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RESUMO

O objetivo do trabalho ¢ questionar a efetividade da
aplicacdo das indenizagdes pecuniarias destinadas ao
Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD) como
forma de reparag@o de danos ao meio ambiente nas
acdes coletivas. Em primeiro, propde o presente ar-
tigo discorrer acerca do instituto da responsabilidade
civil ambiental. Em um segundo momento, passare-
mos a estudar a estrutura e as finalidades do Fundo
de Defesa de Direitos Difusos e, em seguida, anali-
saremos a destinagdo dada aos recursos do Fundo.
Para tanto, o método de abordagem sera o dedutivo,
adotando-se como procedimento o bibliografico,
bem como a analise de dados e estatisticas disponi-

bilizados pelo Ministério da Justica.
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ABSTRACT

The objective of this paper is to question the effec-
tiveness of the application of monetary indemnities
applied to the Fund for the Defense of Diffuse Rights
(FDD) as a way of recovering environmental dam-
ages in collective actions. Firstly, the article in ques-
tion reviews the main aspects of environmental lia-
bility. Secondly, this article analyses the structure
and purposes of the FDD as well as the destination
of the fund resources. The methodology included

analysis of previous studies and data from the Min-
istry of Justice.
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INTRODUCAO

O Fundo de Defesa dos Direitos Difusos foi instituido pelo artigo 13 da Lei n. 7.347/95,
a qual foi um importante marco na evolu¢do e consolidagdo do direito ambiental, uma vez que,
inspirada nas class actions do Direito norte-americano, deu origem ao instrumento processual
que visa possibilitar a ampla tutela jurisdicional do meio ambiente, além de outros interesses e
direitos difusos ou coletivos. Nessa perspectiva, o tema do presente artigo ¢ a analise da efeti-
vidade e destinagdo das indenizagdes pecunidrias destinadas ao Fundo de Defesa de Direitos
Difusos (FDD) — regido pela Lei 9.008/95 —, a luz da teoria da reparacao integral do dano e do
artigo 255, caput, da Constituigdo Federal de 1988.!

Em suma, objetiva-se verificar se as indenizagdes pecunidrias destinadas ao FDD estabe-
lecidas a partir de acdes civis publicas ambientais cumprem o propdsito para o qual o Fundo
Federal foi instituido: assegurar, no ambito da responsabilidade civil, a reparagao integral do
dano a bens difusos e coletivos, mediante a sua recomposi¢ao (reparagdo in natura) ou por meio
de medidas compensatdrias. Ainda, o trabalho tem como objetivo esclarecer como e por quem
devem ser aplicados os recursos provenientes do FDD.

Para tanto, elaboramos um paralelo entre os valores recebidos pelo Fundo de Defesa de
Direitos Difusos desde o ano de 2003 até o ano de 2018, ressaltando a respectiva destinagao
dos recursos bem como a sua desvinculagdo com os danos causados. Analisamos, ainda, os

editais lancados para selecao de projetos executados nos anos de 2017 e de 2018 a fim de avaliar

U Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo € essen-
cial 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 geragdes.
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se os recursos que sdo aplicados tém alguma vinculagdo aos danos que originaram as respecti-
vas indenizagdes pecunidrias em agdes coletivas.

O método de abordagem serd o dedutivo, adotando-se como procedimento o bibliogra-
fico, bem como a andlise de dados e estatisticas disponibilizados pelo Ministério da Justica.
Com o presente artigo, procurar-se-a, com o fim de estimular a reflexdo sobre o problema,
extrair algumas conclusdes sobre a efetividade do FDD como instrumento de concretizagdo do
“direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado” enunciado na Constitui¢do Federal de

1998.

1 CONSIDERACOES GERAIS ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL

Como refere Sérgio Cavalieri Filho (2015, p. 32), a responsabilidade, em seu sentido eti-
mologico, exprime a ideia de obrigagdo, encargo, contraprestagcdo. Nessa esteira, a responsabi-
lidade civil ¢ a aplicagdo de medidas que obrigam uma pessoa fisica ou juridica a reparar o dano
— material ou imaterial —, causado a terceiros em razdo de ato por ela mesmo praticado, por
pessoa por quem ela responda, por coisa a ela pertencente ou por simples imposi¢io legal. E
importante salientar, ainda, a existéncia do principal alicerce juridico da responsabilidade civil,
o principio do neminem laedere, expressao latina que significa “a ninguém ofender”, configu-
rando um dever geral de ndo lesar a outrem, sendo este o fundamento do art. 186 do Cddigo
Civil Brasileiro, in verbis: “Aquele que, por agdo ou omissao voluntéria, negligéncia ou impru-
déncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ili-
cito”.

Ao tratar do tema da responsabilidade civil sob o enfoque da obrigagcdo de indenizar, o
novo Codigo Civil disp0s, no seu art. 927, a ideia de que aquele que, por ato ilicito, causar dano
a outrem, ¢ obrigado a repara-lo. Nesse sentido, a responsabilidade civil atua, em regra, a partir
deste ato ilicito, com o nascimento da obrigacdo de indenizar, cuja finalidade ¢ colocar o lesado
na situacdo em que estaria sem a ocorréncia do fato danoso.

A luz dos dispositivos legais citados, conclui-se que os pressupostos da responsabilidade
civil sdo: a (i) acdo ou omissdo, ou seja, a conduta culposa do agente; o (ii) dano e o (iii) nexo
causal. A conduta culposa do agente ¢ o comportamento humano contrario ao direito que se
exterioriza por meio de uma acdo. Para Sérgio Cavalieri Filho (2015, p. 264), pode ser definida

como:

[...] o comportamento humano voluntario que se exterioriza através de uma agdo ou
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omissdo, produzindo consequéncias juridicas. A a¢do ou omissdo ¢ o aspecto fisico,

objetivo, da conduta, sendo a vontade o seu aspecto psicoldgico, ou subjetivo.

