, o que onera indireta-
mente toda a sociedade.

A problematica envolvendo as manchas orfas atual-
mente permanece vinculada ao dmbito do poder de
policia da Administragdo Publica. Essa discussio nao
ocorre no ambito do poder judicidrio, ndo existin-
do agdes que examinem o caso nos tribunais e, desse
modo, niao ha jurisprudéncia especifica sobre o tema;
e isso se da por duas condi¢oes. A primeira decorre do
sistema de monitoramento e controle do ambiente ma-
rinho, o qual ainda se encontra em fase de implementa-
¢do e integraciao no Brasil. A segunda surge do sistema
de responsabilidade que, mesmo nos casos em que a
responsabilidade é objetiva, como a ambiental, exige a
determinag¢ao do nexo causal ligando autor e danos. No
entanto, é extremamente relevante avaliar de que manei-
ra o sistema juridico pode apresentar respostas a fim de
evitar que os custos da reparacdo recaiam unicamente
a Unido. Isso porque, como preconiza a legislacio am-
biental, todos os agentes poluidores, sejam essas pes-
soas de direito publico ou privado, deverdo assumir as
consequéncias administrativas, civis e penais voltadas a
recuperacdo da area degradada e, quando isso nao for
possivel, serdo responsabilizados a ressarcir a sociedade
pelo quantum indenizatério equivalente a degradagio de
um direito que a Constitui¢ao da Republica reconhece
como sendo de carater fundamental.

O sistema juridico traz instrumentos publicos de
controle do ambiente marinho, por meio de uma rede
de planos de zoneamento de ambito regional e nacio-

responsaveis (manchas 6rfas), nao ¢ realizado nenhum tipo de reg-
istro formal do incidente”. (GIACOMITTI, Renata Brockelt. Der-
ramamento por dleo no mar por manchas drfas e a responsabilidade por dano
socioambiental. 2014. 123 f. Dissertagdo (Mestrado) — Programa de
Pés-Graduagao em Meio Ambiente ¢ Desenvolvimento, Universi-
dade Federal do Parana, Curitiba, 2014). Ademais, na mesma pes-
quisa académica, demonstrou-se que o Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente (IBAMA) ndo possui registro nacional; que a Agéncia Na-
cional do Petréleo (ANP) identificou onze ocorréncias de manchas
6rfas, no periodo de marco de 2012 até marco de 2014; e que o
Instituto Estadual do Ambiente (INEA) identificou 89 ocorréncias
entre 1983 e FEV2014, apenas para citar alguns dados.

nal, os quais sdo exigidos pelo Estado de todos os em-
preendedores que exploram atividades ligadas ao uso
economico dos oceanos. Além destes, o artigo procu-
ra avaliar em que medida os instrumentos privados de
coletivizacdo da responsabilidade, que surgem no Pds
Revolugio Industrial e que comumente ja sao utilizados
no sistema de seguros obrigatérios, podem contribuir
para uma maior eficiéncia do controle da polui¢do no
mar. Os seguros ambientais e os fundos ecologicos, des-
se modo, sio avaliados neste artigo como instrumentos
uteis para a recuperacao das areas degradadas nos casos
das manchas 6rfas’.

2. POLUICAO POR DERRAMAMENTO DE OLEO NO
AMBIENTE MARINHO: ASPECTOS GERAIS

Buscando compreender o panorama juridico afeto
a0 meio ambiente marinho, antes de abordar os ins-
trumentos publicos e privados para reparacio do dano
ambiental, faz-se necessirio apontar as competéncias
fiscalizatorias, bem como demonstrar a dificuldade na
caracterizacdo das manchas 6rfas.

2.1. A Competéncia para fins de fiscalizacao do
dano ambiental no ambiente marinho

Quando da ocorréncia de um dano ambiental, a pri-
meira questio passa por determinar a competéncia do
ente federativo encarregado da fiscalizagdo. A compe-
téncia para prote¢ao do meio ambiente ¢ comum para a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
conforme o art. 23, inciso VI, da CF/88. A Lei Comple-
mentar n° 140/2011, ao regulamentar a divisao de com-
peténcias previstas no art. 23 da CF/88, estabelece que,
nos casos que envolvam licenciamentos na zona cos-
teira, uma Comissdo Tripartite Nacional formulard as
bases para determinacio do ente licenciador conforme
os critérios de porte, potencial poluidor e natureza da
atividade ou empreendimento. Recentemente o Decre-

3 Nota das autoras: quanto a metodologia, por meio da revisiao
bibliografica se buscou a andlise doutrindria e normativa voltadas a
protecio do ambiente marinho, com foco na polui¢ao marinha por
derramamento de éleo sem origem definida. Considera-se também
o acimulo de conhecimentos praticos da primeira autora, enquanto
Assessora Juridica em unidade da Marinha do Brasil, desde 2008, a
qual desenvolveu esse trabalho sob o apoio da metodologia da ob-
servagdo participante durante seus estudos para elaboragao da dis-
sertagdo de mestrado, sob orientagao da segunda autora.
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to de n® 8.437, de 22 de abril de 2015, detalha os casos
de licenciamento que ficam sob a responsabilidade do
governo federal e, no seu artigo 3°, inciso VII, destaca
a responsabilidade da Unido para os casos de petrdleo e
outros hidrocarbonetos fluidos no ambiente marinho e
em zonas de transicdo terra-mar (off-shore)*.

A fiscalizacdo e controle, portanto, cabe ao 6rgao
federal, recordando-se que o artigo 20, incisos V e VI,
da CF/88 insere o mar territorial e os recursos naturais
da zona economica exclusiva e da plataforma continen-
tal como bens da Unido. A Unido podera, também, pela
responsabilidade que possui na defini¢io do Plano Na-
cional de Gerenciamento Costeiro (Lei de n® 7.661/88,
complementada pelos Dectretos de n® 5.300/2004 e
5.377/2005), demandar pela corresponsabilidade dos
HEstados e Municipios que se situem na costa brasileira,
0s quais, por sua vez, devem elaborar seu Planos regio-
nais e locais. Em resumo, o gerenciamento costeiro, no
Brasil, é capitaneado pela Unido Federal e seu controle
¢ exercido por meio de uma rede de entes federativos os
quais, em conjunto, devem pautar suas a¢cdes na busca
da eficiéncia na prevencio e reparagao do dano.

Inicialmente, é importante destacar que o Brasil é
signatario da Convencao Internacional sobre Preparo,
Resposta e Cooperagio em Caso de Poluicio por Oleo
(OPRC/90), a qual integra o sistema juridico patrio por
intermédio do Decreto de n° 2.870/1998. Essa Con-
vencao determinou a obrigatoriedade de criacao de um
Sistema nacional para incidentes de poluigao por dleo,
sistema implementado pela Lei de n° 9.966/2000. Mais
especificamente para o controle da polui¢io por derra-
mamento de 6leo e substancias derivadas no ambien-
te aquatico, a Lei de n® 9.966/2000 ctia um dever para
toda a sociedade de informar imediatamente ao 6rgao
ambiental competente, a Capitania dos Portos (agen-
te da Autoridade Maritima), e a Agéncia Nacional do
Petréleo qualquer incidente que possa gerar dano ou
ameaga de danos as dguas sob jurisdi¢dao nacional.

Paralelo ao dever de informagao, o artigo n® 27 da
Lei de n° 9.966/2000 estabelece os deveres de fiscaliza-
¢do e controle, e as respectivas atribui¢oes dos 6rgaos
ambientais federal IBAMA), estaduais e municipais, da

4 Sobre o tema, sugere-se a leitura de interessante artigo: In Varel-
la, Marcelo D. A necessidade de repensar os mecanismos de respon-
sabilidade ambiental em caso de riscos de vazamento de petréleo
em alto-mar no Brasil. Revista de Direito Internacional, vol.12, no.1.
(nesta edigdo)

ageéncia reguladora (ANP) e da Autoridade Maritima,
definindo, assim, os contornos do que poderia ser iden-
tificado como um microssistema juridico para a polui-
¢do por 6leo em 4guas sob jurisdi¢do nacional.

