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Resumo: O artigo tem por objetivo a andlise da viabilidadendo da aplicacdo da teoria da culpa
anonima nas hipéteses de escassez quantitativgude @m decorréncia de estiagem climatica, a
partir do episédio do Municipio de S&o Paulo, nitisnds dois anos. Para tanto, seré feita uma
breve introducdo sobre a quantidade de agua patawelundo e no Brasil, as causas da escassez, e
a politica adotada pelo Brasil para controlar o qusantitativo e qualitativo do recurso ambiental, e
para garantir a distribuicdo para toda a populai@oque diz respeito a responsabilidade civil da
concessiondria, apos uma breve introducdo do utwstitoncentrar-se-a a andlise do artigo na
aplicacdo ou ndo da modalidade responsabilidadeopussdo danosa a hipotese de estiagem
climatica, utilizando-se como exemplo a situacaddmicipio de S&o Paulo.

Palavras-chaves: Escassez de &gua. Estiagem. Concessionarias décosepublico.
Responsabilidade Civil do Estado. Culpa Andénima.

1. INTRODUCAO

Na atualidade, a interferéncia da AdministracadiPallma vida do cidadao é mais constante,
na medida em que gerencia a coisa publica com odénrealizacdo do bem comum. Nesta
atividade, desenvolvida por seus agentes, é pbssiveorréncia de danos ao patriménio dos
cidadaos.

Assim agindo, forcam o Estado a obrigacéo juridieaeparacdo desses danos, mediante a
indenizacdo dos prejuizos. A Administracdo respgpelante os particulares, pelos atos de seus
agentes que venham em prejuizo daqueles. Ao dedemizatorio da Administracao Publica, nestes
casos, tem-se conferido a denominacéao de respbdadbicivil.

No ultimo ano ganhou destaque nessa seara, a gukssEscassez de agua na cidade de Sao
Paulo e sua regido metropolitana, de modo a evi@leacdificuldade do Estado em garantir a
seguranca hidrica a sua populacéo e as atividadadmicas.

Ao ler noticias de jornais, assistir noticias teleas, e principalmente, ao analisar a
jurisprudéncia atual sobre o tema, conclui-se glstado tem respondido objetivamente pela falta
de abastecimento de agua, quando no caso conengtdalser analisada a sua culpa por omissao.

Isto porque, como sera melhor trabalhado nos dapifardprios, o dano decorrente do nao,
ineficiente ou tardio funcionamento do servico k6 podera ser reparado nem sempre significa
um desleixo do Estado em cumprir seu dever legabe@do, assim, para a aplicacdo de

responsabilidade civil a andlise da sua culpa, ofsgEmente: omissao diante do dever legal de
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impedir a ocorréncia do dano.

2. DOS NOVOS PARADIGMAS SOCIAIS

De todos 0s recursos ambientais a agua €, inqunagébnente, o mais importante, pois nao
existe nenhuma forma de vida conhecida que néoispretela para sobreviver e para se
desenvolver.

Na ultima década as questfes envolvendo a aguaa gatdvancia midiatica e social, em
razdo de sua escassez quantitativa e qualitatieapribnte do comprometimento de suas
caracteristicas fisico-quimicas e bacteriolégicesjido a poluicdo dos mananciais causados, em
especial, pela industrializacdo, despejos doméstiessoreamento, crescimento demografico
desordenado e o desperdicio, entre outros fatwwes) ilustra Manoel Santos Machado

Nesse sentido, afirma José Alvaro de VasconcelassiWaimet;

“Demarca-se a Revolugdo Industrial como ponto d¢idaada crise ambiental.
Ocorrida nos fins do Século XVIII, proporcionouréacao de sistemas econdmicos
gerados em bases nitidamente antiecolégicas, quandtureza passou a ser vista
apenas como fonte geradora de recursos”.

N&o se pode esquecer, também, do ciclo hidrologige pode acarretar faltas ou excessos ao
longo do tempo da regularidade na distribuicdopahilizacdo de agua. E, ainda, a ma
distribuicdo de agua doce pelo mundo.

Para se ter ideia, o planeta Terra é composto @ur de agua, do qual 97% corresponde
oceanos e mares, portanto, agua imprépria parausunsumano. Dos 3% restantes, 69,8%
encontram-se em geleiras, 29% em aquiferos (algems facil acesso), 0,9% em outras
composicoes e apenas 0,3% em rios e lagos. Vaksess, inalterados desde a época dos
dinossauros

Para amenizar a realidade triste, desses 0,3% aluodBrasil detém 12% das reservas de
agua doce, dos quais 70% ficam na Amazonia, etantesé distribuido desigualmente entre todos
0s outros estados federativos.

Como mencionado, o percentuais de distribuicdoadésmia pelo territério brasileiro é
inversamente proporcional ao acesso para consula@@eulacao.

Assim, ha uma tendéncia natural de escassez @imatit- global, devido ao uso desordenado

de diversas geracOes, agravado pelo aumento ddapapue consequente aumento dos usos,

IMACHADO, Manoel Santos; DIAS, Clara Angélica Gonga. Responsabilidade civil das companhias de
saneamento pelo produto - A&gua potavel - fornecido ao consumidor. Disponivel em:
http://www.reidese.com.br/artigos/102012/102012paP.

2 WEISSHEIMER, José Alvaro de VasconceldsConstituicéo e o regime das aguasn: Revista Justica do Direito,
Passo fundo, n.16.p.146, 2002.

3 Introducéo ao gerenciamento de recursos hidricos
http://www.aneel.gov.br/biblioteca/downloads/livfiegroducao gerenciamento.pdf
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combinado com a ocorréncia de escassez localizadasalgumas regides, conforme afirma
Wellington Pacheco Barrtis

Todavia, a maior causa da escassez seja 0 despesdiaretudo, no Brasil em que 0 mau uso
da agua é cultural, at¢é mesmo porque se trata adesce natural relativamente barato para o
consumidor.

Diante dessa constatacdo, mais do que nunca, fezesssario a regulacdo do direito a agua,
através da politica uso sustentavel desse recatacah a fim de garanti-la as geragfes presentes e
futuras.

Para o Direito, esse fendbmeno climatico e, tambéwmsiak ganha contornos de
responsabilidade — palavra derivada raiz laspandeo a qual servia para dizer que o devedor
vinculava-se solenemente aos contratos verbaigeitodomano, conforme leciona Carlos Roberto
Goncalves

Isto porque, o instituto da responsabilidade refletesséncia do Direito, em que se tem a
acao, seguida da reacédo, e consequente restaleiéziode uma harmonia quebrada. Logo, resta
claro, que o instituto da responsabilidade ciyibée integrante do direito obrigacional — na madid
em que esse apresenta como caracteristica prireipalgéncia do credor do adimplemento da
prestacao pelo devedor.

Infelizmente, essa concepc¢éo de responsabilizagépagacdo ao meio ambiente degradado,
sobretudo no que diz respeito a preservacdo dossoechidricos, é recente e decorrente de um

cenario catastroéfico, como afirma a professoraisdarD Isep:

Os fatores de maior relevancia que nos levam atatagdio da necessidade
emergente da tutela das aguas séo a verificag8onad®nitude, o aumento de seu
consumo, a degradacdo, o desperdicio, 0 mau ussoldp desmatamento, a

urbanizacéo etc. O conhecimento de que os recnetograis, de uma forma geral,

sdo finitos é relativamente recente, dai a necdsigremente de lidar com essa
determinartt.

Como bem exposto pela professora Clarissa D' Bayscassez da dgua esta dentro de seu
préprio ciclo, ou seja, esta relacionados com éastogeograficos, hidrograficos, hidroldgicos,
climaticos, ecoldgicos, sociais, demograficos,eentrtros.

Nesse contexto, explica a doutrinadora, que pagestdo das aguas e, posterior tutela
juridica, faz-se necessaria a observacao dos ®fgitmluzidos pelo Estado e pela populagdo, com

ofito de evitar o dano hidriéo

4 BARROS, Wellington Pacheco. A agua na visdo doiiréorto Alegre: Tribunal de Justica do Rio Gramtb Sul,

Departamento de Artes Gréficas, 2005.p.41. Dismdniv em;

http://www1.tjrs.jus.br/export/poder_judiciariolitinal_de justica/centro_de estudos/publicacoe#doe/ na_Visao
do_Direito.pdf Acesso em 01/07/2015.

5 GONCALVES, Carlos Robertdireito Civil Brasileiro . Vol. IV: responsabilidade civil. 4.ed. Sdo Pausaraiva,

2009. p.01.

6 D 'ISEP, Clarissa Ferreira Macedgua Juridicamente SustentavelS&o Paulo: LTr, 2010.p.30.

7D 'ISEP, Clarissa Ferreira Macedo. Agua Juridicetm&ustentavel. Sdo Paulo: LTr, 2010.p.47.