O dano ¢ a lesdo que sofre uma pessoa fisica ou pessoa juridica, contra a sua vontade, em
qualquer bem ou interesse material ou imaterial. Por fim, o nexo causal ¢ a relagdo de causa e
efeito entre a agao ou omissao e o dano. Sinteticamente, o nexo causal € o elemento referencial
entre a conduta e o resultado (LUTZKY, 2012, p. 105).

Dadas algumas defini¢des gerais sobre a Responsabilidade Civil, passa-se a seguir a ana-
lise das especificacdes ligadas a Responsabilidade Civil Ambiental, enquadrando-a nos institu-

tos anteriormente apresentados.

2 A RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL

O dever de reparacdo dos danos ambientais estd expresso na Constituicdo Federal de

1998, no §2° do artigo 225:

Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente de-
gradado, de acordo com solugdo técnica exigida pelo 6rgdo publico competente, na

forma da lei.

Na forma do §3°, as condutas e atividades lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infrato-
res, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢des penais e administrativas, independentemente da obri-
gagdo de reparar os danos causados. Podemos perceber a caracterizacao desses termos na juris-

prudéncia:

EMENTA: APELACAO CIVEL - ACAO CIVIL PUBLICA - PRELIMINAR - CER-
CEAMENTO DE DEFESA - REJEITADA - MERITO - DANO AMBIENTAL - DE-
VER DE REPARACAO - ART. 225, § 3°, DA CONSTITUICAO FEDERAL -
RESPONSABILIDADE DOS CAUSADORES DO DANO - PROCEDENCIA DO
PEDIDO INICIAL - RECURSO DESPROVIDO.

- E de se rejeitar a preliminar de cerceamento de defesa quando a parte pretende pro-
duzir prova que ndo guarda consondncia com a matéria por ela alegada nos autos.

- Constatada a devastacio ambiental decorrente da atividade de exploracio de
argila, o causador do dano fica obrigado a repari-lo, ndo se limitando tal obri-
gacido a pessoa juridica, mas também as pessoas fisicas responsaveis. (MINAS

GERAIS. Tribunal de Justi¢a (X Turma). Ac¢do Civil n° 10095070003355002 MG,
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Relator: Luis Carlos Gambogi, Data de Julgamento: 08/03/2018, Data de Publicagdo:
14/03/2018). [Grifo nosso].

No tocante a Lei de Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6938/81), 0 §1° do artigo 14
consagrou o regime da responsabilidade objetiva para esse tipo de dano, incluindo o causado a
terceiros afetados pela conduta. Valfredo de Andrade Aguiar Filho (2008. p. 583-600) ¢ defen-

sor dessa teoria, e faz referéncia ao artigo aduzindo que:

[...] claramente, o apontamento da legislacdo ¢ no sentido da aceitagdo da teoria do
risco integral, isto no intuito de responsabilizar os possiveis agentes causadores do

prejuizo ambiental.

E objetiva a responsabilizagido por dano ambiental, dada a relevancia do bem juridico
tutelado, o meio ambiente, como bem comum do povo, uma vez que nesse sistema juridico o
interesse coletivo se sobrepde ao privado. Assim, ndo se analisa de forma subjetiva a conduta
do autor do dano, e sim a ocorréncia do dano. A responsabilidade objetiva, sem culpa, € prevista
em outros diplomas legais, como a Lei de Biosseguranca, a Lei de Recursos Solidos e o Novo
Codigo Florestal. Também no caso de danos nucleares, o artigo 21, XXXIII, alinea “d” da Carta
Magna, prevé expressamente a responsabilidade independentemente da existéncia de culpa,
como estabelece o artigo 4° da Lei 6.453/77 — Lei da Responsabilidade Civil por Danos Ambi-
entais.

A simples efetivacdo de atividade potencialmente danosa ja ¢ o suficiente para atribuir
responsabilidade e a obrigatoriedade de reparagdo ao agente, independente da comprovagao de
um nexo de causalidade. Aquele que lucra com a atividade e cria risco derivado desta, deve
responder, ndo sendo necessario prova de qualquer vinculo entre a atividade e o dano. Caroline
Vaz (2009. p. 157) relembra que “¢ irrelevante a licitude da atividade, de vez que, se houve
dano ambiental originado da atividade do poluidor, ha nexo causal que faz surgir o dever repa-

ratorio”. Ainda, de acordo com a autora:

Em termos de dano ecoldgico, a doutrina tende fortemente para reconhecer a teoria
do risco integral. A proposta ¢ atingir todo e qualquer possivel responsavel pelo pre-
juizo ambiental, configurando-se neste diapasdo pela Teoria do Risco da Atividade ou
Empresa, segundo o qual cabe o dever de indenizar aquele que exerce atividade peri-

gosa, consubstanciado o 6nus de sua atividade o dever de reparar os danos.
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Assim, conforme o entendimento majoritario da doutrina, o regime aplicével seria o da
responsabilizagdo integral, ou seja, excluida a possibilidade de alegacdo de eventuais excluden-

tes. Como cita Clarice Binda (2009. p. 73):

Com efeito, a adog@o dessa teoria traz como consequéncia a prescindibilidade de in-
vestigacdo de culpa, a irrelevancia da ilicitude da atividade, e também, a inaplicabili-

dade das excludentes de responsabilidade civil.