2.2. A dificil caracterizacao do dano ambiental
por ocorréncia das manchas é6rfas

A teoria da responsabilidade objetiva surge para
apresentar respostas as mudancas sociais, uma vez que,
em situagbes como as originadas pelo dano ambiental,
resta impossivel ou muito dificil a caracterizagdo da res-
ponsabilidade pelo classico sistema da culpabilidade.
Como evidencia José Rubens Morato Leite e Melissa
Ely Mello a objetividade da responsabilidade pelo dano
ambiental, seja essa determinada pela teoria do risco
integral ou pelo fisco da atividade®, é apontada como
uma boa resposta do sistema juridico ao dano ambien-
tal, porém, sua determinagao acarreta desafios, tal como
no caso das manchas 6rfis’, visto a natureza do fato e,
como consequéncia, a impossibilidade de demonstra-
¢ao da existéncia do nexo de causalidade entre o sujeito
causador do dano (que ¢ desconhecido) e o dano pro-
priamente dito.

Tais dificuldades se ligam ao que Anténio H. Ben-
jamin identifica como “estrutura quadrangular dano-
-nexo-causal-causador-vitima’”’, restando localizadas na

5 Nota das autoras: o tema da responsabilidade ambiental pelo
risco integral ou risco criado exige um aprofundamento que foge
a0s objetivos do presente estudo, que se concentra na avaliagao dos
instrumentos especificos para a poluicio por 6leo. Todavia, observa-
mos que ha certa divergéncia no tocante a considerar se a responsa-
bilidade surge pelo proveito que surge da exploragio de determinada
atividade econémica ou se o dever subsiste integralmente, sem apli-
cacio das excludentes de responsabilidade. A jurisprudéncia tem se
manifestado pela adogio do risco integral em termos de reparagio/
prevengio/precaugio do dano ambiental.

6 “A substituicdo progressiva da responsabilidade tradicional
para a responsabilidade objetiva traz consigo um evidente resultado
de facilitar a proteciao dos prejudicados. A objetivagdo da respon-
sabilidade representa certamente um avango, exime o prejudicado
da prova da culpa, mas nao ¢ suficiente para deixar este em situ-
acao totalmente satisfatoria, considerando que ele, com vista a im-
putagdo da responsabilidade, deverd evidenciar o penoso liame de
causalidade entre o fato ¢ a lesao”. LEITE, José Rubens Morato;
MELO, Melissa Ely. As fungbes preventivas e precaucionais da
responsabilidade civil por danos ambientais. Seguéncia: Estudos Ju-
ridicos e Politicos, Flotiandpolis, v. 28, n. 55, p. 195-218, jan. 2007.
Disponivel em: <https://periodicos.ufsc.br/index.php/sequencia/
article/view/15053>. Acesso em: 13 jun. 2015. doi:http://dx.doi.
org/10.5007/15053.

7 BENJAMIN, Ant6nio Herman de Vasconcellos. Responsabili-
dade civil pelo dano ambiental. Revista de Direito Ambienta, Sio Paulo,
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determinacdo do 6nus probatério®. O dano ambiental
normalmente é produto de diferentes agoes, ou seja, a
multicausalidade das fontes de polui¢ao representa real
obstaculo para que o processamento da responsabilida-
de atinja o real poluidor. Cabe acrescentar, ainda, que
os efeitos da poluicio podem se revelar imediatamente
ou podem se projetar no futuro, situacao que desafia
a caracterizacio do dano, bem como de suas vitimas.
Dessa feita, percebe-se que, ainda que se tenham pro-
duzidos avangos como o principio da prote¢io integral,
a inclusao da responsabilidade por danos ambientais fu-
turos (com base no artigo n° 187 do Cdédigo Civil) e a
responsabilidade vinculada ao risco abstrato ou incerto,
a dificuldade probatdria remanesce como um dos pon-
tos que necessita ser repensado com a maxima urgéncia
para a concretizagdo do direito fundamental ao meio
ambiente.

No caso da polui¢io do ambiente marinho por man-
chas 6rfas, tais obstaculos sao refor¢ados pela comple-
xidade inerente ao ambiente de estudo, em especial para
a determinacao do nexo causal ¢ da dimensao do dano,

v. 3,n.9, p. 5-52, jan./mar. 1998. p. 11.

8 A jurisprudéncia patria ressalta a essencialidade do nexo de
causalidade em indmeros julgados, tais como em casos de usos
passados e ocupagao de areas de restinga, (BRASIL. Tribunal Re-
glonal Federal (4. Regido). Apelagio/Reexame Necessatio. APL
n. 5004877-63.2012.4.04.7101. Terceira Turma. Apelante: Minis-
tério Pablico Federal. Apelado: Luiz Hidalgo dos Santos. Rela-
tor: Des. Federal Fernando Quadros da Silva. Porto Alegre, 31
de julho de 2014. Disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/
trf4/controlador.php?acao=consulta_processual_resultado_
pesquisa&txtValor=5004877-63.2012.404.7101&selOrigem=R
S&chkMostrarBaixados=1&selForma=NU&hdnRefld=&txtP
alavraGerada=>. Acesso em: 05 ago. 2015.); ou em casos de re-
sponsabilidade omissiva/comissiva de polui¢io por 6leo; (BRA-
SIL. Tribunal BRASIL. Tribunal Regional Federal (4. Regido).
Apelagio Civel. AC 50071112-21.2011.404.7101. Quarta Turma.
Apelante: Ministério Publico Federal; PETROBRAS Transporte
S.A./TRANSPETRO. Apelado: Os mesmos. Relator: Des. Federal.
Vivian Josete Pantaledo Caminha. Porto Alegre, 06 de agosto de
2014. Disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4/controlador.
php?acao=consulta_processual_resultado_pesquisa&selForma=N
U&txtValor=50011122120114047101&selOrigem=TRF&chkMos
trarBaixados=1>. Acesso em: 05 ago. 2015); ou na determinagio
da responsabilidade penal ambiental (BRASIL. Tribunal Regional
Federal (4. Regido). Apelagao Criminal. ACR 2007.72.08.002328-
0. Oitava Turma. Apelante: Ministério Publico Federal. Apelado:
Carlos Rogerio Gongalves; Jaco Moacir Schreiner Maran. Relator:
Juiz Federal. Jodo Pedro Gebran Neto. Porto Alegre, 02 de julho de
2014. Disponivel em: <http://www2.trf4.jus.br/trf4/controlador.
php?acao=consulta_processual_resultado_pesquisa&selForma=N
U&txtValor=200772080023280&chkMostrarBaixados=S&selOrige
m=TRF&hdnRefld=402e¢18317da53f4bbdal5a58abca7afc&txtPala
vraGerada=ajoK>. Acesso em: 05 ago. 2015). Integra dos julgados
disponiveis em: www.trf4.gov.br .

pois a polui¢ao se desloca com o movimento das marés.
Assim, o estudo desse tipo de polui¢do exige compreen-
der os fluxos de marés, as inter-relagSes entre espécies e
os modelos de uso e apropriacao dos recursos naturais
pelos diferentes paises do globo. Soma-se a isso a ausén-
cia de fronteiras bem definidas, quando em compara¢iao
com os limites territoriais, que tornam os mares € ocea-
nos verdadeiras areas de atuagdo compartilhada, ainda
que sejam passiveis de limitages atinentes a soberania.
Para isso, a busca de qualidade ambiental dos oceanos
e mares exige acOes integradas, locais e globais, para a
eficiéncia no combate das diferentes formas de polui-
¢ao que causem a degradacdo das aguas e das espécies;
comprovando o que afirma Vasco Pereira da Silva, que
reconhece a multilaterais das relagoes juridicas ambien-
tais, isso por que elas “nio tém apenas como sujeitos a
administracdo e o poluidor (potencial ou efetivo) mas

959

também a vitima da poluicao™.