Dessa forma, ndo ha que se falar em mera aplickc&imula de responsabilidade, suscitada
acima, pois os casos levados ao Poder Judicidgeraxuma tutela dindmica, fruto da simbiose dos
conceitos extrajudiciais com os judiciais, e edpsxd para cada situagdo, conforme leciona o

professor Fredie Didier:

“Em virtude do chamado poés-positivismo que carédero atual Estado

constitucional, exige-se do juiz uma postura murtais ativa, cumprindo-lhe

compreender as particularidades do caso concretucentrar, ha norma geral e
abstrata, uma solucdo que esteja em conformidadeasalisposi¢des e principios
constitucionais, bem assim com os direitos fundaasf

Essa exigéncia, decorre em muito da inexisténciag#mtes individualizados nas relacdes
conflituosas, isto €, as figuras de vitima e adtoconduta se confundem na pratica.

A estreita distincdo das personagens no conflitiemial tem relacdo direta com o
dispositivo 225, da Constituicdo Federal de 198@, declarou a 4gua como bem de uso comum do
povo, porque atribui a coletividade a responsaduiledda gestdo desse bem.

O uso da agua, nesse contexto, ndo pode ser amogor uma so pessoa com exclusao de
outras, muito menos o0 seu uso pode significar gEiduoU agressao, ou mesmo proporcionar o seu
proprio esgotamento, como assinala o doutrinadoloPfonso Leme Machado

N&do se pode esquecer que o direito a agua refletays todo o sistema juridico, ao se
manifestar como principio universal do direito hmmdundamental a agua vida, como destaca a
professora Clarissa D'lsep . A autora também sizsimialética juridica aplicavel ao direito da
agua:

O direito a 4gua tem naturezas juridicas difereladaque se alteram sob a ética
em que ele é analisado. Tem natureza juridicardéalfundamental, se observado
sob o ponto de vista do direito do homem a vidgo legitima, em seu socorro

sendo usado o sistema procedimental dos direitomhos. O que se percebe ao

longo da histéria € a jurisdicionalizacdo dos tixedo homem, em que pese a sua
dificuldade de instrumentaliza¢&o

Nesse sentido, a agua € ao mesmo tempo direitgez de todos. Logo, o dever de cuidado
deve ser aplicado pelo exercicio de cidadania daggefisica, pessoa juridica de direito privado ou
publico, enfim, toda a coletividade.

Por derradeiro, os novos conflitos e desafios d@ifd, que passam pelo incremento dos
riscos (violéncia, meio ambiente), exige do intémprda uma leitura ética, que dialogue com a
sociedade, e ndo se satisfagca com conceitos put@agatoristicos e formais.

Para tanto, faz-se necessario a introducdo de slganceitos especificos para melhor
entender a aplicagcdo do instituto de responsab#i@an defesa aos recursos hidricos.

8DIDIER, Fredie.Curso de Direito Processual CivilV.1. Salvador: JusPodivm, 2009. p.71.
9 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Recursos Hidricoseitiv brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.25.
10D ISEP, Clarissa Ferreira Macedgyua Juridicamente SustentavelS&o Paulo: LTr, 2010.p.58-60.



2.1. A4dgua como bem publico.

A &gua é um elemento da natureza indispensavetla gem ela ndo existe respiracao,
reproducdao, fotossintese, tampouco nenhum progessassegure a existéncia dos seres vivos. Em
razao de sua importancia, encontra-se juridicamantiegida tanto por legislacéo ordinaria, como
também pela propria Constituicdo Federal, visto estendida, majoritariamente, como bem
publico.

No que tange a agua como mercadoria, criou-se gsagidcussdes, principalmente em razéo
de seu dominio publico, pois ha quem entenda @gria, em razao de sua dominialidade publica e
seu valor econdmico caracteriza-se como mercadoria.

Isso porque, para o art. 8°, do Decreto n°® 24.@43&vogado posteriormente pelo art. 57, da
Lei n°® 9.433/97, e também pela Constituicdo Fedd#al 988, era possivel o dominio privado da
agua, vejamos:

“Art. 8° S&o particulares as nascentes e todag@asssituadas em terrenos que
também o sejam, quando as mesmas nao estiveregifictalas entre as aguas
comuns de todos, as 4guas publicas ou as aguassdmu

Todavia, o proprio Cédigo das aguas era contradjtposto que previa como regra geral a
natureza publica das aguas, sendo privada as escecd

Com a promulgacao da Constituicdo Federal em 1@B8elema, foi resolvido, na medida em
que as aguas passaram a integrar os bens dos £&adi® Unido (arts. 26, I, e art. 20, I,
respectivamente). Além de alcar a agua a bem deamom do povo, conforme previsao do art.
225, CF/88.

Nessa Otica, deve-se entender o instituto domd@matureza privada, como gestdo do bem
de uso coletivo. Em outras palavras, no que dipeits ao recurso natural agua, esta deve ser
entendida como bem de uso comum do povo, porérangeada, administrada concorrentemente
pela Unido, Estados da Federacdo e Municipios.

Até o advento da modernidade, o bem publico posdassificacdo bipartida, conforme o

regime juridico adotado, como sintetiza o doutroradaio Mario da Silva Pereira:

onde os bens de dominio publico do Estado, a gyaricsconsultos do periodo
classico se referiam com frequéncia (res publicaees in usu publico), diferiam
das coisas do principe, as chamadas res fiscisguaham, ndo como da sua
propriedade individual, porém em decorréncia de gualidade de principe.A
época do feudalismo, todavia, agrupou as res @gkcas res fisci e, quando lhe
sucedeu o poder absoluto dos reis, nada mais hdturpie sustentar que todas as
coisa que nao constituissem patrimbnio privadoseims elas quais fossem,
considerar-se-iam bens de dominio real ou benm.cPor sua vez, o advento
do poder democréatico trouxe consigo uma simplesstduigdo de palavra:
colocada a nacédo no lugar do rei, esta readaptttaia dos bens publicos, com a
sustentacdo de que o povo soberano, ou a nacae, aditularidade do que foram
as res publicae e as res fisci

11 PEREIRA, Caio Mario da Silvdnstituicdes do Direito Civil. Vol.1. 18.ed. Rio de Janeiro: Forense. 1997.p.279
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No Brasil, 0 bem publico foi regulado pela primeugz pelo Cédigo Civil de 1916, cuja
estrutura base foi mantida, posteriomente, pelagdodivil de 2002. Em ambos Cdédigos, tem-se a
adocao da classificacao tripartite, a qual sezatilio critério destinacdo dos bens, como resta

disposto no art. 99, incisos |, 11, lll, do CC/02:

Art. 99. S&d0 bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, massadas, ruas e pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios oueters destinados a servigo ou
estabelecimento da administracdo federal, estadealitorial ou municipal,
inclusive os de suas autarquias;

lll - os dominicais, que constituem o patrimbnic gaessoas juridicas de direito
publico, como objeto de direito pessoal, ou realcada uma dessas entidades.
Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrarmmsitleram-se dominicais 0s
bens pertencentes as pessoas juridicas de dingiticgp a que se tenha dado
estrutura de direito privado.

Sobre a classificacao tripartite leciona a professtaria Sylvia Zanella Di Pietro:

Os bens que compdem a primeira categoria sao déstinpor natureza ou por lei,
ao uso coletivo; os de segunda ao uso da Admigiirgara consecucao de seus
objetivos e os de terceira ndo tém destinacdo qaildefinida, razdo pela qual
podem ser aplicados pelo poder publico, para obtede rend&.

Todavia, no caso da agua, o fato do constituimthésalcado a categoria de bem publico (art.
20, lll, CF/88), nao transforma o Poder Publicodfat] Estadual ou Municipal em seu proprietario,
mas tdo somente gestor de tal recurso em bendfdoletividade.

Essa conclusédo decorre do fato da prépria Corggituestabelecer o meio ambiente como
bem juridico tutelado, portanto, de uso comum dwopcoletividade indeterminada) — né&o
pertencente a qualquer entidade privada ou publica.

Ao se considerar a agua como bem de uso comum #o, gmimeram-se algumas
consequéncias dessa conceituacao, conforme o mrggitade Paulo Affonso Leme Machado:

A respeito do dominio hidrico municipal cabe obaergue, por estarem os Municipio
excluidos da partilha hidrica, s6 se caracterizagino 4guas publicas municipais as que forem
captadas, canalizadas e depositadas para ateodeimaeresse publico local, mais precisamente, a
fins urbanisticos, e a servicos publicos de insereglublico local, mais precisamente, a fins
urbanisticos, e a servi¢os publicos de interess# (art. 30, V, da Constituicao).

Os Municipios ndo tém constitucionalmente partiisados, nem lagos, nem lagoas, mas
podem ter sob dominio hidrico canais, dutos, re¢énos, lagos artificiais e agudes que venham a

construir ou tenham construido, com as finalidadescionadas.