Ha, no entanto, posicionamentos diversos, que defendem a possibilidade de aplicagdo de

algumas excludentes, como ¢ a licao de José de Aguiar Dias (2006. p.720):

A discussdo de maior relevo, alids, estd exatamente na gradagdo dessa responsabili-
dade objetiva que alguns querem na modalidade do risco integral e, outros, apenas na
modalidade do risco criado, indicando a opgao pela primeira a impossibilidade de in-
vocagdo das excludentes de responsabilidade, enquanto que os partidarios da ultima

admitem, ao menos, as excludentes de caso fortuito ou fato exclusivo da vitima.

Cumpre destacar que a responsabilizag@o objetiva ¢ baseada em trés pilares: o reparatorio,
que tem como objetivo, consoante Daniela Courtes Lutzky (2012. p. 157), “reparar, da maneira
mais completa possivel, o dano decorrente, em regra, de um ato ilicito, buscando, sempre que
realizavel, a restituicdo na integralidade”; o punitivo, que tem como objetivo “punir alguém por
uma conduta praticada que ofenda gravemente o sentimento ético-juridico prevalecente em de-
terminada comunidade” (VAZ, 2009. p. 22); e, por fim, o preventivo, ou “funcdo dissuasoria
da responsabilidade civil, posto que a puni¢do serve como uma medida de intimidacdo e deses-
timulo ao ofensor, mas acaba atingindo todos os integrantes da coletividade, a fim de desesti-
mula-los da pratica de atos semelhantes que tem vertente educativa e visa que o agente e demais
pessoas percebam os prejuizos advindos de condutas que gerem este tipo de resultado”. (SAN-
TANA, 2014, p. 163).

Além disso, a responsabilidade civil por danos ambientais € caracterizada como solidaria,
conforme aplicacdo subsididria do artigo 942 do Codigo Civil. Logo, por exemplo, em um dis-
trito industrial onde ndo seja possivel especificar o responsavel pelo dano, todas as empresas
serdo solidariamente responsaveis. Veja-se a ementa do julgado do Tribunal de Justica do Es-

tado de Sao Paulo:
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EMENTA AGRAVO DE INSTRUMENTO. Execu¢do de termo de ajustamento de
conduta - TAC. Decisdo que indeferiu os pedidos deduzidos em excegdo de pré-exe-
cutividade. Agravo de instrumento dos réus. Alegam, em sintese, a nulidade da exe-
cugdo por falta de citacdo de uma coproprietaria e ndo poder prosseguir a execugao,
diante da inexequibilidade e iliquidez do TAC, para se ajustar a Lei Florestal de 2012,
conforme consta de expressa previsao no referido ajuste de conduta. Sem razio. Re-
paracio pela degradacdo ambiental é de responsabilidade solidaria e objetiva
dos poluidores diretos e indiretos. Mesmo na existéncia de multiplos agentes po-
luidores, nio existe obrigatoriedade na formacao do litisconsorcio, uma vez que
a responsabilidade entre eles é soliddria pela reparacgio integral do dano ambi-
ental (possibilidade se demandar de qualquer um deles, isoladamente ou em con-
junto, pelo todo). Precedentes do STJ e dessa 2% Camara Reservada ao Meio Ambi-
ente. Clausula permitindo ajuste automatico do TAC a nova Lei Florestal. Obrigacdes
que ndo foram cumpridas nem de acordo com a antiga lei ambiental e nem com a
vigente. Inexisténcia de comprovacdo das obrigacdes fixadas, que devem ser verifi-
cadas e ajustadas junto aos orgdos ambientais competentes. Recurso desprovido.
(SAO PAULO. Tribunal de Justica. Agravo Interno n° 21445511520188260000 SP
2144551-15.2018.8.26.0000, Relator: Roberto Maia, Data de Julgamento:
14/03/2019, 2* Camara Reservada ao Meio Ambiente, Data de Publicagdo:
18/03/2019). [Grifo nosso].

Cabe salientar que a nogao de reparacdo aplicavel ao dano ambiental tem sempre a ideia
de compensacao, isso pelo fato de que a degradagdo do meio ambiente ndo permite, em regra,
o retorno da qualidade ambiental ao status quo ante, sobrevindo sempre alguma sequela do dano
que ndo pode ser totalmente eliminada. H4 sempre algo de irreversivel no dano ambiental, o
que ndo significa a impossibilidade de reparar/indenizar o dano, sob o ponto de vista juridico.
Assim, a repara¢do do dano ambiental deve, invariavelmente, conduzir o meio ambiente a uma
situagdo equivalente, conforme possivel, aquela em que se encontrava anteriormente, se o dano
ndo tivesse sido causado, compensando-se, ainda, as degradagdes ambientais que se mostrarem
irreversiveis.

Feitos esses apontamentos, passamos a analisar as normas que estabelecem diretrizes do
Fundo de Defesa de Direitos Difusos, em favor do qual os valores das condenagdes pecunidrias

derivadas dos danos ambientais anteriormente citados devem ser destinados.

3 ESTRUTURA E FINALIDADES DO FUNDO DE DEFESA DE DIREITOS DIFUSOS
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O Fundo de Defesa de Direitos Difusos foi instituido a partir dos artigos 132, caput, e 203
da Lei da Acdo Civil Publica, com a determinagdo de que as indenizag¢des pecunidrias fixadas
por meio de agdes civis publicas devem ser revertidas para um Fundo Federal ou Estadual des-
tinado a reconstituicao de bens lesados. O FDD foi inicialmente regulamentado pelo Decreto n.
1.306/94 e, posteriormente, pela edicdo da Lei n. 9.008/95, que dita a origem e destinagdo dos
recursos do Fundo Federal, bem como a composi¢ao e competéncia do seu Conselho Gestor.

