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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo geral compreender se é possivel
responsabilizar civilmente a Administracdo Publica pelos rompimentos de barragens
no Brasil. Utilizando do método de pesquisa descritiva, por meio de pesquisas
doutrinarias e da legislacdo brasileira, foram analisados o0s institutos da
responsabilidade civil objetiva e subjetiva da Administracdo Publica e suas hipoteses
de cabimento. Em seguida, faz-se a andlise sobre o poder de policia da Administracdo
Publica e quais deveres ele a incumbe. Por fim, tratou-se do estudo sobre o cenério
de desastres ambientais com barragens de minério e as legislacbes ambientais
vigentes, buscando compreender como estas leis vinculam a responsabilidade civil
subjetiva e poder de policia da Administracdo Publica ao dever de fiscalizar as
barragens no Brasil.

Palavras-chave: Responsabilidade Civil. Administracdo Publica. Poder de Policia.

Legislacdo Ambiental. Desastres. Barragens de Mineragao.



ABSTRACT

The aim of this paper was to understand whether it is possible to civilly hold the Public
Administration responsible for dam ruptures in Brazil. A descriptive research was
conducted through doctrinal research and Brazilian legislation, the institutes of
objective and subjective civil liability of public administration and their hypotheses of fit
were analyzed. Subsequently, the analysis is made about the police power of the
Public Administration and what duties it is incumbent upon. At last, this is a study on
the scenario of environmental disasters related to ore dams and the current
environmental legislation, seeking to understand how these laws link the subjective
civil liability and the police power of the Public Administration to the obligation of

supervising the dams in Brazil.

Keywords: Civil Liability. Public Administration. Police Power. Environmental

Legislation. Disasters. Mining Dam.
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1 INTRODUCAO

A atividade de mineracéo, atualmente, representa 5% do PIB nacional e € uma
das grandes responsaveis pelo fornecimento de matéria prima para os diversos
setores econdémicos no Brasil, além de gerar investimentos internacionais e inumeros
empregos para os brasileiros.

No entanto, nos ultimos 5 anos, é preocupante e notdrio o aumento do nimero
de casos envolvendo desastrosos rompimentos de barragens de rejeitos no Brasil,
dada a magnitude dos seus impactos negativos, a saber, ambientais, sociais e
econdmicos. Importante consignar que durante os ultimos 20 anos, pelo menos,
ocorreram cerca de 10 rupturas de barragens, sendo as duas Ultimas nas cidades de
Mariana e Brumadinho amplamente publicizadas na midia nacional.

Ao passo que o pais vive, hoje, fase em que as leis ambientais tém sofrido o
que estdo chamando de “flexibilizagcao”, além de um proprio, e expresso, desinteresse
do atual Governo Federal em investir em protecdo ambiental. Pouco se noticiou o
papel do Estado diante deste cenario e o0 que este fez para auxiliar a recuperacdo dos
locais ja supracitados.

A partir deste cenario, o presente estudo busca entender se é possivel
responsabilizar civiimente a Administracdo Publica pela sua omisséo perante o dever
de fiscalizar as atividades minerarias e de barragens de rejeitos no Brasil.

Para alcancar este objetivo, € preciso estudar, por meio de de pesquisas
doutrindrias e de legislacdo trés grandes temas: a responsabilidade civil da
Administracdo Publica, o poder de policia e a legislacdo ambiental referente as
barragens e a mineragao no pais.

De forma especifica, serdo analisadas as hipoteses em que a Administracao
Publica é responsabilizada civilmente de forma objetiva e subjetiva, dando enfoque ao
carater subjetivo e sua caracterizacdo quando havia um dever implicito de agir ou
fiscalizar.

Em seguida, o estudo abordara o poder de policia e seus aspectos,
principalmente na qualidade de determinar o dever-poder de cada ente da
Administracdo Publica em fiscalizar tudo aquilo que € matéria de sua competéncia

para legislar.
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E por fim, pretende-se demonstrar que a propria legislacdo ambiental carrega
a ideia de responsabilidade de fiscalizacdo e dever de agir incumbidos as entidades
da Administrac@o Publica direta analisando as leis ambientais e, especificamente, as
leis que regem a construgéo de barragens no Brasil.

Apos todo o desenvolvimento de estudos especificos, o intuito deste trabalho
sera de apresentar nova visdo sobre todos 0s responsaveis por desastres humanos
no Brasil, sugerindo que em possivel omissdo da Administracdo Publica diante da
atuacao de empresas privadas exploradoras de matéria prima poderia gerar obrigacao
de reparar civilmente as pessoas e comunidades que sofreram imensuraveis danos

decorrentes dos rompimentos de barragem de minério.
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2 A RESPONSABILIDADE CIVIL DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O presente capitulo apresentard os sujeitos da Administracdo Publica e os
conceitos de Responsabilidade Civil atribuidos a eles, assim como as diferentes
vertentes doutrinarias sobre a objetividade e subjetividade da responsabilizacdo do
Estado.

2.1 A Administragcéo Publica Direta e Indireta

A Administracéo Publica é a expressao da funcédo administrativa de garantir as
necessidades da sociedade, sendo composta pelos 6rgdos publicos e as pessoas
juridicas criadas para auxiliar no exercicio da prépria maquina Estatal.

Estas duas composicbes, por tratarem de funcbes amplas e com grande
diversidade de sujeitos, acabam por dividir a Administracdo Publica em direta e
indireta.