2.2. A dgua como bem econdmico

Para o0s economistas classicos, a economia congistia sistema aberto que tanto
12D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo . 9.ed.S4o Paulo: Atlas, 1997. p.424.
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influenciava, quanto era influenciada pela natyreaaforme afirma C. Cavalcanti:

A realidade da economia ndopode estar dissociais, o que acontece no meio
ambiente. Antes, regula-se inteiramente pelos mggriocipios que governam o
ecossistema, precisando deste para as necessidedes) elenco de servigos
ecologicos providos pela natureza — desde a regukmgdo dos ciclos
hidroldgicos, feita pelas florestas, a filtracagpdduentes, efetuada pelos pantanos,
a acdo microbiana no solo, etc (cf. Van Dierem5149)3,

Nesse contexto, 0s recursos naturais constituiandesnfatores de producdo ao
lado do trabalho e do capital. Logo, a sua escass€ringia 0 crescimento
econdmico, na medida em que o crescimento demografnpulsionava a

producdo para atender suas necessidades, atécqustante incremento produtivo
fosse determinante para esgotar 0S recursos rgtieaconsequentemente, o
principal motivo da economia convergir para o estastacionario, onde o
crescimento do produto, do emprego e da rendaigerdha zero, como explica os
pesquisadores Fernanda Barros e Mario Atmin

Nesse contexto, embora 0sS recursos haturais, pa@rante classica, pudesse limitar o
crescimento econémico, eram entendidos como bemsireg) isto é, de livre acesso. Todavia, a
realidade mostrou que a medida em que novos recuEorais foram incorporados a producéo,
crescia 0 custo social de utilizacdo dos mesmosp@uo de se tornarem cada vez mais
improdutivos e escassos, frente a intensidadengafolie uso.

Contudo, a realidade néo foi suficiente para mumlggensamento social, visto que em
substituicdo a escola classica, surge a corremeldssica que prega que a crescente incorporacao
de tecnologia aos processos produtivos suplantariproblema da escassez, portanto, 0s
economistas dessa escola rejeitavam a possibidizgleecursos naturais limitarem o crescimento
da economia, porque os entendiam como abundaitegdveis.

Por conta de tal raciocinio, 0os recursos natumagirtuaram a ser considerados como bens
comuns, sem preco estipulado no mercado e, condgeguente, sem valor econémico. E, em
consequéncia, foram utilizados em excessos, pasoomao pagamento pelo seu uso facilitou o
acesso sem acarretar despesas adicionais na esileticustos de um individuo. Nesse sentido,

explicam Fernanda Barros e Mario Amin:

No entanto, se o recurso for considerado como em dbmum, o0 aumento de seu
consumo, ndo vai alterar o custo marginal individigado em vista que esses sao
bens que ndo requerem pagamento quando utilizdodgs, ndo ha estimulo
econdmico para limitar o seu consumo. Ao excedarcamsumo, o individuo,
invariavelmente, estd afetando a oportunidade demais consumidores,
conseqientemente, o custo privado de um consuraisibenta o custo total da
sociedade, pois o aumento do consumo, por partendendividuo, reduz a
possibilidade de uso dos demais. Isso leva a uefeigncia de mercado, gerada
pelo uso excessivo do recurso. E, como provavesagiiéncia dessa utilizacdo

13 CAVALCANTI, C. Condicionantes biofisicos da ecoriare suas implicacdes quanto a nogdo do desenvaitm
sustentavel. In: ROMEIRO, Ademar Ribeiro; REYDONsHaan Philip; LEONARDI, M. L.A. (org)Economia do

meio ambiente teoria, politicas e a gestao de espacos regidDampinas: UNICAMP. |IE, 2001.p.377.

1YBARROS, Fernanda Gene Nunes; AMIN, Mario Agua: um bem econdmico de valro para o Brasil e o mundo
Disponivel em;_http://www.rbgdr.net/012008/artigudf. Acesso em 28/09/2015.
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excessiva, dos recursos naturais, podem ocorréirigies ecolbégicos, que em
maior ou menor escala, tendem a romper com o bqailinatural dos
ecossistemas. Por conseqiéncia, os recursos satumiemplo da agua, passam,
paulatinamente, a tornarem-se escd8sos

A insercdo da variavel ambiental na teoria econ@néianuito recente, remonta ao ano de
1983, com da iniciativa da Organizacdo das NacGadad (ONU), denominado Nosso Futuro
Comunit®, Contrapondo-se aos neoclassicos, a correntensiasgté defende que independentemete
do aporte tecnoldgico existente, 0os recursos natplem e sdo afetados em sua capacidade de
absorcdo e regeneracdo, pelas atividades econgnacaserem utilizados como insumo e,
principalmente, como depdsito dos rejeitos desseasso.

Como afirmam Fernanda Barros e Mario ARira partir desse entendimento, a economia
entende que os problemas ambientais decorrem dea foomo 0s recursos sao utilizados e busca
efetuar uma analise custo-beneficio do meio ambipara a partir dela estabelecer formas de
atingir a maximizacédo do bem-estar social e prom@amcomitantemente, sua perpetuacao.

Reforca o aludido, as palavras de Denardin&Sulbach:

Dado que a economia neoclassica e a economia @®ld§m argumentos
contrdrios quanto a perspectiva do capital natungplica dizer que quanto a
sustentabilidade (ecol6gica) existem duas posiefreselacdo ao capital natural: a
fraca e a forte. Na concep¢do da sustentabilidadea,f uma economia é
reconhecida como sustentavel quando o estoquepitalgermanece inalterado ou
cresce, mesmo quando o estoque de capital natimailug, pois sua utilizacéo,
com certeza, proporciona o aumento do estoquepiicananufaturado de forma
gue este substitui o natural. Pela concepcdo d@oeta ecolbgica, que apregoa a
sustentabilidade forte, enfatiza-se que em primkigar é preciso verificar a
capacidade de suporte do planeta, depois a digfiiblequitativa dos recursos,
para, finalmente, tratar da realocacdo entre dgsgithabs, através do mercado, via
formacédo de precos, para tanto, os servicos aralisemto capital natural ja estédo

valorados de forma a permitir sua troca em mercéédos

Para desacelerar esse processo € preciso apregel@naiar a atividade humana e essa passa
pelo aprendizado de se usar racionalmente a aguerpassa, inclusive, pela minimizacado de
efluentes liquidos, de emissores atmosféricos eesligluos sélidos. O que determina que ao se
tornar escassa e ao se promover 0 uso racionalarép mais sera considerada como um bem

comum e passara a ser considerada como um bemnaécondle alto valor e com mercado

15 BARROS, Fernanda Gene Nunes; AMIN, Mario Aua: um bem econdmico de valro para o Brasil e 0 mundo
Disponivel em;_http://www.rbgdr.net/012008/artiqudf. Acesso em 28/09/2015.

16 Em 1983 pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONu),cgou a Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, mais conhecida como Comissao tBmna] esta comissao tinha como alguns de seuggitop
examinar as questdes criticas relativas ao meimesute e propor novas formas de cooperacéo intemacde modo

a orientar as politicas e a¢des no sentido das megas necesséarias neste campo, com desenvolvirmeat®mico
integrado a questdo ambiental. O resultado do Itrabaobre a forma de um relatério, € denominadesNd-uturo
Comum (FGV, 1991).

17 BARROS, Fernanda Gene Nunes; AMIN, Mario Aua: um bem econdmico de valro para o Brasil e 0 mundo
Disponivel em;_http://www.rbgdr.net/012008/artiqudf. Acesso em 28/09/2015.

18 DENARDIN, V. F.; SUTZBACH, Mayra TaizeCapital natural na perspectiva da economiaAnais do | encontro
da associacdo nacional de pés-graduacéo e pesgmigaeio ambiente e sociedade. Indaiatuba, S&o :P2002.
Disponivel em http://www.anppas.org.br/encontrafgiro/encontro_trabalhos.html. Acesso em 15/09/2015
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garantido.

Nesse intuito, em 1972, foi firmada Declaracao sabcuidado com a agua, em Conferéncia
das NacgBes Unidas, Estocolmo, Suécia, 5-15 de jdehd972 (Conferéncia das Nagbes Unidas
sobre o Meio Human&)

Na sequéncia, em 1977, ocorreu a primeira convesgidi@ a agua das Nacdes Unidas e nela
foi iniciado o debate sobre a degradacédo dos resuriricos e a consequente possibilidade de
escassez. Na ocasido, foi adotado o principio gaitpagador, pelos paises da organizacdo para
Cooperacédo e Desenvolvimento Econémico (OCDE),istame na ideia de que o agente poluidor
arque com 0s custos necessarios a prevencao enbateoa poluicdo, para manter o meio ambiente
em estado aceitavel.

Assim, o pensamento hodierno que se estende peasntiBversas sociedades ndo mais
reconhece a agua como recurso inesgotavel e eteohgsive, esse entendimento foi ratificado na
Declaracédo de Dublin, no ano de 1992 — Agenda 2hbf@éncia da ONU sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro).

O estabelecimento de um pregco para a utilizacAandm receptor em sua capacidade
assimilativa de residuos forca os agentes polusdargma moderac&do no uso, racionando O recurso
ambiental entre as diversas utilizacbes ao mesmpdeesm que possibilita assegurar 0 seu uso
sustentavel em longo prazo.

Desde entdo, 0 assunto tornou-se recorrente agssece, principalmente, pela perpetuacao
do modelo de acumulagdo capitalista, onde a predwéd consumo tendem a apresentar
crescimento indiscriminado e a satisfacdo das selzEles presentes conduz a um uso
descontrolado e degradador da agua.