O Fundo ¢ um instrumento legal inserido dentro do campo da responsabilidade civil ao
tratar de danos ambientais. Vale reiterar que o fundo busca assegurar a indenizacdo por danos
patrimoniais e morais causados a direitos difusos e coletivos (meio ambiente, consumidor, entre
outros) nas hipdteses em que nao for possivel o cumprimento total ou parcial por obrigagdes de
fazer, nao fazer e dar coisa.

Hugo Nigro Mazzilli (2017. p. 375) elucida que se a ag¢do versar sobre a defesa de inte-
resses indivisiveis (interesses difusos ou coletivos, considerados estes em seu sentido estrito),
o produto arrecadado ira para o Fundo de que dispde o artigo 13 da Lei n. 7.347/1985. Caso a
acao verse sobre a defesa de interesses divisiveis (interesses individuais homogéneos), o pro-
duto devera ser repartido entre os lesados, de acordo com o que dispdem os artigos 96 a 100 do
Codigo de Defesa do Consumidor.

Embora o presente trabalho ndo proponha uma analise a respeito dos conceitos de inte-
resse difuso, coletivo e individual homogéneo (norteados, de qualquer sorte, pela definicao le-
gal constante no art. 81 do Cdédigo de Defesa do Consumidor), nem seja apropriado, pelo motivo
exposto, examinar o procedimento das agdes destinadas a defesa de interesses individuais ho-
mogeneos, ¢ pertinente abrir um paréntese para fazer algumas consideragdes.

Tem-se por relevante destacar que, para a defesa dos interesses e direitos difusos, coleti-
vos e individuais homogéneos — e todos eles se configuram nitidamente em matéria ambiental
—, 0 legislador construiu um sistema legal constituido basicamente pelas Leis n. 7.347/85 e n.
8.078/90, que se complementam mutuamente. Nesse sentido, o artigo 21 da Lei n. 7.347 dispde:
“Aplicam-se a defesa dos direitos e interesses difusos, coletivos e individuais, no que for cabi-
vel, os dispositivos do Titulo III da lei que instituiu o Codigo de Defesa do Consumidor”. J& a
Lei n. 8.078/90, por sua vez, estabelece: “Aplicam-se as acdes previstas neste Titulo as normas

[...] da Lein. 7.347 [...]”, como est4 no artigo 90. Portanto, como se observa, uma lei se reporta

2 Art. 13. Havendo condenagio em dinheiro, a indenizagéo pelo dano causado revertera a um fundo gerido por um
Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de que participardo necessariamente o Ministério Publico e repre-
sentantes da comunidade, sendo seus recursos destinados a reconstitui¢ao dos bens lesados.

3 Art. 20. O fundo de que trata o art. 13 desta Lei sera regulamentado pelo Poder Executivo no prazo de 90 (no-
venta) dias.
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a outra, de forma a fazer com que ambos sejam aplicaveis simultaneamente, de forma comple-
mentar, um ao outro.

Posto isso, retoma-se o assunto deste topico, elucidando sobre fontes de abastecimento
do Fundo, que estdo previstas na Lei n. 9.008/95 no §2° do seu artigo 1°, o qual elenca, de forma

taxativa, a origem dos recursos:

Art. 1°[...]

§ 2° Constituem recursos do FDD o produto da arrecadagao:

I - das condenagdes judiciais que tratem os artigos 11 e 13 da Lei n. 7347, de 1985;
IT - das multas e indenizagdes decorrentes da lei 7.853/1989, desde que nio destinadas
a reparacdo de danos a interesses individuais;

IIT - os valores destinados a Unido em virtude de aplicacdo da multa prevista no art.
57 e seu paragrafo unico ¢ do produto de indenizagdo prevista no art. 100, paragrafo
unico, do Cédigo de Defesa do Consumidor;

IV - as condenagdes judiciais de que trata o art. 2°, paragrafo 2°, da lei n® 7.913/1989,
que dispde sobre a acdo civil publica de responsabilidade por danos causados aos in-
vestidos no mercado de valores mobiliarios;

V - as multas referidas no art. 84 da lei n° 8.884/1994, que dispde sobre as infragdes
contra a ordem econdmica;

VI - os rendimentos auferidos com a aplica¢do dos recursos do FDD;

VII - de outras receitas que vierem a ser destinadas ao FDD;

VIII- de doagdes de pessoas fisicas ou juridicas, nacionais ou estrangeiras.

Conforme exposto, os produtos do FDD nao provém apenas das condenagdes judiciais
em indenizag¢des pecunidrias, previstas no artigo 13 da Lei da A¢do Civil Publica, artigo 100
do Codigo de Defesa do Consumidor (CDC) e artigo 2°, § 2 da Lei 7.913/89, mas, igualmente,
revertem para o Fundo as multas cominadas judicialmente (artigo 11 da Lei. 7.347/85) ou ad-
ministrativamente (artigo 57 e seu paragrafo tnico do CDC, e artigo 28, § 3° da Lei 12.529/11),
multas essas que cumprem o carater cominatorio, € nao indenizatdrio, uma vez que possuem
natureza de astreinte. Trata-se, em suma, de uma maneira de incutir no espirito do réu o temor
de inobservar a decisdo judicial.