A Administracdo Publica Direta consiste no exercicio da atividade
administrativa pelo préprio Estado e seus 6érgdos publicos, que, segundo Di Pietro
(2019, p. 1.203), entende-se como “a unidade que congrega atribuicdes exercidas
pelos agentes publicos que o integram como objetivo de expressar a vontade do
Estado.” Portanto, pelo conceito descrito, trata-se de execuc¢éo da fungéo prépria do
Estado, ndo possuindo, portanto, personalidade juridica. Compreende José dos
Santos Carvalho Filho (2016, p.44) que:

Trata-se da prépria gestdo dos interesses publicos executada pelo
Estado, seja através da prestacdo de servi¢cos publicos, seja por sua
organizacao interna, ou ainda pela intervencdo no campo privado,
algumas vezes até de forma restritiva (poder de policia). Seja qual for
a hipotese da administracdo da coisa publica (res publica), é
inafastavel a conclusdo de que a destinataria Ultima dessa gestdo ha
de ser a prépria sociedade, ainda que a atividade beneficie, de forma
imediata, o Estado. E que ndo se pode conceber o destino da funcéo
publica que n&o seja voltado aos individuos, com vistas a sua
protecdo, seguranca e bem-estar. Essa a administragdo publica, no
sentido objetivo.
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Por sua vez, a Administracdo Publica Indireta surge por meio da
descentralizacdo? e criacdo de pessoas juridicas que possuem personalidade juridica
propria, sendo indicadas no rol taxativo do § 4°, inciso |l do Decreto-lei n° 200/1967
(Brasil, 1967) como as autarquias, as empresas publicas, sociedades de economia
mista e fundacdes publicas. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 142),
a criacdo destas pessoas juridica € permitida pelos “deveres-poderes: deveres de
satisfazer os interesses da coletividade, conduta que pressupde o0 manejo de poderes
servientes destes objetivos; isto €, instrumentais.”

O préprio sentido subjetivo da Administracdo Publica € este conjunto de

agentes que tem a incumbéncia de executar as atividades administrativas.

2.1.1 A personalidade juridica da Administragdo Publica Direta e Indireta

Mostra-se pertinente a classificacdo por conceitos objetivos e subjetivos da
Administragdo Publica quando o objeto de analise é a responsabilidade civil atribuida
a ela. Isso se da porque a administracdo publica direta é formada pelos préprios
instrumentos de funcionamento do Estado que ndo possuem personalidade juridica,
ao passo que a Administracdo Publica Indireta € formada por pessoas juridicas com
personalidade juridica propria.

Di Pietro (2019, p.1453) traz:

Trate-se de dano resultante de comportamentos do Executivo, do
Legislativo ou do Judiciario, a responsabilidade é do Estado, pessoa
juridica; por isso é errado falar em responsabilidade da Administracéo
Publica, j& que esta ndo tem personalidade juridica

Apesar do conceito analisado pela autora, foi descrito anteriormente que a
Administracéo Publica — tanto a direta, quanto a indireta — conceitua-se como a prépria

maquina de funcionamento estatal. Apesar de ausentes a personalidade juridica dos

1 O conceito de descentralizagédo consiste em uma delegacéo de poderes e deveres a outras pessoas
fisicas e juridicas, que possuem personalidade juridica e capacidade para executa-los. Nesse sentido,
Celso Antonio Bandeira de Mello: “A descentralizagdo pressupfe pessoas juridicas diversas: aquela
que originariamente tem ou teria titulacédo sobre certa atividade e aqueloutra ou aqueloutras as quais

foi atribuido o desempenho das atividades em causa”.(Mello, 2015, p. 153).
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orgdos publicos da administracdo publica direta, busca-se entender a
responsabilidade pelos atos daqueles que formam o Estado, e ndo do sujeito agente.

Por esta razédo, neste estudo, ndo sera feita a exclusédo do termo suscitada por
Maria Sylvia Zanella Di Pietro, possibilitando apuragcdo minuciosa dos atos omissivos

e comissivos dos 0rgaos enquanto entidades.

2.2 A Responsabilidade Civil do Estado

Demonstrado que a Administracdo Publica é o proprio instrumento de
funcionamento do Estado e a ndo diferenciacéo destes termos para este estudo, insta
observar e aprofundar o conceito de responsabilidade civil do Estado.

Também podendo ser denominada como responsabilidade patrimonial

extracontratual, ela é prevista atualmente pela CRFB/1988, em seu artigo 37, § 6°:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
[...] 8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito
de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.[...]
(Brasil, 1988)

Extrai-se do referido artigo, portanto, que € responsabilidade do Estado reparar
os danos causados a terceiros por comissdao ou omissdo dos seus agentes,
independente de dolo ou culpa daquele que causou o dano, sendo essa analise feita
somente em sede de acdo de regresso. Em suma, o Estado estara obrigado a
reparacao do dano quando este surgir, caracterizada assim como responsabilidade
objetiva. Ao passo que o dispositivo se preocupa em verificar o dolo ou a culpa do
agente, atribuindo a responsabilidade subjetiva somente ao individuo prestador de
servico publico, conforme explica Maria Sylvia Zanella Di Pietro?.

A delimitacdo da objetividade desta responsabilidade presume que é

necesséaria acdo do agente publico para sua caracterizacdo, afastando a anélise do

2Dl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32° ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p.
1463 a 1468.
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dolo ou culpa. No entanto, veremos a seguir que a subjetividade na acdo ou omissao

do Estado também é capaz de responsabiliza-lo.

2.2.1 A Responsabilidade Objetiva

Como ja exposto, caracteriza-se a responsabilidade objetiva quando surge a
obrigacao de reparacédo de dano causado, independente de dolo ou culpa do agente.
Para Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p. 1034), “Para configura-la basta, pois,
a mera relacédo causal entre o comportamento e o dano.”