O principio do “usuario-pagador” (PUP) € a formélagnais recente. Nele, os usuérios de
recursos naturais devem estar sujeitos a aplicdgdostrumentos econémicos para que 0 USO € 0
aproveitamento desses recursos se processem efitineda coletividade. O usuario pagador abre
a possibilidade de cobranca por todas as formasae aproveitamento da agua, sem questionar se
essa cobranca é necessaria ou desejavel.

A cobranca tem trés finalidades basicas: a primdidatica, reconhecer o valor econémico da
agua. A segunda é incentivar a racionalizacdo,upta questao logica: pelo fato de se pagar, se
gasta menos e buscam-se tecnoldgicas que prop&iaoonomia. Por dltimo financiar todos os
programas que estiverem contidos no plano, ou seja,instrumento de financiamento da
recuperacdo ambiental dos recuf8os

As forcas da oferta e demanda sdo importantes, geisrminam os precos de muitos

mercados. Para chegar a determinacéo do precadisoee necessario, primeiramente, estimar a

19 ARAUJO, Thiado Cassio dAvila. Aguaz bem de valor econdmico. Disponivel em:
http://www.abdir.com.br/doutrina/ver.asp?art_id=&gategoria=Bens%20Ambientaikcesso em: 02/07/2015.

20 D' ISEP, Clarissa Ferreira Macedaua Juridicamente SustentavelS&o Paulo: LTr, 2010.p.80.
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demanda e a oferta do recurso. Para determinagqo gla agua, precisa-se estimar a demanda de
guanto os usuarios estao dispostos a pagar peldauggua. Para isso é necessario identificar o
valor do uso e o valor referente a manutencdoengsos para as proximas geragoes.

Dessa forma, para que se possa promover uma gefat@mte desse recurso, em primeiro
lugar € preciso entender que, em tese a agua gemdo como um bem comum ao qual todos tem
acesso, ou seja, de modo geral, € entendida conpatim~énio comum, um recurso de toda Nacéo
que dele disp&&

No entanto, face aos problemas causados aos reduts@os, por essa forma de abordagem,
a cada dia torna-se mais evidente a necessidagleteleder a agua como um bem econdémico, cuja
gestdo devera orientar-se por principios de efit@acondmica, satisfazendo a procura sob uma
Otica de sustentabilidade.

Prova disso € que o principio 4, da Declaracdo ulgil da Conferéncia Internacional da
Agua e do Ambiente, ocorrida em 1992, declara @uégua tem valor econémico em todos 0s seus
usos, devendo ser reconhecida como um bem ecoridmico

Sobre o assunto Neutzling afirma ja existir umalémcia para se entender a 4gua enquanto

bem econdmico, onde ja desponta um processo d#ipeacado da agua e esse considera:

a sociedade como um conjunto de transa¢des intédodis de troca de bens e de
servigos mediante os quais cada individuo tenisfazagr as proprias necessidades
de modo a otimizar a sua utilidade individual, mmiziando os custos e
maximizando os beneficios. Nesse contexto, o pararde definicdo do valor dos
bens (recursos e servicos materiais e imateriaisgpéesentado pelo capital
financeiro. O valor de um bem é determinado petacantribuicdo a criacdo de
um, valor plus para o capital. Segundo essa termléacmercado representa o
mecanismo ideal de escolha dos bens e dos semigadorizar e a utilizar. A
empresa e o investimento privado sédo vistos coswgesto e o motor principal da
criacdo da riqueza e consequentemente do desemeritd econdmico e social de
um pais. A agua, entdo, deve ser tratada como wmnezadoria que se vende e se
compra em func¢éo do preco de mercado. O mercadgwadeve ser o mais livre
e aberto possivel. A agua pertenceria a quem iggesa quem arca com 0s custos
para assegurar a captacdo, a depuracéo, a disdidha manutencéo, a protecéo e a
reciclagem. Segundo essa tendéncia, a 4gua da, ehégaa dos rios e dos lagos, a
agua das faldas sdo, in natura, bens comuns. & gartmomento emque existe
uma intervencdo humana e, conseqientemente, um past transformar estas
aguas em agua potavel ou em agua para irrigagideida de ser um bem comum
para se tornar um bem econémico, objeto de trodasapropriagdo privaéfa

Percebe-se claramente que tanto a teoria clasgiEmto a neoclassica buscavam uma
explicacdo do mundo e de uso dos recursos natguaiscondissesse com 0 modo de producéo
capitalista e com sua forma de acumulacéo de tagsisim, 0s recursos naturais, eram e ainda séo,
entendidos como bens comuns por forga de um céipigaiceiro que se reproduz em detrimento do
meio ambiente e do bem-estar futuro.

Note-se que embora esse ainda seja 0 comportawigatde, da maioria da sociedade,essa ja

21D’ ISEP, Clarissa Ferreira Macedaua Juridicamente SustentavelSao Paulo: LTr, 2010.p. 85.
22 NEUTZLING, . (org.).Agua: bem publico universal. Sdo Leopoldo: UNISINOS)20p.16.
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vem empreendendo uma nova forma de olhar a nafisezeetudo, a partir da economia ecolégica
gue busca valorar a 4gua e mostra que essa é wessitade imediata que permitird, ao homem,
ser capaz de optar pela melhor forma de produgéie os recursos hidricos tenham seu devido
valor e onde seja possivel atingir o bem-estarat@om utilizacdo sustentavel e mensuravel dos
recursos naturais, onde a valoracdo sera capazsgguaar 0 uso presente sem inviabilizar o

suprimento de agua para as futuras geratoes

3. DA GESTAO DAS AGUAS NO BRASIL
3.1. Evolucao historica da legislacao

Vida e agua estao diretamente relacionadas, seadoaaindispensavel ndo s6 para o homem,
como também para 0s animais e vegetais. Em raz&m,do uso da agua atende diversas
finalidades, sendo as mais importantes: consum@hapsaneamento e abastecimento doméstico e
publico, irrigacdo agricola, a producéo industagbroducéo de energia elétrica.

A protecado e a preocupacdo com os recursos hidic@rasil € de longa data, em que pese
ter passado por varias fases ou momentos.

O primeiro momento historico é conhecido como evggédo desregrada, e compreende o
periodo entre o descobrimento do Brasil, em 15@0aaroximadamente meados do século XX.

As poucas normas esparsas tuteladoras dos bensrarbindo almejavam a preservacao do
meio ambiente. Na verdade, eram coniventes conplarexdo desregrada, ao estimular a agao dos
macropredadores e a exploracdo ambientalmente unétengivel. Foram editadas visando,
primeiramente, assegurar interesses econdmicode@erdo recursos naturais preciosos em
acelerado processo de exaurimento, como o pau-lras demais riquezas florestais durante a
expansao ultramarina) e resguardar a saude (valmlamental ensejador das mais antigas
manifestacdes legislativas de protecdo da natiéfeza)

Destaca-se nessa primeira fase o Codigo Civil d&,1§ue ja dedicava uma de suas secdes a
agua, dispondo sobre o direito de utilizacdo dassgem referir-se diretamente ao seu dominio.

Ainda, em 1934, em decorréncia da crise econérmadind do século XIX e inicio do século
XX, que ocasionou a troca do modelo econbmico -agi@rio para industrial — acarretando na
maior utilizacdo de energia elétrica para a gerdeaaquezas, portanto, maior utilizacdo do recurso
hidrico, foi promulgado o Decreto Federal n° 24,648g0 Codigo das Agués

O Cadigo da Aguas foi editado com a preocupacacedelamentar o aproveitamento das

23D’ ISEP, Clarissa Ferreira Macedaua Juridicamente SustentavelSao Paulo: LTr, 2010.p. 50.

24 ALMEIDA, Caroline Corréa deEvolucéo histérica da protecéo juridica das aguasaBrasil. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/3421/evolucao-historilzaprotecao-juridica-das-aguas-no-brasil

25 CETESB. Historico da legislacdo hidrica no Brasil Disponivel em:
http://aguasinteriores.cetesb.sp.gov.br/informad@esscas/8-2/historico-da-legislacao-hidrica-nosbfa
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aguas para fins de geracéo e distribuicdo de enel@firica. Em especifico, o Codigo ao classificar
as aguas brasileiras como publicas, de uso comutominicais lan¢ou os pilares dos intrumentos
de gestao/cobranca pelo uso da agua na atualidade.

O Coadigo das Aguas esta, em grande parte, suparsplecialmente nos seus artigos 68 a 95,
que trata do aproveitamento das aguas particuleséando essas disposicdes revogadas por serem
publicas todas as aguas, por forca da Constituigditeral de 1988 que estabelece tpdas as
aguas sdo publicasds previsdes legais do Cédigo das Aguas ainda sfizadas para dirimir
relacbes de vizinhanca (entre propriedades viz)ntessegurando o transito dos usuarios por
terrenos particulares se nao houver caminho puphca acessar essas agtias

A segunda fase brasileira tem inicio com a Confagaédas Nacdes UNidas sobre o Ambiente
Humano de Estocolmo, em 1972, onde foram estabekabs principios basicos do direito
ambiental — novo ramo do direito.