Outro aspecto a ser abordado nas manchas orfas é
o da multiplicidade das vitimas, que podem ser aquelas
diretamente atingidas ou ainda, quando considerado o
carater difuso do direito fundamental ao meio ambien-
te, toda a sociedade. Soma-se a dificuldade de apontar
o real causador do dano, pois um foco de polui¢ao dis-
persa no meio liquido pode ser resultado de uma ou
de intimeras operagdes diferentes, isto ¢, uma macha de
6leo no oceano pode ser resultado de uma ou de varias
instalacdes e/ou embarcacoes.

O que se busca nesta investigacdo é, portanto, de-
monstrar os instrumentos publicos e privados existentes
para a reparacao do dano ambiental marinho ocasionado
por derramamento de 6leo, por manchas 6rfas, efetuan-
do uma anilise critica do Decteto n® 8.127/2013 que
introduz na legislacio marinha a necessidade de zonea-
mentos integrados para o devido controle da poluico.

3. INSTRUMENTOS PUBLICOS PARA A REPARAGCAO
POR DANO AMBIENTAL CAUSADO POR MANCHAS
ORFAS

Além das medidas administrativas e judiciais, o Sis-
tema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) preve
uma série de instrumentos para prevencdo e controle

9 SILVA, Vasco Pereira da. VVerde cor de direito: licoes de diteito do
ambiente. Coimbra: Almedina, 2002. p. 34.
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do dano ambiental. Dentre eles, para o objetivo espe-
cifico da analise proposta neste artigo, se destaca o zo-
neamento ambiental, previsto no art. 9°, incisos 1I da
Lei n° 6938/81. O zoneamento ¢ um instrumento para
a gestao ambiental, caracterizado por mapeamentos que
busquem equilibrar os diferentes usos dos recursos na-
turais pelos grupos sociais. A realizacio desse zonea-
mento deve ser coordenada pelo Estado, ao qual cabe
estabelecer mecanismos ¢ instrumentos que garantam
o equilibrio entre preservacao e uso econdémico dos re-
cursos naturais.

3.1. 0 dever imposto pelo Estado na
coletivizacao da responsabilidade na
preservacao do meio ambiente marinho

A definigio de responsabilidade indireta surge da
interpretagdo constitucional do art. 225 da CF/88 por-
que a consagracao do meio ambiente ecologicamente
equilibrado como um direito fundamental de cardter di-
fuso traz {nsita uma ordem de deveres que se inserem
ndo so para a Administracdo Publica como também aos
particulares. Indiretamente responsaveis serdo aqueles
sujeitos de direito privado que, para além da responsa-
bilidade administrativa, assumem deveres para com o
meio ambiente pelo uso do recurso natural, ou ainda
pelo desempenho de atividades economicas, interpre-
tacdo que se extrai da analise constitucional conjugada
com a Lei de n° 6.938/1981, a qual reconhece os princi-
pios ambientais de prevenc¢do-precaucao-reparacao e do
poluidor-pagador, dentre outros.

Assim, a Lei de n° 9.966/2000, em seu artigo 2°, in-
ciso XXIII, define a Autoridade Portuiria como sen-
do responsavel pela administragdo do porto organiza-
do, sendo de sua competéncia fiscalizar as operagodes
portudrias e zelar para que os servigos se realizem com
regularidade, eficiéncia, seguranga e respeito ao meio
ambiente.

As pessoas fisicas ou juridicas que trabalham direta-
mente com as embarcacoes também tém atribuicSes de
responsabilidade de diferentes ordens, tais como o de-
ver de informar os casos de polui¢io no ambiente mari-
nho. Assim, o proprietario ou o armador detém, por sua
vez, deveres de cooperacdo para a busca da qualidade
do ambiente marinho. Apenas para esclarecer a figura
do armador nio necessariamente serd coincidente com
a figura do proprietario, podendo ser o responsavel pela
conducio da atividade econémica do transporte mari-

timo. Além do proprietario e do armador, os agentes
matitimos, prepostos ou auxiliares dos transportes ma-
ritimos também assumem deveres de cooperagio am-
biental e realizam a fiscalizacao informal das atividades
que ocorrem no litoral dos estados (especialmente den-
tro do mar territorial e zona econdmica exclusiva). O
Decreto de n® 8.127/2013 reconhece a responsabilidade
indireta dos agentes privados, posto que, no artigo 14,
responsabiliza o comandante do navio, seu representan-
te legal, ou o responsavel pela operac¢io, independente-
mente das medidas tomadas para controle do incidente,
em comunicar imediatamente aos 6rgaos competentes a
ocorréncia de polui¢ao por 6leo em aguas sob jurisdi¢ao
nacional. O mecanismo de fiscalizacdo e controle pibli-
co, portanto, tem em si o dever de coordenar as acoes
de todos aqueles que se valem da exploracio do am-
biente matinho para fins comerciais e ndo comerciais.

3.2. Os diferentes niveis do sistema publico de
fiscalizagdo: Os Planos de Area, de Contingéncia
e de Emergéncia Individual e sua eficiéncia no
controle das manchas o6rfas

Os sistemas de fiscalizacdo e controle exigem, de
acordo com a Lei n® 9.966/2000, zoneamento multies-
calar para o combate da polui¢ao por déleo. Seus compo-
nentes sao: o Plano Nacional de Contingéncia, os Planos
de Area e os Planos de Emergéncia Individual. Tais do-
cumentos tém por objetivo organizar 0 monitoramento
e a prevencao dos danos e os requisitos para elaboracio
de cada um deles sdo estabelecidos pelo Decreto de n°
4.871/2003, recentemente alterado pelo Decteto de n®
8.127/2013. Vistos no conjunto esses documentos inte-
gram um sistema de controle de trés niveis de atuagao.

O Plano de Emergéncia Individual (PEI) ¢ o docu-
mento que deve ser elaborado por portos organizados,
instalagdes portudrias, terminais, dutos, sondas terres-
tres, plataformas e suas instalagdes de apoio, refinarias,
estaleiros, marinas, clubes nduticos e instalacdes simila-
res. Esse documento sistematiza os procedimentos de
resposta no caso de incidéncia de polui¢ao por 6leo em
aguas jurisdicionais brasileiras e é condi¢ao para o licen-
ciamento dessas atividades. Conforme ja previa o art. 4°
da Resolucio de n° 398/2008, do Conselho Nacional
do Meio Ambiente (CONAMA), esse plano deve pre-
ver procedimentos que garantam uma atuacio rapida e
eficaz nos casos de polui¢do por dleo. Sua concepg¢ao
¢ a de que, ao implantar um PEIL a atividade empresa-
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rial deve ser capaz de responder, de forma satisfatoria,
quando a ocorréncia de derramamento de 6leo é iden-
tificada. Portanto, serda o PEI a ferramenta de primeiro

nfvel para atuacdo nos casos de polui¢ao por 6leo.

O Plano de Area (PA), por sua vez, é um documento
que formaliza a criacio de um acordo de cooperagiao
entre as institui¢oes (publicas e privadas) que atuam em
uma mesma regido, por isso exige a integracao dos Pla-
nos de Emergéncia Individuais. Esse documento pro-
cura retratar informacoes cartograficas, de sensibilidade
ambiental e de diferentes aspectos, a fim de possibilitar
uma visao macroespacial que permita o monitoramento
dos impactos ambientais e as diferentes estratégias de
prevencao. A responsabilidade pela elaboracao do PA ¢é
das Autoridades Portuarias locais e das entidades explo-
radoras de plataformas de petréleo e respectivas insta-
lagbes de apoio, sob a coordenagio do 6rgao ambiental
competente, conforme determinacio legal (Decreto de
n° 4.871/2003, artigo 3°). O PA corresponde ao segun-
do nivel de controle da poluigao por 6leo.