Sendo essa a previsdo expressa em nosso ordenamento juridico, entende-se
que, em regra, a responsabilizacdo do Estado sera sempre objetiva, sejam os atos
ilicitos comissivos ou omissivos, mas sempre observando somente o nexo causal
entre o ato do Estado, na figura de agente do Poder Publico e o dano.

Para ilustrar o reconhecimento da responsabilidade objetiva do Estado, Sergio
Cavalieri Filho (2011, p. 10-20) cita o voto do Ministro José Celso de Mello Filho em
acorddo do STF:

As circunstancias do presente caso — apoiadas em pressupostos
faticos soberanamente reconhecidos pelo Tribunal a quo — evidenciam
gue o nexo de causalidade material restou plenamente configurado em
face do comportamento omissivo em que incidiu o agente do Poder
Pablico (funcionario escolar), que se absteve de adotar as
providéncias reparatérias que a situacao estava a exigir. Na realidade
consta dos autos que, por incompreensivel omissdo administrativa,
nao so6 deixou de ser solicitado e prestado imediato socorro médico a
vitima, mas, também, absteve-se a propria administracédo escolar de
notificar os pais da aluna atingida, com a urgéncia que o caso requeria.
E preciso enfatizar que o Poder Publico, ao receber o menor estudante
em qualquer dos estabelecimentos da rede oficial de ensino, assume
0 grave compromisso de velar pela preservacdo de sua integridade
fisica, devendo empregar todos 0os meios necessérios ao integral
desempenho desse encargo juridico, sob pena de incidir em
responsabilidade civil pelos eventos lesivos ocasionados ao aluno, os
quais, muitas vezes, decorrem da inércia, da omissao ou indiferenca
dos servidores estatais. A obrigacdo de preservar a intangibilidade
fisica dos alunos, enquanto estes se encontram no recinto do
estabelecimento escolar, constitui encargo indissociavel do dever que
incumbe ao Estado de dispensar protecdo efetiva a todos os
estudantes que se acharem sob a guarda imediata do Poder Publico
nos estabelecimentos oficiais de ensino. Descumprida essa obrigacéo,
e vulnerada a integridade corporal do aluno —tal como no caso ocorreu
— emerge a responsabilidade civil do Poder Publico pelos danos
causados a quem, no momento do fato lesivo, se achava sob guarda,
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atencdo, vigilancia e protecdo das autoridades e dos funcionarios
escolares. (RE 109615-RJ — RTJ n°® 163/1107-1114).

2.2.2 A Responsabilidade Subjetiva

O artigo 37, 8 6° da CRFB/1988, supramencionado, prevé a responsabilidade
estatal analisando dolo ou culpa somente do agente (pessoa fisica) do Estado que
gerou o dano. No entanto, ndo séo abarcadas as situagcdes em que o Estado, por meio
de sua maquina de exercicio — a Administracdo Publica — causa qualquer dano por
negligéncia daquilo que seria o seu dever para com a sociedade, ou seja, quando
omite-se da sua funcdo administrativa.

Autores como MARIA SYLVIA® e ALEXANDRE MAZZA* trazem o conceito de
Danos por Omisséo, quando o estado néo é capaz de impedir que o0 dano seja gerado,
adotando a teoria da responsabilidade subjetiva, defendida ha muito tempo por Celso
Antdnio Bandeira de Mello. Para o autor, a responsabilidade subjetiva do Estado se
sucede quando o este né&o realizou ou foi ineficaz em sua funcéo, quando, de fato,
deveria obter éxito.>

O conceito de subijetividade ira se aliar a teoria da culpa, principalmente com
a negligéncia, quando se espera que o Estado atue diante de um possivel dano, mas
este é omisso. Outro autor que se filia a esta teoria € José Cretella Junior (1970, v.
8:210, apud DI PIETRO, 2019, p. 1.474), trazendo em suas obras:

A omissao configura a culpa in omittendo ou in vigilando. Sao casos
de inércia, casos de ndo atos. Se cruza 0s bragos ou se nédo vigia,
guando deveria agir, o agente publico omite-se, empenhando a
responsabilidade do Estado por inércia ou incuria do agente. Devendo
agir, ndo agiu. Nem como o bonus pater familiae, nem como bonus
administrator. Foi negligente. As vezes imprudente ou até imperito.
Negligente, se a solércia o dominou; imprudente, se confiou na sorte;
imperito, se ndo previu a possibilidade de concretizacdo do evento.
Em todos os casos, culpa, ligada a ideia de inagéo, fisica ou mental

3DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32° ed. Rio de Janeiro: Forense LTDA, 2019.
p. 1473 a 1477.

4 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacédo, 2018. p.
480 a 482.

5 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2015. p. 1060.
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Conclui-se, entdo, que a omissdo que buscamos compreender esta atrelada
aos conceitos de, sobretudo, negligéncia®, e de imprudéncia’ e impericia® do Estado
em momentos em que era o seu dever agir para prevencao e protecdo da sociedade.

Atenta-se que esta culpa que caracteriza a responsabilidade subjetiva ndo deve
ser analisada de forma individual, ou seja, ela ndo deve ser atribuida ao agente fisico

responsavel, e sim ao 6rgdo incumbido do dever-poder de agir.

3 O PODER DE POLICIA

O presente capitulo versara sobre o Poder de Policia da Administragdo Publica

e os deveres que a incumbe.

3.1. Poderes da Administracao

Para compreender o estudo sobre o Poder de Policia é necessério,
inicialmente, conceituar o tema sobre os poderes da administracéo.