Em regra, as normas editadas neste periodo comtidispositivos substantivos (criadores de
direitos e obrigagdes) e dispositivos procedimen@stabelecedores de instrumentos adequados de
implementagdo, como sang¢des administrativas e penaiecanismos de facilitagdo do acesso a
justicay’.

A terceira fase inicia-se com a promulgacdo daHesleral n°® 6.938, em 31 de agosto de
1981, que instituiu a Politica Nacional do Meio Aertte que, conforme disposto em seu artigo 2°,
tem por objetivo a preservacdo, melhoria e recggerala qualidade ambiental propicia a vida,
visando assegurar, no Pais, condicbes ao desameoito sOcio-econOmico, aos interesses da
seguranca nacional e a protecdo da dignidade dahvichana.

Nessa fase, houve a solidificacdo do pensamerithgorambiental no sentido de preservagéo
do meio ambiente como um sistema ecoldgico integfadde as partes — os bens ambientais — sé@o
protegidas a partir do todo) e com autonomia vél@dgpor ser, em si mesmo, um bem juridico). O
bem juridico, cuja tutela € visada, engloba um dergpconjunto de inter-relacdes, onde a protecao
isolada de uma de suas parcelas ndo impede o déwmémudo todo e sua conseqlente
degradacas.

Atualmente, a Cosntituicdo Federal de 1988, espaniente o artigo 225, é a principal
referéncia legal sobre o tema, inclusive resporngi®la perspectiva de que a protecado dos recursos
hidricos, em dltima ratio, é pressuposto para arger do direito de todos ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado.

A Constituicdo também passou a determinar que tadadguas sdo de dominio publico,

26 FREIRIA, Rafael CostaDireito das Aguas Aspectos legais e institucionais na perspectivguhlidade. Disponivel
em: http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.phpTink=revista_artigos_leitura&artigo_id=1738Acesso em:
01/04/2016.

27 ALMEIDA, Caroline Corréa deEvolucéo histérica da protecéo juridica das aguasaBrasil. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/3421/evolucao-historilzaprotecao-juridica-das-aguas-no-brasil

28 ALMEIDA, Caroline Corréa deEvolucéo histérica da protecdo juridica das dguasmBrasil. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/3421/evolucao-historilzaprotecao-juridica-das-aguas-no-brasil
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revogando a previsdo do Codigo de Aguas de agudisytares. Pela Constituicdo Federal, as
aguas ou sado de dominio do Estado ou de dominimid&@?. Ou seja, a responsabilidade para uso
e preservacgdo € de todos, principalmente, entestes do Estado: Municipios, Estados-membros,
Distrito Federal e Uniéo.

Para melhor organizar os limites de cada ente &éger haja vista que a Constituicdo Federal
apenas define os principios gerais para a regulaggm dos recursos hidricos, foram promulgadas
diversas leis infraconstitucionais que melhor gikcam a atuacdo de cada ente conforme sua
competéncia, além de criar 6rgaos parafiscais deate (agéncias nacionais e estaduais de agua).

Nesse sentido, primeiramente foi publicada a Le9.A83, em 8 de janeiro de 1997, que
instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidrieo® Sistema Nacional de Gerenciamento de
Recursos Hidricos, tornando-se a mais importantenadegal relativa a protecdo dos recursos
hidricos®.

Para viabilizar a protecao e acesso aos recurdnsds previsto no texto constitucional, a Lei
de Politica Nacional elencou os instrumentos deors@pdentre os quais destaca: outorga dos
direitos de uso de recursos hidricos e cobrangageel uso.

Em outros termos, os instrumentos destacadosregtirgualquer duvida quanto a natureza da
agua: bem publico de uso comum (artigo 18 da 148397), o qual deve ter cobranca proporcional
aos usos quantitativos e qualitativos dos recurirecos, como forma de incentivar uma utilizagéo
racional da agua.

Para melhor gerenciamento das outorgas e cobrahgaigo foi criada a Agéncia Nacional de
aguas em 27 de julho de 1999, pela Lei n° 9.98ANA cabe disciplinar a implementacio, a
operacionalizagdo, o controle e a avaliacdo dosumentos de gestdo criados pela Politica
Nacional de Recursos Hidricos. Dessa forma, seecaspde regulacdo ultrapassa os limites das
bacias hidrograficas com rios de dominio da Unifojs alcanca aspectos institucionais
relacionados a regulacéo dos recursos hidricosnbit@nacional.

Recentemente foi publicada a Lei n° 11.445, em Hadeiro de 2007, que trouxe nova
dindmica para o saneamento basico, ocasionandongaglanais acentuadas na forma de gerir os
recursos hidricos, sobretudo a prestacao regiaadaide servicos publicos de saneamento basico.

Basicamente a nova legislacéo reafirmou que o éimmento de agua propria para 0 consumo
humano é de responsabilidade do poder publicoétrde concessbes passadas para as Companhias
de Saneamento que tém como obrigacao fornecer@ia/sonsumidor 4gua em quantidade e nos
padrdes de potabilidade exigidos pela legislacfeafca.

Para que as Companhias de Saneamento cumpram ceeu @ever devem prover o

29 FREIRIA, Rafael CostaDireito das Aguas Aspectos legais e institucionais na perspectivguhlidade. Disponivel
em: http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?ink=revista_artigos_leitura&artigo_id=1738Acesso em:
01/04/2016.
30FREIRIA, Rafael CostaDireito das Aguas Aspectos legais e institucionais na perspectivauhlidade. Disponivel
em: http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.phpfink=revista_artigos leitura&artigo _id=1738Acesso em:
01/04/2016.
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tratamento da agua captada em rios, nascentelgubstras formas, a fim de torna-la propria
para consumo humano. O tratamento tem um custog qepassado aos consumidores, ou seja,
criando uma relacdo de consumo entre fornecedestndtario final.

Em consequéncia da realidade exposta no capititmaadez surgir muitas campanhas no
pais com o intuito de alertar para a necessidadarduso mais racional dos recursos hidricos. O
Estado de S&o Paulo, por exemplo, lancou o PURdg(Bma Estadual de Uso Racional de agua
Potével), que tem como objetivo estabelecer umarautie uso racional. Institucionaliza¢do do Dia
Mundial da Agua, comemorado no dia 22 de marcoeenitras iniciativas.

Como se |é no breve historico, o controle dos sa=uhidricos é dinamico e multifacetado,

porém, imutavel quanto a participacéo coletiva garantir sua existéncia.

3. DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
3.1. Historico, conceito, espécies

A palavra responsabilidade tem sua origem na &dizd spondeo pela qual se vinculava o
devedor, solenemente, nos contratos verbais datadi®mano. Atualmente, a nocdo de
responsabilidade diz respeito ao restabelecimaemtqdilibrio moral e patrimonial provocado pelo
autor do dano, como discorre Carlos Roberto Goegalv

A responsabilidade civil, nesse contexto, restaraaterizada com a violagdo de uma norma
juridica, pre-existente, gerando a necessidadeetlaque causou o dano de reparar e 0 prejuizo
suportado pela vitima, sem contudo, gerar confgséo o instituto civil da obrigagdo, conforme

assinala Carlos Roberto Goncgalffes

Em sintese, em toda obrigagdo h&a um dever juriditginério, enquanto na
responsabilidade ha um dever juridico sucessiveeiglo a responsabilidade uma
espécie de sombra da obrigacdo (a imagem é deZ)asampre que quisermos
saber quem € o responsavel teremos de observanaajiei imputou a obrigacao
ou dever originario.

Nesse compasso a responsabilidade pode resul@ldgdo de normas morais, religiosas ou
juridicas, separada ou concomitantemente. Partogfgiridicos, a responsabilidade considerada
decorre da infragdo a norma legal e que resultdaro ao individuo ou a coletividade. Passamos a
andlise.

O instituto da responsabilidade civil foi introddaino ordenamento brasileiro com o Codigo
Criminal de 1830 (que atendendo a Constituicaong@értio, transformou-se em um cédigo civil e

criminal fundado nas soélidas bases da justica egdédade), em que previa a reparacdo natural,

31 GONCALVES, Carlos Robertdireito Civil Brasileiro . Vol. IV: responsabilidade civil.4.ed. Sdo PauBaraiva,
20009. p.1.
32 GONCALVES, Carlos Robertdireito Civil Brasileiro . Vol. 1V: responsabilidade civil.4.ed. Sdo PauBaraiva,
20009. p.3.
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qguando possivel, porém, sempre condicionada a nagée criminaf.

Posteriormente, foi adotado o principio da indepeoci da jurisdicdo civil e criminal,
retirando essa exigéncia de prévia condenacdo naingara que houvesse a condenacdo em
reparacao civel.

Na esfera do Estado, a responsabilidade civil sd®lucdes ao longo da histoéria, deixando
de ser inexistente para ser consagrada objetiv@omatituicdo de 1946 e, aperfeicoada com a
Constituicao Federal de 1988.

A responsabilidade civil do Estado costuma seisiflaada pela doutrina conforme a conduta
positiva ou negativa do Estado, ou seja, pela pgasde acdo ou omissdo. De maneira, que toda
vez que o Estado praticar alguma conduta que cdase ao particular estar-se-a diante da
responsabilidade objetiva.