E exatamente nos Planos de Area que h4 a primeira
referéncia na legislacdo nacional dos casos de polui¢ao
por “manchas 6rfas”. O artigo 4°, inciso V, do Decreto
n°® 4.871/2003 recebeu uma alteragio por meio do De-
creto n°® 8.127/2013, estabelecendo dentre os requisitos
obrigatorios do Plano de Area a “identificacio dos crité-
rios para a disponibiliza¢do e reposi¢do ou ressarcimen-
to dos recursos” previstos nos PEI e PA previstos para
casos de polui¢ao por 6leo de origem desconhecida.

Hssa previsao identifica a obrigatoriedade de dimen-
sionar os custos financeiros e operacionais que serao
alocados para a recuperacio ambiental em casos des-
sa natureza. Em casos de ser detectada a polui¢ao por
manchas 6rfas quaisquer pessoas juridicas de direito pu-
blico e privado da area de abrangéncia podem acionar o
mecanismo previsto no PA'’ para dar inicio a reparacio
ou ressarcimento do dano causado.

10 Nota das autoras: o Estado do Parana estd em fase de elabo-
racio do seu Plano de Area, o qual conta com a presenga de sete
integrantes: Administragio dos Portos de Paranagua e Antonina
(APPA); Petrobras Transporte S.A. (TRANSPETRO); Terminais
de Contéineres de Paranagua S.A (TCP); Cattalini Terminais Ma-
ritimos Ltda.; Unido Volpak Brasterminais Armazéns Gerais Ltda.;
FOSPAR S.A.; e Terminal da Ponta do Felix. Estas altimas quatro
empresas elaboraram um plano de cooperagiao protocolado no
o6rgao ambiental (IAP) no ano de 2013, porém, por ndo se tratar
do Plano de Area propriamente dito, ndo ha obrigatoriedade de in-
clusio do caso das manchas 6rfas.

Dessa forma, a intencdo do Decreto parece ser a
de dividir os custos de reparacio do dano ambiental
provocado pelas manchas 6rfas dentre todos aqueles
que se utilizam do mar para sua operagdo econdmica
e que se enquadrem no conceito de “instalacdo” port-
tuaria (definicdo essa prevista no art. 2°, V, do Decreto
n°® 8.127/2013). Porém, o Dectreto nio detalha quais
seriam os instrumentos econdémicos que poderiam ser
utilizados para esse fim, tampouco como se dard a sua
instituicao, fazendo surgir uma duvida acerca de como
sera organizado o sistema de reparagdo para os casos
de manchas 6rfas. Porém, ao instalar a obrigatoriedade
dentre todos os que se encontrem na area de abrangén-
cia do PA, resta claro que a sua natureza juridica € tipica
das operagées consorciadas publico-privadas.

O Plano Nacional de Contingéncia, por sua vez, foi
instituido pelo Decreto de n°® 8.127/2013 e tem como
objetivo a coordenacio de diferentes 6rgaos e institui-
¢Oes da administragdo publica federal junto a entidades
privadas para o desenvolvimento de diretrizes, estraté-
gias e agdes voltadas a prevenir os casos de polui¢do por
o6leo. A estrutura organizacional do Plano Nacional de
Contingéncia (PNC) insere o Ministério do Meio Am-
biente como autoridade superior e lhe confere a com-
peténcia de coordenar e articular os 6rgaos do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) para apoiar
as acOes previstas e desenvolvidas, respectivamente,
pelo Comité Executor, o Grupo de Acompanhamento
e Avaliacdo e o Comité de Suporte. A competéncia de
cada integrante dessa estrutura organizacional é deta-
lhada no capitulo 11 do citado Decreto.

O acionamento do Plano Nacional de Contingéncia,
admitido neste estudo como o terceiro nivel de controle
da Poluicio por Oleo, pode ocorrer pelo comandante
do navio, seu representante legal, ou o responsavel pela
operac¢ao de uma instalagao sempre que detectada qual-
quer caso de poluicao por 6leo em que tenham sidos
ineficazes a atuagao tanto do poluidor, quanto do Plano

de Area, conforme analise do artigo 18 do Decreto n°
8127/2013.

O grupo de acompanhamento e avaliacio detém a
responsabilidade de qualificar se o incidente terd ou nao
abrangéncia nacional, sendo um dos critérios estabele-
cidos pelo artigo 17, a necessidade de identificacdo se
o acidente ocorre dentro ou fora do espaco delimitado
nos Planos de Area, o que é importante para determina-
¢do do local que suportara o 6nus da reparaciao do dano
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ambiental. Portanto, sendo a origem da polui¢iao desco-
nhecida, a determina¢io da responsabilidade ocorrera
com base na determinacdo do local, o que determina a
obrigatoriedade de acionar os mecanismos de controle
previstos no PA da ocorréncia.

O Decreto de n°® 8.127/2013 imputa a tesponsabi-
lidade pelo dano ambiental ao poluidor direto. Na hi-
potese desse agente nio ser identificado, os custos da
reparacio e a recuperacio da area degradada sera de res-
ponsabilidade do governo federal, de acordo com o art.
27, §2°, que assim dispoe: “Enquanto nao identificado
o poluidor, os custos relativos as atividades de resposta
e mitigacao serdo cobertos pelo Poder Executivo Fede-
ral”. Cabe acrescentar que o Decreto de n® 4.871/2003
deixa a cargo dos integrantes do Plano de Area esta-
belecerem como ocorrera o ressarcimento pelos custos
decorrentes das manchas Orfas.

A anilise critica do Sistema Integrado de controle
da Polui¢do por 6leo levanta problemas recorrentes da
fiscalizacdo dos 6rgaos ambientais, que ndo possuem
corpo técnico suficiente para realizar a vigilancia das
atividades e os desdobramentos da sobreposicio da
competéncia material comum que nio foi suficiente-
mente resolvida pelas propostas da Lei Complementar
n°® 140/2011.

Além disso, segundo Itis Poffo'!, os integrantes dos
PA “nio chegam a um consenso acerca do compartilha-
mento dos recursos materiais em situa¢ao de emergéncia
e o devido ressarcimento”. A autora ressalta, ainda, que
muitos PAs e PEIS elaborados apds as Resolug¢oes do
CONAMA de n°293/2001 e 398/2008 trazem um con-
teado incompleto, o que dificulta as aprovagdes pelos
o6rgios ambientais e que acarreta muitas vezes a demora
na implementagao das suas estratégias de a¢ao, causando
risco e colocando a area em situagdo de fragilidade am-
biental. A relevancia da critica consiste na constatacao de
que as empresas que elaboram o PEI estariam cumprin-
do requisitos legais, e nao utilizando o Plano elaborado
como forma de mitigagdo dos problemas ambientais
(ocorridos quando de derramamentos de 6leos).

Sobre o caso das manchas 6rfas, a obrigatoriedade
de que o PA contemple os critérios para a disponibi-

11 POFFO, Iris Regina Fernandes. Introdugao ao tema planos
de contingencia. Sio Paulo: CETESB, mar. 2012. Disponivel em:
<http://emergenciasquimicas.cetesb.sp.gov.bt/wp-content/up-
loads/sites/53/2013/12/cetesb.pdf>. Acesso em: 05 ago. 2015. p.
31-32.

lizagdo e reposicdo ou ressarcimento dos recursos faz
surgir uma importante uma reflexdo: em que medida o
Decreto n°® 8.127/2013 (artigo 27, § 2°) realmente es-
tabelece as bases para que se criem mecanismos priva-
dos de coletivizagio da responsabilidade para tratar dos
custos das manchas 6rfas? Essa reflexdo ¢ relevante por
que a multilateralidade das rela¢oes juridicas no campo
ambiental ndo pode simplesmente fazer com que o Es-
tado responda pelo dano causado.