Quando se trata da palavra “poder”, esta vinculado a ela os poderes e os
deveres atribuidos ao poder publico, a fim de alcancar o bem estar de toda a
sociedade, como bem exposto por Maria Sylvia.®

Desta forma, € garantido a Administracéo Publica os poderes necessarios para
exercer sua funcdo garantidora do bem estar coletivo, ao passo que impde a ela o

dever de cumprir com esta mesma obrigacéo, sempre sob os limites impostos por lei.

6 “Negligéncia é a forma passiva de culpa, ou seja, assumir uma atitude passiva, inerte material e
psiquicamente, por descuido ou desatencdo, justamente quando o dever de cuidado objetivo determina
de modo contrario.” (NUCCI, 2014, p. 192)

7 “Imprudéncia é a forma ativa de culpa, significando um comportamento sem cautela, realizado com
precipitacdo ou com insensatez.” (NUCCI, 2014, p. 191)

8 “Impericia é a imprudéncia no campo técnico, pressupondo uma arte, um oficio ou uma profissao.
Consiste na incapacidade, inaptidao, insuficiéncia ou falta de conhecimento necessario para o exercicio
de determinado mister” (NUCCI, 2014, p. 192)

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32° ed. Rio de Janeiro: Forense LTDA, 2019.
p. 254.
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3.2 Poder de Policia

Dentre os poderes atribuidos a Administracdo Publica, o enfoque deste estudo
sera o Poder de Policia. Conceituado por Celso Antonio Bandeira de Mello como
“atividade estatal de condicionar a liberdade e a propriedade ajustando-as aos
interesses coletivos” (Mello, 2015, p. 846). Compreende-se que cabera ao Estado
limitar as atividades desenvolvidas pelos particulares, para que elas se coadunem
com o interesse publico.

Alexandre Mazza (2018, p. 428) denomina o poder de policia também como
“Limitacdo Administrativa”, pois trata-se de atividade estatal restritiva a liberdade e
propriedade individual em favor do interesse publico.

Sua previsao legal encontra-se no CTN, no artigo 78:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragéo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstencdo de fato, em razao de intéresse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da produgcé@o e do mercado, ao exercicio de atividades
econbmicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos. (Redacdo dada pelo Ato
Complementar n°® 31, de 1966)

Paragrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia
guando desempenhado pelo 6rgdo competente nos limites da lei
aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de
poder. (Brasil, 1966)

Portanto, compreende-se que o poder de policia sera outorgado a quem limita
e disciplina o direito, ou seja, os poderes Legislativo e Executivo, na criagdo de leis
delimitadoras de exercicio de direitos individuais, e na fiscaliza¢do e aplicacédo destas,
a fim de garantir o bem-estar da sociedade e os direitos coletivos.

Por fim, conceituado o poder de policia, é necesséario esclarecer em qual
sentido ela sera utilizada pelo Estado: amplo ou estrito.

O poder de policia em sentido amplo diz respeito a todo e qualquer ato de
limitacao as liberdades e propriedades privadas realizadas pelo Estado, seja por meio
do Poder Legislativo ou do Executivo, para salvaguardar o interesse publico. Segundo
Di Pietro (2019, p. 323), ele sera exercido por meio de leis que instaurem e regulem

as relacbes de infragcbes administrativas e sancdes, e de medidas preventivas e
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medidas repressivas, e ira aplica-las por intermédio de operacbes materiais, como
interdicao de atividade, apreenséo de carteira de habilitacédo, etc.

J& o sentido restrito do poder de policia €, especificamente, sobre as limitacdes
administrativas, excluindo aquelas advindas em forma da lei, caracterizando, para
Celso Antonio Bandeira De Mello (2015, p. 846), a policia administrativa. Possuindo
um carater predominantemente preventivo e de fiscalizacao, a policia administrativa é
a atuacao do poder de policia visando evitar que o ato individual intervenha nos
interesses publicos. Os responsaveis para seu exercicio sdo os 6rgaos de
fiscalizacdo aos quais lei especifica ira designar, e a propria policia militar (Di Pietro,
2019, p. 322).

3.2.1 Caracteristicas do Poder de Policia

Para José Dos Santos Carvalho Filho (2016, p. 89), ha 4 caracteristicas
principais atribuidas ao Poder de Policia: discricionariedade e vinculagéo,
autoexecutoriedade e coercibilidade.

A discricionariedade e a vinculacdo séo caracteristicas opostas, enquanto a
discricionariedade concede certa liberdade de atuacao, podendo decidir qual o melhor
mecanismo a ser utilizado em cada situacéo, a vinculagéo trata de atos pré-definidos,
e obrigatoriedade de serem tomados. Nos atos de poder de policia, em sua grande
maioria, a discricionariedade se mostra presente e é de livre escolha da Administracédo
0 conteldo e a dimenséo das limitacdes (FILHO, 2016, 89). No entanto, ainda que o
conteldo e a dimenséo da limitacdo seja porcionado e adequado a cada situacao, em
alguns casos, ja é determinado por lei que a Administracdo deve agir e como deve
proceder, Di Pietro (2019, p. 324) exemplifica a qualidade vinculada quando ha
necessidade de licenca, pois a lei exige que exista alvara de alguma atividade, e este
€ concedido pela Administracdo. J& a discricionariedade aparece em momento
posterior, quando é avaliado e decidido pela expedicdo da licenca.

Portanto, o poder de policia pode ser considerado como discricionario e
vinculado, pois a lei determina que a Administracdo deve agir, e ela tera a autonomia
de acéao, dentro dos limites legais.