Como mencionado, a responsabilidade objetiva ¢t @o ordenamento juridico brasileiro,
em que nao se aufere culpa ou dolo do agente causgEbnas a presenca dos requisitos: fato
administrativo, dano e nexo causal, independentemds se tratar de fatos licitos ou ilickbs
Admitindo, contudo, excludentes de responsabilid@fideca maior, caso fortuito, estado de
necessidade, culpa exclusiva da vitima ou terceiro)

Por sua vez, a responsabilidade subjetiva € ageelarrente de omissédo do Estado, e so sera
indenizada mediante demonstragéo de culpa ou dodmente publico pelo particular prejudicado.

Isso porque, nem toda conduta omissiva retrataasteiio do Estado no cumprimento de seu
dever legal. Assim, o entendimento dominante darish@ué de que s6 havera reparacao para o dano
subjetivo caso reste demonstrado os elementos tearadores da culpa, como passa a ser

analisado na sequéncia.

3.2. Responsabilidade Civil do Estado por omissa@dosa

Ainda predomina na doutrina o entendimento de qgastado respondaibjetivamentgelas
suas omissdes. O que esta por tras disso € algleiae o Estado ndo pode responder objetivamente
por suas omissfes porque sendo estaria se torsagdoador universal (teoria da culpa anénima
combinada com o artigo 186 do Novo Caodigo Civil).

O Estado, em tese, causa danos aos particularasd@se em consideragdo a agdo ou a
omissdo. Quando o fato administrativo ¢ comissivo, podem os danos ser gerados por conduta
culposa ou ndo. De outro modo, a responsabilidade objetiva do Estado se dara pela presenca dos

seus pressupostos — o fato administrativo, o danpnexo causét.

33 GONCALVES, Carlos Robertdireito Civil Brasileiro . Vol. IV: responsabilidade civil. 4.ed. Sdo Paubaraiva,
20009. p.01.

34 MELLO. Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito Administrativo. 17 ed., Malheiros: Sdo Paulo. p. 441.

35 FILHO, Carvalho, José dos Santbanual de Direito Administrativo , 282 edicdoAtlas, 02/2015. VitalSource
Bookshelf Online.
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Todavia, quando a conduta estataldonissiva sera preciso distinguir se a omissdo constitui,
ou nao, fato gerador da responsabilidade civil dtadib. Nem toda conduta omissiva retrata um
desleixo do Estado em cumprir um dever legal; se assim for, ndo se configurara a responsabilidade
estatal.Somente quando o Estado se omitir diante do degal de impedir a ocorréncia do dano

é que serd responsavel civilmente e obrigado a reparar os prejuizoss®.

No mesmo sentido € o entendimento do Professoo@ginio Bandeira de Mello:N&o
bastara, entdo, para configurar-se responsabilidade estatal, a simples rela¢do entre auséncia do

servico (omissao estatal) e o dano sofritfo”

A consequéncia, reside em que a responsabilidadieda Estado,no caso de conduta

omissivasoé se presentes os elementos que caracterizam a cipa titulo de exemplo:

“Discutia-se a responsabilidade civil do Estadoodemte do fato de néo ter
removido entulho acumulado a beira de uma estrata, evitar que ele atingisse
uma casa proxima e causasse o dano, em hipotesspdmsabilidade por omisséo.
Diante disso, a Min. Relatora tragcou completo pamar da evolugédo da doutrina,
legislagéo e jurisprudéncia a respeito do tortuesta, ao perfilar o entendimento
de varios escritores e julgadd®or fim, filiou-se a vertente da responsabilidade
civil subjetiva do Estado diante de condutas omassi no que foi acompanhada
pela TurmaAssim, consignado pelo acordédo do Tribumglioque a autora ndo se
desincumbiu de provar a culpa do Estado, ndo hé&aeualar em indenizagédo no
caso. Precedentes citados do STF: RE 179.147-SP//R{11998; RE 170.014-SP,
DJ 13/2/1998; RE 215.981-RJ, DJ 31/5/2002; do SRHsp 418.713-SP, DJ
8/9/2003, e REsp 148.641-DF, DJ 22/10/20BREsp 721.439-RJRel. Min.
Eliana Calmon, julgado em 21/8/2007".

Ha mais um dado que merece realce na exigéncia do elemelma para a responsabilizacéo
do Estado por condutas omissivas. O art. 927, pafaginico, do Codigo Civil, estabelece que
“Haverd obrigacdo de reparar o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em
lei”, o que indica que a responsabilidade objetbtasem culpapressupde mencao expressa em
norma legal. Nao obstante, o art. 43, do Cdédigal,Gjue se dirige as pessoas juridicas de direito
publico, ndo incluiu em seu contetdo a conduta siw@sdo Estado, 0 mesmo, alias, ocorrendo com
o art. 37, § 6°, da Constitui¢do Federal. Desse modo, ¢ de interpretar-se que citados dispositivos se
aplicam apenas a comportamentos COMiSswogue os omissivos s6 podem ser objeto de

responsabilidade estatal se houver cdfpaDe outro modo, o elemento marcante da

36 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo, S&do Paulo, Malheiros, 17. ed., 2004, p. 447.
3’MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de direito administrativo, Sdo Paulo, Malheiros, 17. ed., 2004, p. 447.
38 FILHO, Carvalho, José dos Santbkanual de Direito Administrativo. 282 edicdoAtlas, 02/2015. VitalSource
Bookshelf Online
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responsabilidadextracontratualdo Estado ¢ efetivamente a responsabilidade objetiva

O Professor Sergio Cavalieri Filho, ao referir-se a responsabilidade objetiva: “S6 ndo serd
necessario o elemento culpa, razao pela qual fal&® responsabilidade independentemente de
culpa. Esta pode ou ndo existir, mas serd sempre irrelevante para a configuracdo do dever de
indenizar” (Programa de responsabilidade Civil, p. 141).

Acresce notar, mesmo quando presentes os elemdatassponsabilidade subjetiva, do
mesmo modo estardo presentes os elementos da sabpiolade objetiva — visto ser esta mais
abrangente que aquela. De fato, sempre estar&npess fato administrativo, o dano e o nexo de
causalidade A tunica peculiaridade é que, nas condutas omissivas, se exigira, além do fato
administrativo em si, que seja ele calcado na étlpa

Uma das hip6teses que listo a seguir evidencia lpacem conduta omissiva da

Administracdoa que resulta de descumprimento de ordem judicial

A 12 Turma do Supremo Tribunal Federal, entender@docaracterizada na
espécie a alegada ofensa ao art. 37, 8§ 6°, da &fffnendo a responsabilidade
objetiva do Estado, manteve acorddo do Tribunaludtica do Estado do Parana
que reconhecera o direito de particular a indedizapelo Estado, por danos
causados em sua propriedade em face de invasaoegpolbros do movimento dos
sem-terra, ante o descumprimento da ordem judguial determinara a policia
militar estadual o reforco no policiamento da éireaadida (art. 37, § 6° "As
pessoas juridicas de direito publico e as de digitvado prestadoras de servigos
publicos responderédo pelos danos que seus ageetss qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contesponsavel nos casos de dolo
ou culpa."). RE 283.989-PR, rel. Min. limar Galvdd,.9.2001. (RE-283989).
Informativo (10 a 14 de setembro de 2001- N° 241).

Em uma Administracdo que se alinha com o prinafaieefetividade, ndo ocorreria esse tipo
de omisséo. Contudo, alguns administradores relataratender a determinacdes judiciais. Quando
nao a descumprem, retardam o seu cumprimento, damuieém revela omissdo quanto a dever
concreto de agir. Nesses casos, 0 administradad@¢stem direito a ser indenizado pela
Administragdo omissa. Além da responsabilidade civil, ¢ possivel ainda, dependendo das
circunstancias do caso, que 0s agentes respong@l@ismissao sejam responsabilizados funcional
e criminalment#.

Outra hip6tese na omissdo do Estado, quando devidamprovadamente advertido da

40 FILHO, Carvalho, José dos Santdsanual de Direito Administrativo, 282 edicdoAtlas, 02/2015. VitalSource
Bookshelf Online.

41F)LHO, Carvalho, José dos Santddanual de Direito Administrativo, 282 edicédoAtlas, 02/2015. VitalSource
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possibilidade de ocorrer o fato causador dos daviesmo que o fato provenha de terceiros, o certo

¢ que conduta diligente do Estado poderia ter impedido a sua ocorréndai A responsabilidade

civil do Estado pela omissdo é concreta portanto, reparar os daridsExemplo:

Trata-se, no caso, de agresséo fisica perpetradalypw contra uma professora
dentro de escola publica. Apesar de a direcao daleesstar ciente das ameacas
sofridas pela professora antes das agressdespmaa fjualquer providéncia para
resguardar a seguranga da docente ameacada e, afastiatamente, o estudante
da escola. O tribunah qug soberano na analise dos fatos, concluiu pela
responsabilidade civil por omissdo do Estabido obstante o dano ter sido
causado por terceiro, existiam meios razoaveisfieisates para impedi-lo e ndo
foram utilizados pelo Estado. Assim, demonstradexm causal entre a inacédo do
Poder Publico e o dano configurado, tem o Estadobagacdo de repara-lo.
Logo, a Turma conheceu parcialmente do recursoessan parte, negou-lhe
provimento. Precedentes citados: REsp 967.446-PHe R7/8/2009; REsp
471.606-SP, DJ 14/8/2007, e REsp 152.360-RS, D/ ZW5.REsp 1.142.245-
DFE Rel. Min. Castro Meira, julgado em 5/10/2010. Irdrmativo do Superior
Tribunal de Justica n° 0450 (Periodo: 4 a 8 de outwo de 2010).