Vale ressaltar que a compreensiao da necessidade da
elaboracao dos planos para a devida protegao do am-
biente marinho constitui elemento essencial para que a
protecio do direito fundamental do meio ambiente nao
fique restrita apenas a discussao econémica, isto ¢, que
apenas sirva de internalizacdo do custo ambiental nas
atividades empresariais, mas sim, que realmente se volte
para estratégias que envolvam agentes publicos e priva-
dos para a defesa da qualidade de vida.

4. INsSTRUMENTOS PRIVADOS PARA O CONTROLE
DA POLUICAO POR MANCHAS ORFAS

A obrigatoriedade do Estado na fiscalizagdio am-
biental nido lhe acarreta diretamente a absor¢ao tunica
dos custos decorrentes da reparacdo. Nos casos em que
ocorre um dano ambiental, deve o poluidor reparar o
prejuizo por ele gerado, sob pena de haver um enrique-
cimento sem causa. Hste ocorre quando determinado
poluidor se beneficia do meio ambiente (extraindo dele
recursos para beneficio proprio ainda que para auferir
lucros posteriores) e ocasiona um dano socioambiental,
nao arcando com os custos decorrentes dessa repara-
cao'?,

Assim, as despesas necessarias ao controle da polui-
¢io devem ser imputadas aos sujeitos que a causaram,
pois, além de auferir os beneficios financeiros decor-

12 Autora portuguesa de referéncia na principiologia ambiental
afirma, tendo como fundamento o principio do poluidor-pagador:
“Nenhuma dessas hipéteses [a ‘solucdo negociada’ e a intervengio
directa estadual com imputagdo dos custos a coletividade] é uma
verdadeira alternativa a uma politica de protecio do ambiente funda-
da sobre o PPP [Principio do Poluidor Pagador], pois ambas constit-
uem uma legitimagio do enriquecimento sem cauda dos poluidores,
a custa de toda a sociedade ou dos individuos que nao tiveram opor-
tunidade ou os meios juridicos de se fazer compensar pela lesao dos
seus direitos ou interesses”. ARAGAO, Maria Alexandra de Souza.
O principio do poluidor pagador. Coimbra: Coimbra Editora, 1997. (Stu-
dia Iuridica, 23). p. 194.
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rentes da extracido do recurso natural, beneficiar-se-iam
duplamente caso nio reparassem os danos ambientais
decorrentes dessa exploragaio. Em outras palavras, o
explorador do recurso natural aufere vantagem, na me-
dida em que nossa sociedade, por questdes socioecono-
micas, ndo atribui valor econémico ao bem ambiental
considerando o tempo em que tal bem demorou em se
formar (visto que apenas a abundancia do recurso ¢ su-
ficiente para determinar seu “preco”). E nessa medida
que se entende que o syjeito poluidor estaria benefician-
do-se duplamente caso extrafsse um bem ambiental e
ainda poluisse o meio ambiente, enquanto bem de uso
comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
sem ser economicamente responsavel pelos custos de-
correntes de tal reparacao.

E todas as vezes em que o sujeito poluidor nao for
responsabilizado pelo dano causado, ¢ a sociedade que
responde por tal reparacio, seja nos custos diretos de
reparacao do dano, seja nos custos decorrentes do pre-
juizo ocasionado ao meio ambiente degradado. Nesse
mesmo sentido argumenta Antonio Leitio Amaro', ao
esclarecer que a nao imputagdo dos custos ao poluidor
faz com que estes recaiam na coletividade em geral.

E com base nesse raciocinio que se acredita que o
Decreto n°® 8.127/2013, ao imputar ao Estado (Poder
Executivo Federal) os custos decorrentes das manchas
orfas, acaba por ser conivente com a pratica de poluicao
ambiental, uma vez que tal a¢o encoraja os poluidores
a manter atitudes prejudiciais a coletividade, para manu-
ten¢ao de valores competitivos.

Ja existe legislagdao internacional que trata sobre a
responsabilizagdo dos danos decorrentes de polui¢io.
Na Europa, a Convenc¢ao Europeia sobre Responsabi-

13 AMARO, Anténio Leitao. Tal pai tal filho: os caminhos cruza-
dos do Principio do Poluidor Pagador e da Responsabilidade Ambi-
ental. Revista Juridica do Urbanismo e do Ambiente, Coimbra, n. 23/24, p.
9-108, jan./dez. 2005. p. 19; 23: As despesas necessétias ao controle
da poluigdo deveriam ser imputadas os sujeitos que a causaram. Do
contrario haveria “um enriquecimento sem causa do poluidor que
se aproveita dos recursos econdmicos da utilizagio e degradagio
dos recursos naturais sem, por isso, compensar seus titulares (que
poderio ser a coletividade em geral ou, os proprietarios particulares
nos casos de recursos naturais juridicamente inseridos em proprie-
dade privada)”. “O Principio do Poluidor Pagador foi originalmente
adotado como um principio econémico, segundo o qual os custos
da destrui¢do ambiental ndo deveriam ser suportados pela sociedade
por meio dos impostos, mas pela pessoa que causou a poluigiao. A
preocupacio inicial subjacente era a de sa concorréncia, estendendo-
se depois a preocupacio de eficiéncia economica, e s6 mais tarde a
motivos de justi¢a social e ambiental”.

lidade Civil por danos resultantes de Atividades Peri-
gosas para 0 Meio Ambiente (assinada em Lugano, em
1993) regulamenta as questoes relativas a responsabili-
dade na ocorréncia de acidentes envolvendo produgao,
manipulagio, armazenamento ou descarga de substin-
cias perigosas, e também produgao, cultura, manipula-
¢do, armazenamento, utilizacdo, destruicio, eliminacio
e libertacdo de organismos geneticamente modificados
e de certos microrganismos'. Essa convencdo estabe-
lece que a reparacio do dano ¢ limitada ao custo das
medidas de reconstitui¢ao que efetivamente foram con-
cretizadas.

No caso de polui¢ao marinha causada por hidrocar-
bonetos, o responsavel pelo dano ambiental é o explo-
rador da atividade perigosa que a exercia no momento
do acidente, podendo ser estendido tal entendimento
(responsabilidade solidaria a todos os que atuaram su-
cessivamente no controle da atividade) quando o dano
resulta de um fato continuo. Apesar de se utilizar a res-
ponsabilidade objetiva, hd necessidade de indicacao de
quem explora a atividade para que ocorra a responsabi-
lizacdo quando da ocorréncia do dano ambiental. Dessa
sorte, nao se vislumbra aplicacdo dessa Convencdo para
o caso das manchas 6rfas, por se tratar de pacto ligado
ao contexto dos paises europeus, os quais, postetior-
mente 2 abertura de sua ratificacio no ano de 1993",
acabaram por estabelecer a Diretiva de n® 2004/35/
CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 21 de
abril de 2004. A importancia dessa Convengao é recor-
dada neste estudo para fixar a responsabilidade de to-
dos aqueles que exploram a atividade, e nao apenas para
o transportador, trazendo a proposta da identificagao
do potencial do poluidor para fins da determinagio do
nexo causal.

Na legislagio brasileira, pode-se tracar paralelo
com a Politica Nacional de Residuos Solidos (Lei n°
12.305/2010) para o caso das manchas 6rfis. No arti-
go 3° (inciso XVII) da lei, é trazido importante concei-

14 Convencao Europeia sobre Responsabilidade Civil por danos
resultantes de Atividades Perigosas para o Meio Ambiente (assina-
da em Lugano, em 1993). CONSEIL DE I’EUROPE. Convention
sur la responsabilité civile des dommages résultant d'activités dangereuses pour
Lenvironnement. Lugano, 1993). Disponible dans: <http://conven-
tions.coe.int/ treaty/fr/Treaties/Html/150.htm>. Acces: 10 mars
2014.