Além das origens ja referidas os recursos também podem proceder de fontes diversas da
judicial, como dos rendimentos auferidos com a aplicagdo dos préoprios recursos do Fundo, de
outras receitas especificamente a ele destinadas, bem como de doagdes de pessoas fisicas ou

juridicas, nacionais ou estrangeiras.
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O Fundo Federal sera alimentado com valores decorrentes de condenagdes emanadas da
Justica Federal, ao passo que as condenacdes decorrentes da respectiva Justica Estadual serdo
revertidas para o Fundo de ambito estatual; logo cabera ao Conselho Federal, como explica
Paulo Affonso Leme Machado, gerir o “dinheiro oriundo das condenagdes nas agdes civis pa-
blicas propostas perante a Justica Federal” e, logicamente, cabera ao respectivo conselho esta-
dual administrar “os recursos obtidos nas a¢des propostas perante a Justica Estadual”. Sobre a
natureza juridica dos valores depositados no FDD, José Carvalho Filho (2011. p. 367) fortalece

a posi¢cdo unanime da doutrina:

O fundo a que se reporta o dispositivo qualifica- se como fundo publico. Fundo
publico € o patrimdnio que, controlado pelo Estado e composto de dinheiro ou outros
bens, visa a dar suporte financeiro a certa atividade de interesse publico. Sendo o
fundo um complexo de natureza financeira, sendo formado por dinheiro publico, a
institui¢ao ha de ser feita por lei. Ndo ¢ por outra razdo que a Constituicdo Federal
exige que na lei orgamentaria anual estejam incluidos os fundos instituidos e mantidos

pelo Poder Publico (art. 165 §5°, III).

O FDD ¢ administrado por um 6rgao colegiado denominado de Conselho Federal Gestor
do Fundo de Defesa de Direitos Difusos (CFDD), vinculado ao Ministério da Justica conforme
disposto no artigo 1°, caput da Lei 9.008/95. O CFDD ¢ composto de dez membros-conselhei-
ros, assim constituidos: um representante da Secretaria de Direito Econdmico do Ministério da
Justica, que o presidird; um representante do Ministério do Meio Ambiente; um representante
do Ministério da Cultura*; um representante do Ministério da Satde, vinculado a area de vigi-
lancia sanitaria; um representante do Ministério da Fazenda; um representante do Conselho
Administrativo de Defesa Econémica - CADE; um representante do Ministério Publico Federal;
e trés representantes de entidades civis que atendam aos pressupostos dos incisos I e II do art.
5°da Lein® 7.347, de 1985.

Para cumprir sua fun¢do, o conselho gestor do FDD firma convénios com instituigdes
publicas e entidades civis sem fins lucrativos que se prontificam a realizagdo de ac¢des de inte-

resses difusos. Para tanto, o Fundo, por meio de seu Conselho Gestor, divulga temas para os

4 Com a reforma administrativa federal, imposta pele medida provisoria n. 870 de 2019, o Ministério da Cultura
foi extinto, passando a ter sua vaga ocupada pela Secretaria Especial da Cultura, vinculada ao Ministério da Cida-
dania, porem cabe ressaltar que a medida ainda devera passar pela aprovagdo do Congresso Nacional até 3 de
junho de 2019.
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quais aceita cartas consulta, selecionando aquelas com maior mérito para, no ano seguinte, ava-
liar e julgar os projetos que receberdo financiamento. Numa etapa posterior, o CFDD acompa-
nha e avalia o andamento dos projetos através de reunides, visitas técnicas e relatorios de pres-
tacdo de contas.

Conforme previsto no § 1° da Lei 9.008/95, que regulamenta o Fundo de Defesa de Di-
reitos Difusos, os recursos serdo destinados para a reparacdo dos danos causados a interesses

difusos e coletivos, in verbis:

Art. 1°[...]

§ 1° O Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD), criado pela Lei n® 7.347, de 24
de julho de 1985, tem por finalidade a reparagao dos danos causados ao meio am-
biente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico,
paisagistico, por infragdo a ordem economica e a outros interesses difusos e coletivos.

[Grifo nosso].

A reparagdo de danos aos interesses difusos tutelados também ¢ a destinag@o prevista na
Lei da Acdo Civil Publica, quando determina, no seu artigo 13, que as condenagdes em dinheiro
sejam revertidas ao fundo, sendo os recursos destinados a reconstitui¢do dos bens lesados.

A Lei n. 9.008/1995 prevé uma vinculacao da aplicagdo da obtengdo dos recursos com a

natureza da infracdo ou com o dano causado, conforme se extrai no §3° do artigo 1°:

§ 3° Os recursos arrecadados pelo FDD serdo aplicados na recuperagao de bens, na
promogao de eventos educativos, cientificos ¢ na edi¢do de material informativo es-
pecificamente relacionados com a natureza da infracdo ou do dano causado, bem
como na moderniza¢do administrativa dos drgdos publicos responsaveis pela execu-

¢do das politicas relativas as areas mencionadas no § 1° deste artigo.

O Decreto n. 1.306/1994° ¢ ainda mais incisivo em seu paragrafo tnico do art. 7°, dis-
pondo expressamente que 0s recursos serdo prioritariamente aplicados na reparagdo especifica

do dano causado, sempre que tal fato for possivel. Vejamos:

5 O referido decreto ainda continua regulamentando o Fundo de Defesa dos Bens Difusos naquilo em que ndo
contrariar a Lei n. 9.008/1995. Diga-se esse, ¢ o entendimento que vigora no Ministério da Justiga, pois o decreto
¢ referido entre as normas reguladoras do FDD em seus relatorios de gestdao. (BRASIL. Decreto Federal n. 1.306,
de 09 de novembro de 1994. Regulamenta o Fundo de Defesa de Direitos Difusos, de que tratam os arts. 13 e 20
da Lei n 7.347, de julho de 1985, seu Conselho Gestor e da outras providéncias. Brasilia — DF: Camara, 1994.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/1990-1994/D1306.htm>. Acesso em: 07 de maio
de 2019.
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Art. 7° Os recursos arrecadados serdo distribuidos para a efetivagdo das medidas dis-
postas no artigo anterior e suas aplicagdes deverdo estar relacionadas com a natureza
da infra¢ao ou do dano causado.