A autoexecutoriedade promove independéncia da Administragcdo perante o
Poder Judiciario, pois ela pode agir sem precisar de prévia autorizacao judicial. Para

Jose Dos Santos Carvalho Filho (2016, p. 89), sao demonstracbes da
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autoexecutoriedade quando a Administracdo determina e executa a apreensao de
bens, interdicdo de estabelecimentos e destruicdo de alimentos nocivos ao consumo
publico, contanto que todas estas agfes estejam previamente determinadas por lei.
Por fim, a coercibilidade atribui & Administracéo Puablica um carater repressivo,
principalmente aos atos de policia. Esta caracteristica € o que permite a policia
administrativa a atos repressivos por meio de uso de forca para defender o interesse
publico. Outra exemplificacdo trazida por Jose Dos Santos Carvalho Filho (2016, p.
90) é sobre o regime de greve, “quando operarios se apoderam manu militari'® da

fabrica e se recusam a desocupa-la na forma da lei.”

3.2.2 A atuacao da Unido, Estados e Municipios

As entidades Unido, Estados e Municipios, que compdem a Administracdo
Plblica, exercem as atividades de policia administrativa, e cada uma delas tera

diferentes areas de atuacdo. Segundo Celso Antonio Bandeira De Mello:

... a Unido exercera em carater exclusivo policia administrativa sobre
0 que estiver arrolado no art. 22 da Constituicdo e concorrentemente
com Estados e Distrito Federal sobre o que consta do art. 24. Estados
irdo exercita-la em carater exclusivo nas hipéteses abrigaveis no § 112
do art. 25 ou em concorréncia com a Unido nas do art. 24, precitado.
Municipios tém seu campo exclusivo de policia administrativa no que
disser respeito ao seu peculiar interesse, notadamente sobre as
matérias previstas no art. 30. O Distrito Federal, a quem competem,
por forgca do art. 32, 8§ 112 , atribuicdes correspondentes as dos
Municipios e as dos Estados (salvo no que concerne ao§ 112 do art.
25), exercera policia administrativa em carater exclusivo no mesmo
caso em que 0s Municipios a exercem e concorrentemente nas
hipoteses do art. 24. (2015, p. 869)

Observamos que é a prépria Constituicdo Federal de 1988 que nos direciona
para essa divisdo de responsabilidades. Sabemos que o Poder de Policia é revestido
de vinculacéo, o que atribui a ele a prévia estipulacdo por meio da lei daquilo que sera
protegido.

O artigo 22 da Constituicdo Federal traz o rol de areas exclusivas de atuacao

da Unido. O artigo 24, por sua vez, dispde de areas de atuacdo concorrentes entre

10 Com uso da forca.
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Unido, Estados e o Distrito Federal: E os Municipios, respaldados pelo artigo 30 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, legislardo e atuardo como policia
administrativa daqueles assuntos que s&o de interesse local.

Portanto, extrai-se dos artigos que, como € necessaria prévia determinagdo em
lei de quando a Administracdo esta permitida a atuar, serdo responsaveis pela
execucao do poder de policia as entidades ja encarregadas de legislar sobre aquele
campo. O exemplo para este estudo € a matéria de meio ambiente, que se encontra
prevista no rol de competéncias concorrentes da Unido, Estados e Distrito Federal,
gue serdo os incumbidos da atividade da policia administrativa. N&o obstante, sera
competéncia concorrente dos Municipios, visto que esta entidade esta incumbida de
legislar sobre assuntos de interesses locais e complementar legislacdo federal e
estadual.

4 O Direito Ambiental e 0 Rompimento de Barragens de Minério

Todo o contetudo estudado até o fim do capitulo anterior objetivou chegar até o
tema de rompimento de barragens de minério e a protecdo ambiental prevista para a
atividade de mineracdo no Brasil. Desta forma, o presente capitulo estudara
brevemente o cendrio de mineracdo e os desastres com barragens, e as leis
ambientais que responsabilizam a Administragcdo Publica pela conservacdo e

fiscalizacdo do meio ambiente.

4.1 O cenério de mineracgao atual no Brasil

Segundo dados divulgados pelo IBRAM (2021), no primeiro trimestre do ano de
2021, o setor de mineracéo alcangou o faturamento de R$ 70.000.000.000,00 (setenta
bilhdes de reais) no Brasil, consolidando-se ha séculos como uma das atividades
econOmicas mais importantes no pais.

No entanto, para a exploracdo desta atividade, é necessario extrair grandes
volumes de matéria-prima, € no decurso da minerag¢do, muitos residuos solidos séo

liberados e formam, em volume abundante, o que denominamos de rejeitos. Para
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conter este produto dos processos de extracdo de beneficiamento!! de minérios, sédo
utilizadas barragens.

Em dados divulgados pela Agéncia Nacional de Mineragdo, no més de junho
de 2021, havia 885 barragens de mineracdo cadastradas no SIGBM, sendo 353 delas
localizadas somente no estado de Minas Gerais, onde ocorreram duas grandes
tragédias envolvimento rompimento de barragens.

E alarmante o numero de barragens classificadas como risco Alto de
rompimento no fim do primeiro semestre do ano de 2021, somando 47 em todo o
territdrio nacional, e especificamente em Minas Gerais, sdo 38 barragens de alto risco

monitoradas pela PNSB.

4.1.1 Desastres recentes com rompimento de barragens

Desde o final do século XX, séo registrados acidentes com rompimentos
de barragens. Estes desastres, geralmente, envolvem mortes de funcionéarios e
moradores do entorno das barragens, além de danos ao ambiente, em razdo da
composicdo dos rejeitos que compdem a barragem. No entanto, dois rompimentos
recentes que ocorreram na década de 2011 a 2020 obtiveram grande repercussao
midiatica, e causaram intensa comocao nacional.