15 Nota das autoras: no entanto, a auséncia de ratificacio dessa
Convencao, obriga a utilizar de sua referéncia como apenas uma
referéncia tedrica para se pensar nas estratégias de reparacao do
dano ambiental.

GIACOMITTI, Renata Brockelt; ISAGUIRRE-TORRES, Katya R. Instrumentos Publicos e Privados para a reparagao do dano ambiental causado por derramamento de 6leo no mar sem origem definida:

2 as manchas 6rfas. Revista de Direito Internacional, Brasilia, v. 12, n. 1, 2015 p. 200-215

\S]
=



to em matéria ambiental: o da responsabilidade com-
partilhada pelo ciclo de vida do produto. Ou seja, sao
indicados os responsaveis por minimizar o volume de
residuos solidos e rejeitos gerados, de modo a reduzir
os impactos causados a saude humana e a qualidade am-
biental decorrentes do ciclo de vida dos produtos. Essa
lei atribui aqueles que se beneficiam do produto (sejam
fabricantes, importadores, distribuidores, comerciantes,
consumidores ou outros) a responsabilidade comparti-
lhada para que ocorra a correta destinagao deste.

No tocante aos 6leos, ha a previsao legal (Lei n°
12.305/2010, artigo 33, § 3°) de que os fabricantes,
importadores, distribuidores e comerciantes de 6leo
lubrificante assegurem a implementagdo e operaciona-
lizacio do sistema de logistica reserva, que consiste no
conjunto de a¢des, procedimentos e meios destinados
a viabilizar a coleta e a restituicio dos residuos soélidos
a0 setor empresarial, para reaproveitamento, em seu ci-
clo ou em outros ciclos produtivos, ou outra destinagao
final ambientalmente adequada (artigo 3°, XII). Desse
modo, conjugando as ideias da logistica reversa junto
com o principio do poluidor-pagador, seriam os sujeitos
indicados no artigo 33, § 3° da referida lei corresponsa-
veis pela reparacio dos danos ambientais decorrentes
do derramamento de dleo, especialmente os sem ori-
gem definida.

A Resolugio do CONAMA de n° 362/2005 impde
ao gerador e ao revendedor o dever de receber o déleo
lubrificante usado ou contaminado. Tal norma ¢ bas-
tante clara ao atribuir a responsabilidade de fiscalizagao
aos Orgaos ambientais (artigo. 22 a 24). Entretanto, o
HEstado brasileiro nao disponibiliza da estrutura neces-
saria para que os Orgaos ambientais atuem no sentido
de fazer cumprir as normas existentes, seja por falta de
pessoal, seja por falta de estrutura.

No caso das manchas 6rfas, a responsabilidade pode
e deve ser dimensionada patra as instalacoes e/ou os
agentes publicos e privados que se encontram no pe-
rimetro de sua ocorréncia. A efetiva implantagao dos
PAs e PEIs facilitaria muito a aplicacio dessa respon-
sabilidade, pois ambos os instrumentos exigem zonea-
mento preciso e detalhado. Até que sejam devidamente
postos em operagao, a mera localizacio da mancha ja
poderia predefinir o dever de agir para a reparacao da
area degradada, utilizando-se da verossimilhanca e do
potencial do poluidor para concorrer ao dano causado.

Os instrumentos economicos utilizados para que

seja efetiva a aplicaciao do principio do poluidor-paga-
dor sio diversos e podem se dividir entre impostos ou
taxas, fundos ecoldgicos; e seguros. Desses instrumen-
tos privados se destacam, para os fins desse artigo, o
seguro de responsabilidade civil ambiental e os fundos
ecologicos.

4.1. O seguro para riscos ambientais

O seguro para riscos ambientais esta baseado em um
contrato firmado entre uma sociedade seguradora que
se obriga, mediante o pagamento do prémio, a garantir
os interesses do segurado, contra riscos predetermina-
dos, conforme o montante estabelecido na apdlice. A
fundamentacdo legal dessa modalidade de Seguro de
Responsabilidade Civil, encontrada no art. 787 do Cé-
digo Civil de 2002, vem ganhando corpo na doutrina
especialmente sobre sua eficiéncia para a reparacio do
dano ambiental.

A contratagio de um seguro pela empresa para casos
de eventuais danos ambientais é uma consequéncia da
aplicagao do poluidor-pagador e tem legitimidade e coe-
réncia com a Politica Nacional do Meio Ambiente, pela
andlise do art. 9°, inciso XIII. Como aduz Paulo Afonso
Leme Machado

a existéncia de um organismo que va garantir o
pagamento da reparagio do dano podera influir
beneficamente no espirito dos juizes, livrando-os

da preocupacio sobre a possibilidade de o poluidor
fazer frente as despesas imediatas de indenizacio'®.

No entanto, quando os custos de repara¢ao do dano
ambiental forem superiores a previsao de ressarcimento
da apdlice, os valores excedentes serdo suportados di-
retamente pelo segurado, nao sendo de forma alguma
a limitacdo de valores uma justificativa para descum-
primento do mandamento constitucional de reparagiao
integral dos danos causados, conforme previsio cons-
tante do § 2° do art. 225 da CF/88. Uma ultima obset-
vagdo é a de que a sistematica de seguros voltados a co-
brir eventuais danos ambientais jamais serd interpretada
como uma autotriza¢ao de poluir, ou ainda, como afirma
Fernando Noronha, uma diminui¢ao da fun¢io preven-
tiva da responsabilidade objetiva'’, sendo meramente
uma estratégia de preven¢io voltada para assegurar a

16  MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro.
22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 422.

17 NORONHA, Fernando. Direito das obrigagies. Sio Paulo: Sarai-
va, 2003. v. 1. p. 547.
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reparacio integral dos danos.

A tematica dos seguros de responsabilidade civil para
riscos da poluicdo por 6leo no ambiente marinho ainda
nao é explorada na jurisprudéncia com densidade, es-
pecialmente para casos de manchas 6rfas. Em pesquisa
realizada junto ao repertorio de jurisprudéncia do Supe-
rior Tribunal de Justica (ST]) em selecdo para amostra-
gem de julgados explorando o periodo temporal entre
os anos de 2010 a 2015 no tema de seguros ambientais,
foram encontradas 11 ocorréncias, e destas 6 tratam dos
seguros de riscos ambientais no ambiente de trabalho,
trés abordam a questdo do seguro-defeso do pescador
e apenas um acordao da pesquisa trata do seguro ma-
ritimo, porém, analisando-se a legitimidade passiva da
armadora e da seguradora da embarcagio sinistrada.

Os seguros para riscos ambientais, no entanto, nao
serdo muito utilizados nos casos de manchas 6rfas por
que esse mecanismo apresenta maior funcionalidade
quando se identifica o poluidor, especialmente por que
a empresa contratante é que inicia 0 mecanismo co-
municando o sinistro ambiental para a seguradora. B
possivel que o poluidor reconheca sua responsabilidade
pela mancha, realizando uma autodenuncia para a Au-
toridade Portudria e fazendo surgir o dever de comuni-
cagdo para a seguradora. No entanto, essa hipotese de
reconhecimento de responsabilidade, de acordo com o
art. 787, § 2° do Cédigo Civil'®, é vedada ao segurado
sem que haja anuéncia expressa da seguradora. Todavia,
ha que se avaliar a constitucionalidade dessa limitacao
tendo em vista o art. 225 da CF/88, uma vez que é de-
ver de todos na sociedade zelar pela protecao do meio

18 A jurisprudéncia criada em torno da avaliagio dessa proibi¢io
majoritariamente reconhece que o sentido da lei é o de obstar que
o segurado atue por conta propria, sem a participagio da segura-
dora. A titulo de exemplo, cita-se a decisdao proferida pelo Desem-
bargador Mauro Pereira Martins, do Tribunal de Justi¢a do Rio de
Janeiro, em apelagao civel que examina o teor da limitacio con-
tida no §2° do art. 787 do Cédigo Civil. Como afirma o relator,
tal norma deve ser interpretada na coeréncia do sistema juridico
“Contudo, nio se pode extrair da norma a obrigacio do segurado
de faltar com a verdade”. O Relator observa ainda que uma inter-
pretagdo que conclua para esse impedimento “estd em antinomia
as cldusulas gerais, de observancia obrigatdria pelos contratantes,
como a boa-fé e a fungdo social do contrato” (RIO DE JANEI-
RO. Tribunal de Justica. Apelagao. APL 00656119720088190038
R] 0065611-97.2008.8.19.0038. Décima Terceira Camara Civel.
Agravante: Tokio Marine Seguradora. Agravado: Gabriela da Silva
Ferreira; Marco Antonio Pires Silva. Relator: Des. Mauro Perei-
ra Martins. Rio de Janeiro, 17 de junho de 2015. Disponivel em:
<http://tj-tj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/201915118 /apelacao-
apl-656119720088190038-1j-0065611-9720088190038 /inteiro-te-
or-201915129>. Acesso em: 05 ago. 2015).

ambiente.