Paragrafo unico. Os recursos serdo prioritariamente aplicados na reparagao especifica

do dano causado, sempre que tal fato for possivel.

O objetivo inicial do Fundo era gerir os recursos para a reconstitui¢ao dos bens lesados,
porém, gradativamente, por foga de alteragdes legislativas, sua destinacdo sofreu ampliagdes
significativas, podendo ser usado para recuperagdo de bens, promog¢ao de eventos educativos e
cientificos, edi¢do de material informativo desde que relacionado com a lesdo, bem como a
moderniza¢do administrativa dos 6rgaos publicos responsaveis pela execuc¢ao da politica rela-
cionada com a defesa do interesse envolvido (MAZZILI, 2017. p. 378). Ao falarmos de dano
ambiental nos casos em que o dano ¢ irrecuperavel, e que, por conseguinte, predispde a indeni-
zacdo por equivalente em pectlinia, claramente esta ndo servira para recuperar o dano que a
originou, uma vez que o mesmo, como ja referido, ¢ irrecuperavel.

Nesses casos, a indenizag¢do devera ser revertida para a regido onde ocorreu o dano como
forma de ensejar a recuperagdo de outras areas ou viabilizar recursos para atividades de educa-
¢do ou fiscalizagdo ambiental. Por isso, hd uma obrigacdo legal de que os recursos sejam apli-
cados no local ou regido onde o dano ambiental ocorreu e produziu — ou permanece produzindo

— seus efeitos.

4 A DESTINACAO DADA AOS RECURSOS DO FDD

Estabelecidas algumas das finalidades e objetivos para qual foi instituido o FDD, verifi-
caremos, neste topico, que o fundo ndo tem sido efetivo no cumprimento destes. Seja porque
os recursos estdo tendo sua destinacdo desassociada ao dano ambiental gerador da receita, seja
pelo contingenciamento de recursos com base no artigo 9 da Lei de Responsabilidade Fiscal.

Os poucos recursos aplicados pelo FDD em projetos ndo possuem qualquer vinculagdo
com as acdes civis publicas, cujas condenagdes pecunidrias foram destinadas ao Fundo Federal.
Nos editais langados para a sele¢do de projetos para os anos de 2017 e 2018 ndo ha qualquer
ressalva no sentido de que o local de aplicacdo dos recursos deve estar vinculado a origem
destes.

Ocorre que, em sua grande maioria, os projetos financiados pelo FDD ndo tém corres-

pondéncia alguma com o dano ambiental que ensejou a verba, sendo quase que integralmente
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desviados para finalidades diversas. O maior problema ¢, sem duvidas, o contingenciamento de
receitas para assegurar as metas de superavit primario do Governo Federal, fato este reconhe-
cido pelo proprio 6rgdo conforme se extrai, notadamente em seu Relatorio de Gestdo do Exer-

cicio de 2016:

O volume de projetos apresentados aumenta a cada ano, devido, principalmente, a
divulgacdo do FDD, e ao trabalho desenvolvido pelos convenentes. Porém, o nimero
de projetos apoiados esta aquém do ideal, tomando-se por base a relagdo entre recur-
sos aplicados e arrecadagio do Fundo. E bem verdade que os recursos nio advém
diretamente da conta do FDD, e sim do or¢camento do Ministério da Justi¢a e Segu-
ranga Publica, mas quanto maior a execucao, melhores sdo as chances de nos proxi-
mos anos haver uma implementagao nos recursos. Porém, o contingenciamento finan-
ceiro sistematico ano apos ano vem reduzindo o nlimero de projetos apoiados. Situa-
¢do preocupante vem ocorrendo na elaboragdo e na execug¢do orgamentaria, pois as
Unidades que dispdem de receitas diretamente arrecadadas (fonte 150) e receitas vin-
culadas (fontes 118, 174, 175, etc...), vém sendo compelidas gradativamente a forma-
rem montantes superavitarios em fungdo da diferenga entre a estimativa de arrecada-
¢do de receitas e o limite monetario efetivamente concedido para o financiamento das
suas despesas anuais, repercutindo assim sobremaneira na formagao da chamada Re-
serva de Contingéncia na propria Unidade Orgamentaria. Esta situagdo ¢ recorrente
devido aos limites monetarios para elaboragio e execugdo do orgamento serem infe-
riores ao total estimado e arrecadado das receitas, gerando assim superavits anuais.
Quando ¢ solicitada liberacdo de parte dos recursos da Reserva de Contingéncia pre-
vista no or¢amento do FDD, a Secretaria de Or¢amento Federal — SOF/MPOG nega,

justificando a inexisténcia de espago fiscal para aumentar as despesas discricionarias.