No dia 05 de novembro de 2015, a barragem de Fundéo, localizada na
cidade de Mariana/MG se rompeu, causando a morte de 19 pessoas e desastre
ambiental sem medidas. Segundo informacdes do Ministério Publico, a onda de
rejeitos percorreu 663km por rios e corregos dos estados de Minas Gerais e Espirito
Santo, até chegar a cidade de Linhares/ES e desaguar no Oceano Atlantico.

Apenas trés anos depois, em 25 de janeiro de 2019, a barragem B1
localizada na mina Cérrego do Feijdo em Brumadinho se rompeu, ocasionando a
morte de 270 pessoas entre funcionarios da VALE, de empresas terceirizadas, e civis
gue se encontravam nas regides do bairro Corrego do Feijao, Parque da Cachoeira e
Alberto Flores. Nao obstante aos danos causados aos falecidos, familiares e

11 “0 beneficiamento é um conjunto de operacdes que transforma a rocha extraida na minera¢gdo em matéria
prima para a industria. Essas operagGes aumentam o teor dos minerais importantes, agregando valor e

aprimorando a qualidade do minério.” (https://www.minasjr.com.br/beneficiamento-o-que-voce-precisa-

saber/);



https://www.minasjr.com.br/beneficiamento-o-que-voce-precisa-saber/
https://www.minasjr.com.br/beneficiamento-o-que-voce-precisa-saber/
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moradores da cidade, a onda de rejeitos que devastou a regido atingida alcancou o
Rio Paraopeba, e mais de 2 anos depois, ainda ndo se tem dados concretos sobre
qual a real extensdo do Rio que foi afetada.

E necessario destacar que as duas barragens mencionadas foram
construidas no modelo de alteamento a montante!?, o método de construcéo de
barragens mais utilizado no Brasil, e € também o0 mais barato. Ndo obstante, este
método € 0 menos seguro, pois a composicdo da barragem a torna mais sensivel a
quaisquer vibracdes, que podem ser causados por eventos naturais ou humanos. Por
esta razéo, ele foi proibido pela Lei n° 14.066/2020, obrigando todas as empresas a
descaracterizar suas barragens construidas ou alteadas pelo método a montante até
25 de fevereiro de 2022.

4.2 Legislacdo Ambiental

Expostos 0s perigos e ameacas ao meio ambiente causados pelas construgoes
de barragens, e seus possiveis rompimentos, € necessario observar o que a lei
brasileira faz em prol da protecéo das vidas e das comunidades proximas a barragens,
e do meio ambiente. Sabemos que as empresas privadas possuem grandes
liberdades de exploracdo no pais, e questiona-se quais os limites que devem ser

impostos pela Administragdo Publica nas atividades mineradoras.

4.2.1 Principio da Prevencado no Direito Ambiental

Antes de adentrar as leis ambientais, fez-se necessario entender um relevante
principio do direito ambiental: o principio da prevencdo. Ele esta amparado pela
CRFB/1988:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade
de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva- lo para as presentes e futuras geragoes.

2.0 corpo da barragem é construido com o uso de rejeito através de alteamentos sucessivos sobre o préprio
rejeito depositado. Os alteamentos sdo realizados no sentido contrario ao fluxo de dgua (montante). A barragem

necessita de rejeito grosso para que o macigo possa ser construido. (VALE,2021)
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§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e prover
0 manejo ecolbgico das espécies e ecossistemas;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio
ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara
publicidade;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagdo publica para a preservacdo do meio ambiente; ...
(Brasil 1988)

A chave principal do principio da prevencdo é a ideia de que evitar o dano
ambiental € melhor do que remedia-lo (Thomé, 2016, p. 64). Isso porque o0 dano ao
ambiente €, em sua maioria, irreversivel, e € de suma importancia que priorizem a
prevencao ao dano, do que o conserto posteriormente.

Este principio age por meio das denominadas medidas preventivas, que muitas
vezes estdo implicitas nas normas juridicas quando ja existe certeza de que se néo
cumpridas, podera algum dano ser causado ao meio ambiente.!3

THOME (2016, p. 66) suscita que também existe o principio da precaucio, que
se caracteriza como uma aos riscos de danos ainda nao identificados. Ou seja, ainda
que ndo saibam qual dano seria causado ou 0 que causaria o dano, € necessario que
sejam aplicadas medidas preventivas para evitar de toda forma que ele chegue a
acontecer. Para o autor, é importante que facamos essa diferenciacdo entre
prevencao e precaucao, pois além de garantir que possiveis danos nao irdo corrigir,

diminuem as ac6es humanas que agridem o meio ambiente.

4.2.2 Poder de Policia Ambiental

Decorrendo também do artigo 225 da CRFB/1988, o Poder de Policia Ambiental
surge para “limitar ou disciplinar direito, interesse ou liberdade, regular a préatica de
ato ou abstencédo de faro em razéo de interesse publico referente a conservacdo dos
ecossistemas” (THOME, 2016, p. 580). Em suma, este poder carrega todas as

caracteristicas que originam o poder de policia, com o objetivo especifico de preservar

13 THOME, Romeu. Manual de Direito Ambiental. 6 ed. Salvador: JusPODIVM, 2016. p. 65.
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0 meio ambiente a luz dos principios e normas do Direito Ambiental, munido de poder
para sancionar, inclusive, outras entidades da Administracdo Publica.

Existe diferenciacdo entre as outras formas de Poder de Policia e a ambiental,
porque esta sera praticada pelo Poder Publico através de profissionais capacitados e
especializados na area, ndo somente pelos agentes policiais comuns, mas é
necessario saber que eles vao atuar em conjunto com as demais modalidades.