4.2. Os fundos ecoldgicos

Os fundos ecoldgicos, por sua vez, sdo estratégias
de coletivizacdo da responsabilidade, fenémeno que
Fernando Noronha identifica como uma das conse-
quéncias diretas da ampliagdo dos danos suscetiveis de
reparacdo com o crescimento dos casos da responsabi-
lidade civil no Pés-Revolugio Industrial”. A experiéncia
de coletivizagdo da responsabilidade no sistema juridico
brasileiro surge das alternativas criadas pelo Sistema de
Previdéncia e também do seguro obrigatério de Auto-
moveis (DPVAT), ndao sendo necessariamente uma no-
vidade para a legislacdo patria. No entanto, seu uso, em
casos de dano ambiental, vem ganhando corpo na dou-
trina justamente para hipdteses nas quais a ocorréncia
¢ relevante e a autoria seja de dificil caracterizagdo. No
caso das manchas 6rfas a criagdo de fundos de repara-
¢do previstos nos Planos de Area, parece ser a medida
mais eficiente na busca da necessaria reparacao integral
do dano.

Sobre a implementagdo dos fundos autbnomos,

Danny Monteiro da Silva®

destaca que estes sdo im-
portantes na medida em que fortalecem o conceito de
responsabilidade compartilhada dos danos ambientais.
Esse conceito [responsabilidade compartilhada] signifi-
ca que todos os que atuam nesse ramo de atividade ne-
cessitam ter a consciéncia da importancia da integracio
harmoniosa entre o desenvolvimento desta com o meio

ambiente?!,

19 Diz o autor: “Se a expansio dos danos suscetiveis de reparagio
¢ importante, ela ainda ¢ aspecto menor se posto em confronto com
os fendmenos da objetivagio e da responsabilizagao. Estes sio dois
aspectos de maior relevancia na transformacio da responsabilidade
civil contemporanea, mesmo que nao abarquem a totalidade da
evolugio e ainda que os trés fendmenos estejam interligados: afinal,
a objetiva¢do ¢ a coletivizagdo também nio deixam de tutelar a ne-
cessidade sentida pela sociedade de nao deixar dano nenhum sem
reparacao”. NORONHA, Fernando. Direito das obrigagies. Sio Paulo:
Saraiva, 2003. v. 1. p. 541.

20 SILVA, Danny Monteiro da. Dano ambiental e sua reparagio. Cu-
ritiba: Jurua, 2011. p. 319: “Tais fundos representam, na atualidade,
o méaximo expoente do novo sistema de responsabilidade compartil-
hada para a reparacao dos danos ambientais, o qual surge em substi-
tuicdo ao antigo sistema de responsabilidade civil, tradicionalmente
baseado no principio classico da responsabilidade individual”.

21 SILVA, Danny Monteiro da. Dano ambiental e sua reparagio. Cu-
ritiba: Jurud, 2011. p. 320: explica que foram dois os fatores que
contribufram para o surgimento dos fundos ecolégicos: a necessi-
dade da realizagdo de atividades potencialmente danosas ao meio
ambiente, mas que so importantes para a sociedade moderna; ¢ a
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Com a criacdo dos fundos ecoldgicos para os ca-
sos de manchas 6rfas, o ordenamento juridico tratia
soluc¢do ndo apenas para a reparacao efetiva dos da-
nos ambientais, como também para as agdes coletivas
ou individuais que exijam indeniza¢des decorrentes de
danos cronicos ocorridos no meio ambiente marinho.
A critica efetuada contra os fundos ecoldgicos seria no
sentido de que estes enfraqueceriam o principio do po-
luidor-pagador. Danny Monteiro da Silva discorda de tal
posicionamento, pois considera que o processo de so-
cializacao de danos ambientais, “inerente aos mecanis-
mos de indenizagdo conjunta, devolve o sentido a tais
principios, no momento em que os setores implicados
vertem suas contribui¢des ao fundo, de forma propot-
cional a0 tisco de contamina¢io®”’. Maria Alexandra de
Souza Aragio®, por sua vez, defende a criacdo desses
fundos, desde que os valores sejam oriundos da imposi-
¢ao de impostos indiretos que incidam sobre a atividade
que ¢ fonte principal do potencial dano.

Caso seja percebida a necessidade de implementa-
¢do de um fundo ecoldgico, no estado brasileiro, para os
casos de ocorréncia de polui¢ao sem origem definida,
pode-se tomar como inspiracao a lei norte-americana,
Oil-discharge prevention and pollution Control Act, de 1990,
que alterou a Lei da Agua Limpa e traz a previsio para
perdas econémicas causadas pela polui¢io de origem
desconhecida®. A agéncia de Prote¢io Ambiental Not-
te-Americana (United States Environmental Protect Agency -
EPA) ¢ o 6rgao regulador e instrumentalizador de todo
o sistema de responsabilidade e prevencao para os ca-
sos de polui¢do por 6leo. A caracteristica do sistema de
protecao ¢ semelhante a forma brasileira, pois prevé a

falta de adequabilidade do mercado de seguros para os problemas
surgidos com os seguros ambientais: “O surgimento dos fundos au-
toGnomos para reparacio e recuperacao conjunta do ambiente, como
mecanismos auxiliares a reparagido dos danos ambientais, se deve a
dois fatores complementares: por um lado, a necessidade da sociedade
moderna de exercer certas atividades tidas como essenciais para a vida social,
mas que sdo, ao mesmo tempo, potencialmente arriscadas do ponto de vista am-
biental, tais como o transporte maritimo de petrileo e derivados ou o trans-
porte, a manipulag¢do ou utilizagao, em qualquer processo industrial,
de infinitas substincias altamente toxicas ou nocivas para o meio;
por outro lado, em razio das dificuldades enfrentadas pelo mercado
de seguros, para se adaptar e tornar-se apto a lidar com as especifici-
dades do dano ambiental” [sem destaque no original].

22 SILVA, Danny Monteiro da. Dano ambiental ¢ sua reparagio. Cu-
ritiba: Jurua, 2011. p. 324.

23 ARAGAO, Maria Alexandra de Souza. O principio do poluidor
pagador. Coimbra: Coimbra Editora, 1997. (Studia Iuridica, 23). p.
127-128.

24 Cf. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental bra-
sileiro. 22 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2014. p. 423.

necessidade de monitoramento e fiscalizacio por meio
de elaboragao de planos que tragam dados referentes a
sensibilidade ambiental, a cadeia de instalagdes operan-

tes na area, dente outros.