Tratando-se de responsabilidade civil, nas condomaissivas,além do elemento culposo,

importante que se revele a presenca de nexo ditetoausalidade entre o fato e o dano sofrido

pela vitima Significa dizer que ndo pode o intérprete buscar a relagdo de causalidade quando ha

uma ou varias intercausas entre a omissao e dgagsulanosts. Exemplo:

A Turma iniciou julgamento de agravo regimentakipbsto pelo Municipio de
Séo Paulo contra decisdo que o condenara a indesizaia agravados pelos danos
ocasionados em virtude de explosdao (em junho dé&)188 estabelecimento
destinado ao comércio de fogos de artificio. O Moaquim Barbosa, relator, deu
provimento parcial ao agravo apenas para promavajustes referentes ao direito
de regresso contra o proprietario do comércio abektcer termos iniciais dos
juros de mora e correcdo monetaria. (...) Acrescengue precedentes
reconheceriam a admissibilidade de recurso extirg@mid quanto a
responsabilidade por omissdo do Poder Publico edgise mantido o quadro fatico
fixado no acdrdédo recorrido. Em seguida, assentomiasdo grave do Municipio,
o qual teria sido informado da instalacdo do coméem zona residencial pelo
préprio proprietario do estabelecimento, que iriekugecolhera a taxa para a
obtencdo do alvard. Reputou despropositado o argonda agravante de que 0s
precedentes relatados néo se aplicariam por tedenpoferidos a luz do art. 37, 8
6°, da CF/88 (“As pessoas juridicas de direito ipabk as de direito privado
prestadoras de servi¢cos publicos responderdo gatluss que seus agentes, nessa
gualidade, causarem a terceiros, assegurado otodidei regresso contra o
responséavel nos casos de dolo ou culpa”), que p@ssantido diverso do art. 107
da CF/67, ap6s a EC 1/69. No ponto, informou que €srte jA reconhecera ndo
haver diferenga substancial na interpretagcdo deswes dispositivos, que
reiterariam principio antigcdentendeu que a decisdo em debate ndo destoaria da
orientacdo de que a responsabilidade do Estadoajgoomissivo deveria ser
considerada subjetiva, a depender da existéncaoldeou culpa. Analisou que a
culpa referida, conforme pacificado pela jurispna& do Supremo, seria aquela

42FILHO, Carvalho, José dos Santddanual de Direito Administrativo, 282 edicdoAtlas, 02/2015. VitalSource
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atribuivel & Administracdo como um todo, de fornemégica. Assim, seria uma
culpa “anénima”, que nao exigiria a individualizagda conduta. Realgcou que a
omissdo imputada a municipalidade configurariadadinave da Administracéo.
Frisou que: 1) o julgamento monocratico ndo reprase adogdo da teoria do
risco integral; 2) a importancia da culpa de teocceara a configuracdo do dano
fora discutida e 3) a conclusdo de que a excludgdese configurara, na espécie,
ndo bastaria para reconhecer que a deciséo addteoaa do risco integral. Exp6s
gue fora juntada aos autos cépia de legislacdo aipahi que disciplinaria a
localizacdo de lojas de fogos de artificio naqhdlmicipio e que dela constaria a
ndo concessédo de licengca de funcionamento paraipssde comércio em zona
residencial. Observou que este fundamento da deo&é fora impugnado pelo
agravante, razdo pela qual sua validade permamefdgggra. Lembrou que se
reportara ao que previsto no art. 30, VI, da GF(&Art. 30. Compete aos
Municipios: ... VIII - promover, no que couber, gdado ordenamento territorial,
mediante planejamento e controle do uso, do panexito e da ocupacgdo do solo
urbano”) apenas para evidenciar que a competéndidudicipio para dispor sobre
0s assuntos de interesse local — atribuicdo quesdhi@a reconhecida desde a
CF/1891 (art. 68) — teria sido explicitada, quaatouso do solo, na Constituicao
em vigor. Afirmou que a atribuicdo de licenciar xericio comercial daquela
atividade estaria incluida na competéncia municieal periodo anterior a
aprovacao do texto atual. Destacou a existéncikeglslacdo municipal sobre o
assunto e, na situacado dos autos, o fato de t@chawecolhimento de taxa pelo
proprietario do estabelecimento em que se deraptoso. Asseverou que a
afirmacédo de que a culpa de terceiro, feita semcéteno caso concreto, seria
excludente da responsabilidade civil do Estado, regra, revelar-se-ia falsa.
Avaliou que o ato de terceiro, em circunstancigeeisis, equiparar-se-ia ao caso
fortuito, absolutamente imprevisivel e inevitavBlessa forma, para que ele
configurasse, de fato, uma excludente de respditsats civil do Estado,
deveriam estar presentes condicdes especiais guitipam alcancar alto grau de
imprevisibilidade, tornando impossivel esperar quéano pudesse ser impedido
pelo funcionamento regular da Administracéo. Apstaleelecer a analogia entre o
ato de terceiro imprevisivel e inevitavel e o cémtuito, aplicou a hipdtese em
julgamento os acérddos em que esta Corte, ao aprdegacdo de caso fortuito,
concluira pela sua ndo configuragéo, diante deimgltie que se tratava de eventos
previsiveis e evitaveisO relator considerou que o funcionamento regular da
maquina administrativa da municipalidade teria sidficiente para evitar o evento
danoso. Mencionou que a analise prévia e supérficisequerimento ja permitiria
ver que o enderec¢o informado ndo comportaria, @dragar de area residencial, o
estabelecimento de comércio de fogos de artifiRiessaltou que o Municipio
fornecera a sociedade a falsa impresséo de seguraqe a contribuicdo dele para
0 evento danoso parecera determinante. No tocargepadidos subsidiarios,
restabeleceu a sentenga no que se refere ao ddeitoegresso — julgado
prejudicado pelo tribunal de justica local — emagélo ao litisdenunciado,
proprietério do comércio. Resolveu ndo acolherqueemento de denunciacdo a
lide a Unido, tendo em conta que a questdo, deedtmabordada na origem,
estaria preclusa. Observou que a mencdo, na deagéavada, a eventual
competéncia de outros entes federativos para tisrigm aspectos relativos ao
comércio de fogos de artificio, serviria para entlar que a acdo fora proposta
com fundamento em um deles, licenciamento de detalmento de comércio, que,
conforme destacado, caberia justamente ao Municip@atou que a sentenca
adotara como termo inicial, dos juros de moratagaéb, e, como critério, quanto a
correcdo monetéria, ora o desembolso (funeral, fdoing), ora o laudo pericial
(danos a bens imoveis e moveis). Por fim, propdisaapos critérios estabelecidos
na sentenca com uma ressalva concernente as verlsmeyem fixadas por
arbitramento. Em atengé@o ao Verbete 362 da Sunwl8Td, deveria a correcéo
monetaria incidir a partir dele. O Min. Celso de llsleacompanhou o relator.
Aludiu que a responsabilidade civil objetiva, mesnz hipétese de omissdo do
Poder Publico, configurar-se-ia, inclusive, paeitefde incidéncia do art. 37, § 6°,
da CF. Corroborou que a responsabilidade civil ddeP Publico mostrar-se-ia
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compativel com hip6tese de comportamento negatasied especialmente em
situacdo como a presente, em que O0S pressuposta®sfase achariam
soberanamente reconhecidos pelo acordao e pelengsanproferidos nos autos.
Reafirmou o comportamento falho da Administracdonigipal no controle e
fiscalizacdo de uma atividade claramente de rigge,gerara de maneira tragica os
eventos mencionados. Esclareceu haver um indissbdiame, um claro vinculo
de causalidade material, com o préprio comportamndatAdministragdo Publica.
Apos, pediu vista dos autos o Min. Gilmar MendeE.136861 AgR/SP, relMin.
Joaquim Barbosa, 21.9.2010. (RE-136861pformativo do Supremo Tribunal
Federal (periodo de 20 a 24 de setembro de 2010 2-601).

N&o menos importante, € a atuacdo omissiva do &staccumprimento de varios deveres
“genéricos”; setores da educacao, satde, seguranga, habitacdo, emprego, meio ambiente, protecao a
maternidade e a infancia, previdéncia social, enfim em todos os direitos sociais (art. 6° da
Constituicdo Federal). Contudo, o entendimentoaldroha tem sido na implementagéo de politicas
publicas para as quais o Estado nem sempre comtarecursos financeiros suficientes. Tais
omissdes, por genéricas que sdo, ndo rendem ensejo a responsabilidade civil do Estado®*.