Ainda que ja esteja estabelecido que o Poder de Policia € exercido pelo 6rgédo
competente por legislar a matéria, e que o meio ambiente seja matéria concorrente
entre Unido, Estados e Municipios, a Lei Complementar n° 140 de 8 de dezembro de

2011 estabeleceu em seu Artigo 1°:

Art. 10 Esta Lei Complementar fixa normas, nos termos dos incisos
I, VI e VII do caput e do paréagrafo unico do art. 23 da Constituicdo
Federal, para a cooperagcdo entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nas a¢Bes administrativas decorrentes do
exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens
naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a
poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas,
da fauna e da flora. (Brasil, 2011)

4.2.3 Lein® 6.938, de 31 de agosto de 1981

A Lei n° 6.938, publicada em 31 de agosto de 1981, estabeleceu a Politica
Nacional do Meio Ambiente, e constitui 0 Sistema Nacional do Meio Ambiente e o
Cadastro da Defesa Ambiental, objetivando regular e executar a protecdo ao meio
ambiente prevista na CRFB/1988 em seus artigos 23, VI e VII, e 235.

Destaca-se inicialmente o artigo 4°, 8§ 5° deste dispositivo legal, pois determina
que as “atividades empresariais publicas ou privadas seréo exercidas em consonancia
com as diretrizes da Politica Nacional do Meio Ambiente.” (Brasil, 1981)

Em seguida, o artigo 6° dispde sobre o Sistema Nacional do Meio Ambiente —

SISNAMA, e quais os 6rgéos da Administragdo Publica estruturam-no:

Art 6° - Os 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal, dos Territérios e dos Municipios, bem como as fundacgdes
instituidas pelo Poder Publico, responséaveis pela protecdo e melhoria
da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio
Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:
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§ 1° - Os Estados, na esfera de suas competéncias e nas areas de sua
jurisdicéo, elaborardo normas supletivas e complementares e padrdes
relacionados com o meio ambiente, observados os que forem
estabelecidos pelo CONAMA.

8§ 2° O s Municipios, observadas as normas e os padrdes federais e
estaduais, também poderdo elaborar as normas mencionadas no
paragrafo anterior. (Brasil, 1981)

Observa-se que os 88 1° e 2° trardo a mesma ideia que foi estudada no capitulo
sobre o Poder de Policia, atribuindo aos Estados e Municipios aquele poder-dever de
legislar sobre o meio ambiente, elaborando normas supletivas e complementares ao
gue estabelece o CONAMA.

4.2.4 Lein® 12.305, de 2 agosto de 2010

Em 2 de agosto de 2010, foi sancionada a Lei n° 12.305, que instituiu a Politica
Nacional de Residuos Sdlidos e dispbs sobre seus principios, objetivos, instrumentos,
e, também, sobre a gestéo integrada e gerenciamento de residuos solidos.

Em seu artigo 3°, teremos a definicdo de rejeito, que, entdo, caracteriza-o como

objeto de regulacéo desta lei:

residuos sélidos que, depois de esgotadas todas as possibilidades de
tratamento e recuperagdo por processos tecnoldgicos disponiveis e
economicamente viaveis, ndo apresentem outra possibilidade que néo
a disposicao final ambientalmente adequada (Brasil, 2010)

No que tange os estudos sobre fiscalizacdo e responsabilidade do Poder
Publico, extrai-se da referida lei que devem estar presentes 0s principios da
prevencdo e precaucdo!4, e que o poder publico é responsavel pela efetividade das
acdes voltadas para assegurar a observancia da PNRS.1°

Novamente, ainda que implicito, a responsabilidade de legislar sobre questdes

de meio ambiente e a garantir a sua protecao € atribuida ao Poder Publico.

14Art. 60 Sao principios da Politica Nacional de Residuos Solidos:
| - a prevencdao e a precaucao; (Brasil, 2010);

15 Art. 25. O poder publico, o setor empresarial e a coletividade sédo responsaveis pela efetividade das
acles voltadas para assegurar a observancia da Politica Nacional de Residuos Sélidos e das diretrizes

e demais determinacdes estabelecidas nesta Lei e em seu regulamento; (Brasil 2010)
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425 Lein® 12.334, de 20 de setembro de 2010

A lei 12.334, publicada em 20 de setembro de 2010, estabeleceu a Politica
Nacional de Seguranca de Barragens (PNSB), e o Sistema Nacional de Informacdes
sobre Seguranca de Barragens (SNISB), com o objetivo de garantir a seguranca das
barragens no Brasil, mitigando riscos por meio de medidas preventivas. Em suma, o
legislador propde “a implementacao de técnicas e medidas tendentes a evitar ou, ao
menos, minimizar os impactos negativos decorrentes da utilizacdo de barragens de
rejeito” (Toledo, Ribeiro; Thomé, 2016).

O dispositivo sofreu algumas alteracbes e complementacdes relevantes pela
Lei n° 14.066, sancionada em 30 de setembro 2020, motivadas, principalmente, pelos
recentes episodios de rompimentos no pais, visto que as barragens construidas pelo
meétodo de alteamento a montante passaram a ser proibidas.

No que diz respeito as obrigacdes de fiscalizacdo, logo em seu artigo 2°, a lei
determina que o 6rgdao fiscalizar responsavel pela fiscalizacdo das barragens que se
encaixam nos critérios estabelecidos em seu artigo 1° sera o Poder Publico
responsavel pelas acdes de fiscalizacdo da seguranca da barragem de sua
competéncia. (Brasil, 2010).