Para melhor ilustrar o grau de deterioragdo em que o Fundo Federal se encontra por conta
da restri¢do or¢amentdria, efetuamos o levantamento de alguns dados entre os anos de 2003 a
2018. Conforme os dados disponibilizados no site do Ministério da Justi¢a’, no ano de 2017 o
fundo apoiou 05 (cinco) projetos, com um valor total alocado de R$ 1.544.675,70 (um milhao
quinhentos e quarenta e quatro mil seiscentos e setenta e cinco reais e setenta centavos); frente
a uma arrecadacdo que, nesse mesmo ano, foi no valor de R$ 592.280.173,54 (quinhentos e
noventa e dois milhdes duzentos e oitenta mil cento e setenta e trés reais e cinquenta e quatro

centavos), ou seja, apenas 0,26% dos recursos destinados ao FDD foram aplicados para os fins

® BRASIL. Ministério da Justiga e Seguranga Publica. Projetos Conveniados. Portal do Governo Federal, Brasilia
— DF, 05 maio 2017.
" BRASIL. Ministério da Justiga e Seguranga Publica. Projetos Conveniados. Portal do Governo Federal, Brasilia
— DF, 05 maio 2017
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aos quais ele se destina. No ano de 2018 a situacdo ndo foi muito diferente: o fundo arrecadou
um montante de R$ 596.508.996,94 (quinhentos e noventa e seis milhdes quinhentos e oito mil
novecentos € noventa e seis reais e noventa e quatro centavos), tendo investido, apenas, R$
2.342.052,44 (dois milhdes trezentos e quarenta e dois mil e cinquenta e dois reais e quarenta e
quatro centavos) em 08 (0ito) projetos selecionados, o que representa 0,36% dos valores totais
arrecadados.

Se analisarmos o fundo nos ultimos 14 (quatorze) anos, verificamos, com ainda mais fa-
cilidade, a gravidade da situagdo vivenciada. Colocando lado a lado os valores arrecadados ¢

corroborado, salvo alguns anos, que, quanto mais o FDD arrecada, menos investe em projetos.

Quadro 1 — Demonstrativo de projetos apoiados.®

Ano Arrecadacio (R$) | N. de projetos apoiados | Aproveitamento (%)
2003 3.656.386,00 36 99,28
2004 5.215.806,00 34 99,63
2005 4.223.215,85 31 98,08
2006 11.377.709,29 23 67,20
2007 29.966.549,71 42 49,05
2008 72.758.068,56 37 17,79
2009 49.716.277,35 29 20,41
2010 30.814.409,52 45 51,35
2011 41.462.227,35 30 24,58
2012 57.012.619,56 16 9,82
2013 120.288.753,13 13 3,78
2014 192.354.624,49 22 4,03
2015 563.326.342,06 11 0,68
2016 775.034.487,75 8 0,39
2017 592.280.173,54 5 0,26
2018 596.508.996,94 8 0,36

Fonte: Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica, compilagdo autores (2019).

8 Dados extraidos do site do Ministério da Justica.
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A problemadtica decorre do contingenciamento dos recursos, o que tem impedido o fundo
de atender o seu objetivo constituinte, qual seja, financiar projetos em prol da defesa de inte-
resses difuso e coletivos. Apesar da receita sempre crescente nos ultimos anos, 0 mesmo nao
tem sido capaz de atender as demandas por recursos para execu¢do de projetos para tutela de
interesses difusos e coletivos. O contingenciamento de recursos tem sido tdo grande que se pode
dizer que hoje o Fundo Federal existe apenas simbolicamente, o que ataca frontalmente o prin-

cipio da reparacdo integral do dano, que passara a ser analisado no préximo topico.

5 AFRONTA A REPARACAO INTEGRAL DO DANO

O Fundo de Defesa de Direitos Difusos (FDD) foi criado pela Lei da Ag¢ao Civil Publica
para ser um instrumento destinado a assegurar a recuperagdo de bens difusos e coletivos lesa-
dos, isto ¢, um meio para garantir a reparagao integral do dano, no ambito da responsabilidade
civil, conforme previsto no ordenamento juridico. Nesse sentido, pode-se concluir que o FDD
ndo ¢ um fim em si mesmo, devendo ser interpretado a luz dos seus principios norteadores.

A responsabilidade civil ambiental, como qualquer outro instituto do direito, tem suas
fungdes ou objetivos a cumprir, porém a doutrina moderna discute acerca de suas finalidade e
tendéncias. Particularmente no que tange a responsabilidade civil ambiental, aceitando em pre-
ponderancia, o reconhecimento das fungdes preventiva e sancionatdria, embora ndo caiba a esse
estudo aprofundar-se especificamente em seus fins, cabe aqui cotejar o entendimento de Ma-
chado (2006. p. 88), que refere: ainda que o objetivo final de uma sang¢ao civil revele o cunho
reparatorio e compensatorio, ha de se considerar também a fung¢do preventiva, uma vez que a
acao civil publica ¢ capaz de desestimular as praticas poluidoras, obrigando o agente a refletir
sobre os riscos impostos a0 meio ambiente e os 6nus que ele, causador dos danos, terd de arcar.

Bem refere Caroline Vaz (2009. p. 157) que as pretensdes em analise se inserem na natu-
reza cominatdria, pois visam ndo s6 a punir, mas também legitima ameaca feita para evitar a
pratica de condutas contrarias ao direito que causem prejuizo a alguém ou a coletividade.

Diante do quadro atual do FDD, no sentido de que a maior parte dos recursos oriundos
de condenagdes judiciais ndo sdo efetivamente aplicados, ou, quando sdo, se dao em local di-
verso da degradag@o, como exposto no topico anterior, surge o questionamento se a responsa-
bilidade civil estaria alcangcando a totalidade de seus objetivos, sejam eles o reparatorio, que
tem o intuito de proceder a “indeniza¢do” pelo dano causado ao meio ambiente e afetados, o

punitivo, que ¢ a san¢do aplicada ao agente para que este ndo apenas repare o dano, mas sinta
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uma punic¢ao para assim entender a gravidade do seu ato; e o preventivo, que tem vertente edu-
cativa e visa que o agente e demais pessoas percebam os prejuizos advindos de condutas que
gerem este tipo de resultado.