Por for¢ca desses aspectos, listo algumas decisb@silwinal de Justica de S&o Paulo que,
recentemente, se viu provocado a decidir sobre asilpbidade de indenizacdo a
clientes/consumidores que sofreram com a estiageaguia na Capital.

APELACAO CIVEL - Interposicdo contra a sentenca fiigou improcedente o
pedido formulado na acdo de obrigacao de fazeintenizacao por danos morais.
Preliminar de cerceamento de defesa afastadaaBdiestie servigos. Fornecimento
de agua. Notdria estiagem no Estado de S&o Paalw Bioral ndo configurado.
Sentenca mantida. (Relator(a): Mario A. Silveiran@rca: Guard; Orgéo julgador:
332 Camara de Direito Privado; Data do julgame®®10/2015; Data de registro:
28/10/2015).

Apelagbes. Responsabilidade Civil. Indenizacdo dasros morais. Suposta falha
no servico de fornecimento de agua. Descabimergepdhsabilidade subjetiva.
Forca maior caracterizada. Necessidade de racioriangen virtude de notdria
estiagem no estado de S&o Paulo. Mero aborrecim8atdenca de procedéncia
reformada. Recursos voluntarios providos (Xamara de Direito Publico,
Apelacdo no 1002805-85.2014.8.26.0302, Relator Diglsrcelo L.
Theodosio, DJ. 17.03.2015).

Com efeito, no caso, de forma contextualizada dt@ssabem se extrai que a interrup¢ao no
fornecimento de agua se deu pela notdria estiagematingiu todos os municipios do Estado de
Sao Paulo no ultimo ano.

Nesse sentido, a estiagem e o problema de fornetnue agua se apresentam de forma
volumosa, abrangendo todos os Estados da Fedetaddegido Sudeste. De conhecimento normal
de todos, ndo sé pelas campanhas sistematicasla®lta economia de agua, bem como pela
situacao de falta de chuvas, que a 4gua tornoursbeun raro e carente de economia por toda a
populacao.

No presente caso, 0s argumentos da apelante sa@admague razoaveis, considerando-se,

ainda, que hd uma sistematica conscientiza¢cdo da populagdo a respeito de falta de 4gua e rodizio em

44 FILHO, Carvalho, José dos Santddanual de Direito Administrativo. 282 edicdoAtlas, 02/2015. VitalSource
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quase a totalidade das cidades do Estado de SEn Rauesente acéo visa a condenacao por dano
moral*® pela falta de 4gua. A ré ndo se debate contraf@ésale Agua, porém, ela foi causada pela
grande auséncia de chuvas, a maior estiagem do®s$IB5 anos no Estado de Séo Paulo.

Por tudo isso, eventual ma administracdo do Govdm&stado ou da concessionaria de
servigo publico responsavel pelos servicos de ag@@mpodem gerar direito neste processois se

trata de objeto em tese para discussao de evag@alpopular ou civil publica.

Portanto, Oswaldo Aranha Bandeira de Melo seguatdQelso Anténio Bandeira de Mello
defendem a aplicacéo da teoria subjetiva, comdulor Codigo Civil, as condutas omissivas, e, da

teoria objetiva as condutas comissivas, fundameotae no artigo 37, 86°, da CF.

Este entendimento também defendido por Lucia Valle Figueiredo, Diogenes Gasparini,
Maria Sylvia Zanella di Pietro baseia-se na intetiggdo do 8§ 6° do artigo 37 da Constituicéo
Federal que teria como pressuposto Unico a atu@g@m) do agente publico na provocacao do

dano, tendo em vista a utilizacéo do verbo “causar”

Neste sentido, defendem que a palavra “causaremprdoeito constitucional somente
abrange os atos comissivos, uma vez que atos wossgpenas “condicionam” o evento danoso,
sdo “condicao” e ndo “causa” do dano (causa sef@mque positivamente gera um resultado
enquanto condicdo, 0 evento que ndo ocorreu, mes sgutivesse ocorrido, teria impedido o
resultado). Neste sentido Celso Antonio Bandeirddlo (Curso de Direito Administrativo, 16 o
edicdo, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2003, p) §ué:

Quando do dano foi possivel em decorréncia de unisséo do Estado (o servi¢co
ndo funcionou, funcionou tardia ou ineficientemgréede aplicar-se a teoria da
responsabilidade subjetiva. Com efeito, se o Estado agiu, ndo pode,

logicamente, ser ele o autor do dano. E, se nao &oitor, s6 cabe responsabiliza-
lo se descumpriu dever legal que Ihe impunha olziagvento lesivo. Deveras,
caso o Poder Publico ndo estivesse obrigado a impeacontecimento danoso,
faltaria razdo para impor-lhe o encargo de supogatrimonialmente as

consequéncias da lesdo. Logo, a responsabilidéatelgsor ato omissivo é sempre
responsabilidade por comportamento ilicito. E, saedponsabilidade por ilicito, &
necessariamente responsabilidade subjetiva, poih@&onduta ilicita do Estado
(embora do particular possa haver) que nado sejeepiente de negligéncia,

imprudéncia ou impericia (culpa) ou, entdo delibderpropdsito de violar a norma
que o constituia em dada obrigacdo (dolo). Culpdoe sdo justamente as
modalidades de responsabilidade subjetiva.

Trata-se, portanto -- a estiagem de agua -- dea forgior em virtude de excepcionalidade

45 A esse respeito, Sérgio Cavalieri Filho, em sew liResponsabilidade Civil', 2a ed. Malheiros &, 1998, pag.
78, apos citar a licdo de Antunes Varela, precefiMassa linha de principio, s6 deve ser reputadonccdano moral a
dor, vexame, sofrimento ou humilhagdo que, fugirdmormalidade, interfira intensamente no comportame
psicologico do individuo, causando-lhe aflicbesglmtia e desequilibrio em seu bem-estar. Mero hissa
aborrecimento, méagoa, irritagdo ou sensibilidadecerbada estdo fora da 6rbita do dano moral, potgualém de
fazerem parte da normalidade do nosso dia a digabalho, no transito, entre amigos e até no amiamiliar, tais
situacdes ndo sdo intensas e duradouras, a pommngber o equilibrio psicoldgico do individuo. Sssian ndo se
entender, acabaremos por banalizar o dano morsg¢jaamdo acdes judiciais em busca de indenizaces pwmis
triviais aborrecimentos”.
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cujos efeitos ndo podem ser creditados como dedalie ou omissdo na prestacdo do servico
publico. Isso porque, ndo obstante a interrupcdofamnecimento de agua em virtude do
racionamento causar, por Obvio, certo desconfodbarecimento, fato € que tal desgaste ndo se

reveste de dano moral apto a ensejar indenizacao.

4. CONCLUSAO

Pela exposicdo do tema do artigo, chega-se fadiémanconclusdo de que o Estado é
responsavel pelos atos praticados por seus ageamtemnsequentemente, responsaveis pelo
ressarcimento as vitimas, de eventuais danos aaipatbs primeiros. A razdo disso pode estar na
presenca do Estado nas relacdes sociais, em dspeximterferéncia crescente sobre as relacdes
individuais.

De forma cientifica, o instituto da responsabiliel@i/il do Estado incide sobre uma conduta
positiva ou negativa do Estado, podendo no prineEsm ocorrer sobre de ato licito ou ilicito.

Por opcao legislativa, o ordenamento juridico paadotou como regra a responsabilidade
objetiva, em que basta a existéncia do dano, carduAdmistracdo e nexo causal, para o Estado
ter que indenizar o particular prejudicado. E @ar@ondutas omissivas, restou para a doutrina fixar
a responsabilidade subjetiva, em que a vitima dewdemonstrar além dos elementos
caracterizadores, a culpa da Administracao.

A distincdo tratada entre as modalidades de reapditgade civil do Estado ganha relevancia,
sobretudo diante da interferéncia constante dad&sta esfera privada, como forma de se proteger
do fendmeno garantidor universal — condicdo esssstantavel para qualquer Estado.

Nesse contexto, elenca-se situacdes de omissaastddoEpassiveis de reparacdo, como nas
hipoteses: prestacdo tardia, insuficiente; negligéma adocdo de solucdo quando devidamente
advertido dos riscos.

Situacdo diversa sdo os casos de omissdo do Estadwmmprimento de varios deveres
geneéricos, tais como: educacdo, saude, seguramab@adfio, entre outros. A doutrina, nesse
particular, defende a exclusdo da responsabilidadledo Estado primeiro porque nem sempre ha
recursos orgamentarios para a implementacao dicodiEeprincipalmente por sua generalidade.

E nesse contexto, restou demonstrado que o epigédfalta de 4gua para a populacdo do
Municipio de Sdo Paulo, em decorréncia de longagesh climatica, enquadra-se nesse hipotese
“excludente”, porque os fatos climaticos constitteamexemplo de forca maior em virtude de
excepcionalidade.

De maneira, que os efeitos da estiagem em quedtidpadem ser creditados como desidia,
falha ou omissao na prestacdo do servi¢co publiog, Ao obstante a interrupcdo no fornecimento

de agua em virtude do racionamento causar, pooopberto desconforto e aborrecimento, fato
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que tal desgaste ndo se reveste de dano moral aptejar indenizacao.
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