O artigo 3° determina quais sao os objetivos da PNSB, e destaca-se para este

estudo os incisos |, 11, 1ll que indicam:

Art. 32 S&0 objetivos da Politica Nacional de Seguranca de Barragens
(PNSB):

| - garantir a observancia de padrées de seguranca de barragens de
maneira a fomentar a prevengdo e a reduzir a possibilidade de
acidente ou desastre e suas consequéncias; (Redacéo dada pela Lei
n° 14.066, de 2020)

Il - regulamentar as acdes de seguranca a serem adotadas nas fases
de planejamento, projeto, construcdo, primeiro enchimento e primeiro
vertimento, operacéo, desativacdo, descaracterizacdo e usos futuros
de barragens; (Redacédo dada pela Lei n° 14.066, de 2020)

Ill - promover 0 monitoramento e 0 acompanhamento das a¢des de
seguranca empregadas pelos responsaveis por barragens;

... (Brasil, 2010)(Brasil, 2020)
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Em seguida, o artigo 5° atribui a fiscalizacdo da seguranca de barragens, e,
especificamente das barragens de minério, as entidades que regulam e fiscalizam as
atividades minerarias. (Brasil, 2020)

Observam-se aqui, novamente, os conceitos do Poder de Policia e da Policia
Administrativa aplicados ao caso concreto, atribuindo o dever de legislar/limitar as
atividades empresariais de mineracao aos orgaos da Administracdo Publica Direta, e
séo justamente estes 6rgdos que devem realizar a sua fiscalizacdo e a devida atuacao
da Policia Administrativa.
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5 CONCLUSAO

O presente estudo iniciou-se com a delimitacdo dos entes que fazem parte da
Administracdo Publica, e quais as qualidades que determinam a diferenca entre
Administracdo Publica Direta e Indireta. Esta diferenciacdo foi importante para
adentrarmos no tema da responsabilidade civil do Estado, demonstrando que neste
trabalho, n6s poderiamos tratar como a responsabilidade civil da Administracédo
Pulblica, pois buscamos entender o papel dos érgdos como Unido, Estados e
Municipios enquanto fiscalizadores.

Diferidos estes pontos, foram analisadas as responsabilidades civis objetiva e
subjetiva da Administragcdo, tendo em vista que a responsabilidade civil objetiva é
prevista na nossa Constituicdo Federal, e atribui a responsabilidade ao Poder Publico
sempre que houver dano causado por comportamento dele, independentemente de
dolo ou culpa. J&4 a responsabilidade subjetiva, que vém sendo estudada por
doutrinadores juridicos, determina que a Administracdo Publica seja responsabilizada
por aquilo em que era seu dever agir, e assim nao o fez, caracterizando a sua culpa.

Para entendermos o que seria o dever de agir supramencionado, o tema de
Poder de Policia foi examinado, com o objetivo de entender o instituto que estabelece
gue a Administracdo Publica possui poder-dever de fiscalizar tudo aquilo que é
matéria de sua competéncia legislar. Em seguida, o tema foi esmiucado para verificar
qual o sentido da atuag&o do poder caberia no dever de fiscalizacdo: estrito ou amplo.
O sentido amplo diz respeito a tudo aquilo que é feito para limitar o exercicio do
particular, como por exemplo, a criacdo de leis, ja o sentido estrito trata da atuagéo
exclusivamente de fiscalizagcdo da policia administrativa, evitando que o ato do
particular gere danos ao bem estar coletivo.

Dadas as informacfes de que o Poder de Policia, previsto em nosso CTN,
atribui a Administracdo Publica o poder de limitar as agcdes dos particulares e o dever
de agir preventivamente — fiscalizando — esses atos, e que a responsabilidade
subjetiva pode se caracterizar quando ha dever de agir e o Poder Publico se omite,
buscou-se entender como isto seria aplicado no cenario de barragens de minério no
Brasil. Para isso, entendeu-se, primeiramente, a importancia e a notoriedade dos
recentes rompimentos de barragens, para que, seguidamente, fossem analisados as

legislacbes ambientais e suas caracteristicas que corroboram com o que foi proposto.
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O direito ambiental carrega dois principios que versam lado a lado com o dever
de fiscalizacdo da Administracdo Publica, o da prevencéo e o da precaucao. Estes
principios garantirdo protecado antes que o evento danoso ocorra, buscando sempre
prever todos 0s possiveis riscos que determinada acdo poderia causar ao meio
ambiente.

Para tornar esses principios exequiveis na pratica, foi criado o Poder de Policia
Ambiental, area especifica de atuacado do poder publico, que objetiva a conservacao
do meio ambiente pelo Poder Publico.

Somado a esse principio intrinseco e que acompanha todas as leis ambientais
e o poder de policia ambiental, foram analisadas as Leis n° 6.938 (31 de agosto de
1981), 12.305 (2 agosto de 2010) e 12.334 (20 de setembro de 2010) , focalizando no
que elas trazem quanto a fiscalizacdo ambiental, e todas corroboram com a ideia de
gue o Orgao incumbido de fiscalizar sera aquele responsavel por legislar sobre o
referido tema, totalmente compativel com a esséncia do poder de policia.

Concluiu-se que, ainda que n&do prevista em ConstituicAo Federal, a
responsabilidade civil subjetiva poderia ser aplicada aos casos de rompimentos de
barragens no Brasil, visto que as proéprias leis ambientais e o poder de policia
determinam que ha dever de agir na fiscalizacdo, e se comprovado que a
Administracdo Publica foi omissa, imperita ou imprudente em seu papel, ela é parte
das responsaveis pelos grandes desastres que sdo causados pelas barragens de

mineracao no pais.
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