No contexto desse sistema de fiscalizacao e contro-
le foi estabelecido o Superfind, como é conhecido pelo
senso comum a Lei de Responsabilidade, Compensa-
¢do e Recuperacao Ambiental Norte-americana (Com-
prebensive Environmental Response Compensation and Liability
Aet — CERCL.A). Nas palavras de Danny Monteiro da
Silva, “lo Superfund €] considerado pela doutrina como
o modelo mais completo de fundo de reparagio, inte-
grante de um complexo e avangado sistema integrado
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de responsabilidade por danos ambientais®™”. De um
modo geral, os residuos perigosos que estejam afetando
ecossistemas ou pessoas sao destinados para locais ade-
quados (depositos de residuos perigosos), apos limpeza
das regides afetadas. Os valores para descontaminacio
das areas sao custeados pelos causadores diretos dos da-
nos (quando identificados) e pelo fundo. Destaca-se que
o Superfund é acionado quando, a0 menos inicialmente,
nao ¢é possivel indicar a responsabilidade pela contami-
nacio ambiental®. O Superfund nio contempla os casos
em que sdo ocasionados danos pessoais ou patrimoniais
de ordem privada, cuja reparacdo depende de agdes ci-
vis proprias.

Outro fundo americano é o O/ Spill Liability Trust
Fund, implementado pelo Oz Pollution Act, voltado para
a prevengao, 0 monitoramento, a remog¢ao e a imposi-
¢io de medidas relacionadas com o derramamento de
6leo. Existe previsio expressa de que esse fundo deve
arcar com 0s casos em que os custos decorrentes de
danos ambientais nao possam ser reclamados junto aos
responsaveis?’.

No Brasil ha diferentes fundos voltados a captacio
de recursos para casos de reparagao ambiental. Eles
existem nas trés esferas da federacgio e se voltam a busca
de recursos que possam financiar a protecio ambiental.
Na esfera federal, desatacam-se o Fundo Nacional do
Meio Ambiente (FNMA), o Fundo Nacional de Desen-
volvimento Florestal (FNDF) ligado ao Servico Flores-
tal Brasileiro do Ministério do Meio Ambiente (MMA);

25 SILVA, Danny Monteiro da. Dano ambiental e sua reparagio. Cu-
ritiba: Jurua, 2011. p. 336.
26 SILVA, Danny Monteiro da. Dano ambiental e sua reparagio. Cu-
ritiba: Jurua, 2011. p. 337.
27 SILVA, Danny Monteiro da. Dano ambiental e sua reparagio. Cu-
ritiba: Jurua, 2011. p. 339.
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o Fundo de Defesa dos Direitos Difusos (FDDD), li-
gado ao Ministério da Justi¢a; o Fundo Amazonia, ope-
rado pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Eco-
némico e Social (BDNES) juntamente com o MMA,
dentre outros®.

No entanto, a grande maioria desses fundos opera
com o deslocamento de recursos por parte de ente pri-
vados de forma voluntaria, geralmente caracterizando
doagoes que podem se originar, por exemplo, de me-
didas mitigadoras previstas no licenciamento ambiental
pelo empreendedor. Dentre eles, o mais conhecido é o
Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA), institui-
do pela Lei n° 7.797/1989, o qual tem por objetivo o
desenvolvimento de projetos que visem o uso racional
e sustentavel de recursos naturais, incluindo a manuten-
¢ao, melhoria ou recuperacgio da qualidade ambiental no
sentido de elevar a qualidade de vida da populagdo bra-
sileira (artigo 1° da citada lei). Os recursos financeiros
desse fundo (artigo 2°) provem de dotag¢oes orcamenta-
rias da Unido; de recursos resultantes de doagoes, con-
tribuicoes em dinheiro, valores, bens moveis e imoveis,
que venha a receber de pessoas fisicas e juridicas; de
rendimentos de qualquer natureza, que venha a auferir
como remunera¢ao decorrente de aplicaces do seu pa-
trimonio; ou outros, destinados por lei.

Os fundos ecolégicos no Brasil, dessa forma, nao
incorporam ainda a coletivizacdo da responsabilidade,
tal qual ocorre nos fundos existentes como o DPVAT,
nosso exemplo mais conhecido de fundo de responsa-
bilidade, em que a propriedade do veiculo basta para dar
origem a obrigatoriedade da contribuicdo. Como bem
observa Paulo Affonso Leme Machado, espera-se do le-
gislativo iniciativa para que a Politica Nacional Brasileira
“Institua um fundo comum para evitar as incertezas de

autoria em termos de polui¢ao””.

No caso das manchas o6rfas, a previsio de que os
Planos de Area contenham sistema de custeio das ope-
racoes para recuperacio da area degradada, pode ser en-
tendida como importante precedente para a caracteriza-

28 O repasse ¢ a composicdo desses fundos ambientais sao ana-
lisados no artigo de SOTERO, Joio Paulo; LEME, Taciana Neto.
Financiamento ambiental no Brasil: a contribui¢do do IBAMA. In:
ENCONTRO DA SOCIEDADE BRASILEIRA DE ECONO-
MIA ECOLOGICA, 8., 2009, Cuiaba. Anais.. Cuiaba: Ecoeco,
2009. Disponivel em: <http://www.ecoeco.otg.bt/conteudo/publi-
cacoes/encontros/VIII/GT4-7-11-20090531185743.pdf>. Acesso
em: 13 jun. 2015.

29  MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro.
22 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 424.

¢do de um fundo ecoldgico. Infelizmente, a redagao do
Decreto poderia ser mais contributiva caso fizesse refe-
réncia expressa aos fundos ecolégicos. A auséncia dessa
mencio, no entanto, em nada prejudica a analise de que
essa composicio € possivel e pode apresentar resultados
satisfatorios, a fim de que os custos relacionados com o
controle, monitoramento e repara¢gdo das manchas Or-
fas sejam suportados coletivamente por todos os entes
publicos e privados que se encontrem operacionalizan-
do atividades na area da ocorréncia.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A complexidade do ambiente marinho traz difi-
culdades para que o sistema juridico consiga apresen-
tar boas solugbes em termos de reparacdo ambiental.
O caso das manchas de 6leo de origem desconhecida,
conhecidas como “manchas 6rfas”, trazem ainda maior
complexidade ao tema especialmente por que a auséncia
de identificagdo do poluidor impossibilita a formacao
do nexo causal. As iniciativas legislativas recentes, como
a promulgacio do Decreto de n® 8.127/2013, patecem
conduzir a uma solu¢do para a questio quando vincula
os Planos de Area a dimensionar os custos para preven-
¢do e reparaciao dos danos de origem desconhecida.

Pensa-se que esse ¢ um passo importante para a
busca da eficiéncia na reparagio ambiental, uma vez
que abre a possibilidade de discutir a necessidade da
coletivizacdo da responsabilidade entre todos os em-
preendedores que se valem dos mares e oceanos para
sua atividade produtiva. Ao que tudo indica, a alteracio
ocorrida no art. 4°, inciso V, do Decreto n°® 4.871/2003
de planejamento de custeio das agdes voltadas a repa-
racdo das manchas 6rfas pode ser entendida como um
valioso precedente para que se estabeleca uma espécie
de fundo ecoldgico nos casos de incerteza de autoria em
casos de poluicio.

A criagdo de um fundo ecolégico destinado a repa-
racao dos danos ambientais marinhos sem indicagao de
autoria, tal qual se procurou ilustrar no caso das man-
chas Orfas, indiretamente aponta a necessidade de se
aprofundarem os estudos acerca dos mecanismos pu-
blicos e privados que possam fazer valer os deveres que
surgem para toda a sociedade em termos de concretiza-
¢ao do direito fundamental a0 meio ambiente ecologi-
camente equilibrado. Por fim, é preciso ressaltar que os
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estudos dos mecanismos de coletivizacdo da responsa-
bilidade devem procurar ir além do sistema de compen-
sagoes econdmicas ou da mera internalizacao do cus-
to ambiental no processo produtivo, concentrando-se
especialmente na medida da eficiéncia e da capacidade
de retorno a qualidade ambiental, elemento indispen-
savel para a vida saudavel e o almejado equilibrio entre
preservagio-conservagdo e apropriacdo dos recursos
naturais.
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