Gongalves (2018. v. 4. p. 176) fortalece a doutrina, pontuando que a responsabilidade
civil tem essencialmente uma finalidade estatica de protecdo da esfera juridica de cada pessoa
por meio da reparacdo dos danos, sendo essa a sua finalidade primordial. Destarte, podemos
afirmar que as acdes coletivas que tém as indenizac¢des destinadas ao fundo, estdo atendendo
apenas duas de suas trés fungdes, deixando o carater reparatorio afastado, uma vez que se pode
dizer que a repara¢do do dano coletivo ndo se concretiza.

De nada adianta a existéncia de um direito de ag¢do coletivo, pelo meio do qual se sucedem
0s respectivos atos processuais até a sentenga, se ndo houver meios adequados para concretizar
a decisdo proferida no mundo dos fatos, como por exemplo, o poluidor sancionado que sofre
coagdo legal, bem como a aplicagdo das sang¢des estatais pertinentes e, em contrapartida, o dano

segue sem reparagao.

CONCLUSOES

A Lei 7.347/85 (LACP) introduziu em nosso ordenamento juridico a “agdo civil publica
de responsabilidade por danos ambientais”, prevendo a institui¢do de Fundos Federais e Esta-
duais destinados a “reconstru¢do dos bens lesados” a serem geridos por 6rgados colegiados com
a participa¢do do Ministério Publico e da sociedade civil. Por sua vez, a Lei n. 9.008/95, ao
expandir a seara de utilizacdo das verbas do FDD, deturpou os fins precipuos da Lei da A¢ao
Civil Publica, passando a permitir que o capital do Fundo fosse ndo s6 aplicado para a recons-
tituicdo dos bens lesados, mas também para promover atividades de carater educativo e cienti-
fico, bem como na promog¢ao da modernizacao estatal.

Considerando que os recursos que estdo contidos no FDD sdo aplicados em diversas areas
por meio da criagdo e aprovagao de projetos, podemos perceber, isolando certo caso concreto,
que o dano ambiental pode ndo ter sua reparagdo concretizada. A responsabilidade tida como
objetiva ja tem um método de julgamento e decisdo adequado, garantindo com que haja a pu-
ni¢do e o pagamento, independente de culpa, uma vez provada a ocorréncia do dano.

O problema, conforme observado ao longo do estudo, se d4 na aplicagdo dos recursos: os
projetos, muitas vezes, ndo tém correspondéncia alguma com o dano ambiental que ensejou a

verba, sendo a aplicacdo do valor utilizada de forma aleatéria. Além desta trava a efetividade
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das sanc¢des pecuniarias, a contencao de recursos por parte do governo federal causa um pro-
blema ainda maior para a concretizagdo da reparagdo. Os dados apresentados no ponto 04 (qua-
tro) deste artigo revelam uma decrescéncia gradativa no numero de projetos e, consequente-
mente, no aproveitamento. Em contrapartida, hd um aumento de arrecadagao de aproximada-
mente 163 (cento e sessenta e trés) vezes em 14 (quatorze) anos. O contingenciamento de re-
cursos ¢ tao significativo que reduziu a uma forma simbolica a existéncia do FDD, e, como ja
exposto, ¢ uma afronta aos principios e a legislacdo que constitucionalmente reconhece a ex-
trema importancia da preservacdo do meio ambiente — patrimonio mundial e necessario a vida
humana.

A reparacido real do dano se dara pela analise da aplica¢do dos recursos, e, se necessario,
a modifica¢do da distribui¢ao destes valores. Se houve dano, deve haver pagamento de repara-
¢do com posterior aplicagdo do valor arrecadado para seu devido fim, visto que ndo se pode
permitir que as sangdes pecunidrias relativas a este tipo de dano se tornem uma simples “fonte
de renda”, desviando do seu real propdsito. A partir dos dados obtidos, verificamos a incompa-
tibilidade do FDD, na sua formatagdo atual, com o principio da reparacdo integral do dano,
assim como com os direitos difusos e coletivos com assento constitucional que o fundo deveria
atender.

Ante essas questoes, a medida que poderia ser adotada por parte dos magistrados ao fixa-
rem as condenagdes pecunidrias em agdes civis publicas em caso de dano irreparavel in natura
(impossibilidade de reparacdo do dano especifico objeto do processo) ¢ requerer, em pedido
subsidiario, como medida compensatdria por equivalente, a condenagdo do réu em obrigagdes
de fazer, ndo fazer ou dar coisa destinadas a reparar dano correlato ou para implementar medi-
das de compensagdo. Se as circunstincias do caso ndo indicam como melhor medida a conde-
na¢ao do réu em obrigacdes de fazer, ndo fazer ou dar coisa, outra alternativa ao FDD ¢ o pedido
para que a condenacdo em dinheiro reverta para uma conta vinculada diretamente ao processo
e destinada a reconstituicdo dos bens lesados. Em ndo sendo possivel a ado¢do das medidas
anteriores, ¢ sendo inevitavel a condenacdo ao FDD, pode o juizo, ainda, fazer que conste na
sentencga a determinacdo para que os recursos revertam para a reconstituicao dos bens lesados
especificos ao objeto do processo ou correlatos (em sendo irreparavel o dano especifico) ou
ainda para ado¢do de medidas de compensagao relacionadas ao dano ambiental.

Por fim, cabe destacar que o presente trabalho ndo pretende esgotar o assunto, nem
mesmo apresentar mudangas legislativas. A intengdo ¢ realizar alguns apontamentos e dar visi-
bilidade para a atual situagdo de provisdao do FDD, podendo servir, ainda, como subsidio para
novas reflexdes acerca da destinagdo dos recursos arrecadados.
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