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(.)
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Milton Nascimento



RESUMO

Este trabalho pretende analisar, por meio da consulta a diferentes fontes doutrinarias, legais e
jurisprudenciais, o atual estado da arte da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica a
respeito da responsabilidade civil das concessionarias de rodovias em casos de acidentes
provocados por animais na pista. Esse assunto € relevante para o atual debate sobre a
responsabilidade civil do Estado, ndo apenas por ser um dos casos de maior recorréncia nos
tribunais brasileiros, mas também porque exige a conjugacao de diferentes fontes normativas
para ser compreendido em sua totalidade. A Lei n® 7.897, de 1995, e o Cdadigo de Defesa do
Consumidor fundamentam a responsabilidade civil das concessionérias. Essa questdo gerou
controvérsias no Superior Tribunal de Justica, especialmente no que tange a competéncia
interna do tribunal. Essa controvérsia levou a afetacdo do Tema n° 1.122 do STJ, o qual foi
editado para pacificar a jurisprudéncia dessa Corte acerca da responsabilidade civil das
concessionarias de rodovias em casos de acidentes provocados por animais na pista. Como
conclusdo, reconheceu-se o posicionamento positivo do Superior Tribunal de Justica nesse
sentido.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranca Juridica. Jurisprudéncia. Superior Tribunal de Justica. Lei
n® 7.897, de 1995. Cddigo de Defesa do Consumidor.



ABSTRACT

This undergraduate thesis aims to analyze, by consulting different doctrinal, legal and
jurisprudential sources, the current state of the art in the case law of the Superior Court of Justice
regarding the civil liability of highway concessionaires in cases of accidents caused by animals
on the road. This subject is extremely relevant to the current debate on the civil liability of the
state in Brazil, not only because it is one of the most frequently recurring cases in Brazilian
courts, but also because it requires a combination of different sources of legislation in order to
be fully understood. Both Law No. 7,897 of 1995 and the Consumer Defense Code underpin
the civil liability of concessionaires. This issue has generated controversy in the Superior Court
of Justice, especially with regard to the court's internal jurisdiction. This controversy led to the
allocation of STJ Theme No. 1.122, which was issued to settle STJ case law on the civil liability
of highway concessionaires in cases of accidents caused by animals on the road. This
undergraduate thesis will analyze the context of the controversy, the grounds used to establish
the established thesis, and its practical implications.

KEYWORDS: Legal certainty. Court Precedents. Superior Court of Justice. Law No. 7,897 of
1995. Consumer Defense Code.
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INTRODUCAO

A relacdo entre o Estado e os individuos nem sempre possuiu 0s contornos que lhe séo
pertinentes atualmente. Conforme relata Rafael Oliveira de Rezende, quando de seu
surgimento, o Estado néo tinha responsabilidade perante os individuos, pois era visto como uma
entidade superior aos cidaddos.! A relacdo essencialmente vertical entre as partes regia-se pelo
brocardo the king can’t do no wrong. E de se notar que, no Brasil, a irresponsabilidade nunca
vigeu, pois, mesmo a Constituicdo Imperial de 1824 ja trazia a previsao de responsabilizacédo
dos agentes publicos causadores dos danos.?

Desde entdo, muito mudou. A teoria da responsabilidade em vigéncia no Brasil prevé
que, para se aferir a responsabilidade civil do Estado, basta comprovar a incidéncia de trés
requisitos: fato da administracdo, dano e nexo causal. Ao mesmo tempo, é possivel analisar
outra importante mudanca ao longo da histéria: a forma de prestacdo de servicos pablicos. Se
antes o provimento de servicos publicos era um monopolio do Estado, com o tempo, surgiram
formas descentralizadas de prestacdo de servicos publicos.

Embora essa descentralizacdo remeta ao século X1X, foi nos anos 90 (século XX) que
suas diferentes formas de prestacdo de servicos publicos, notadamente a concessdo, ganharam
forca. Na época, o liberalismo filosofico e econdmico atingia o &pice de seu prestigio e sua
influéncia e se espalhava por rincBes até entdo inexplorados, tal como nos paises da antiga
Unido Soviética e da Iugoslavia, o que levou o pensador Francis Fukuyama a declarar o “fim
da historia”.?

Nesse contexto histérico, foi criado, em 1993, o Programa de Concessdes de Rodovias
Federais, de execucdo dividida em etapas. Em consonancia com o zeitgeist da época, também
foi elaborado, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE). Tal
medida visava reformar a estrutura administrativa de um pais que sofria severos desequilibrios
em suas contas publicas, adequando o pais as praticas mais atualizadas da época, de modo a
promover mudancas na infraestrutura e planejamento do pais, as quais permitissem sanar alguns
dos principios problemas enfrentados pelo pais na época, como: o deficit nas contas do pais, a

inflacdo e a ineficiéncia da Administracao.

1 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
169. E-book.

2 BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil. Outorgada em 25 mar. 1824. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 15 jan. 2025.

3 FUKUYAMA, Francis. O fim da Histéria e o Ultimo Homem. S&o Paulo: Editora Rocco. 2015.
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Embora as ideias neoliberais tenham influenciado a criagcdo do PDRAE, vale ressaltar
que os préprios proponentes do plano afirmavam que a adocao de tal modelo no pais seria
irrealista e que o Estado ndo teria a funcdo de prestar diretamente os servigcos publicos, mas
atuar como intermediario e fiscalizador da atividade econémica privada.*

Nessa conjuntura, a partir do momento em que a administracdo de rodovias passou a
ser feita por concessionérias, novos tipos de controvérsia chegam ao Judiciario. Um deles
envolve a responsabilidade civil das concessionarias de rodovias em casos de acidentes
provocados por animais na pista. Esse assunto € tema de debates e controvérsia ha muito tempo.
J& naquela época, discutia-se se a responsabilidade civil das concessionarias nas hipo6teses de
acidentes causados por animais na pista deveria ser objetiva ou subjetiva.

Também se discutia, direta ou indiretamente, se 0 Cédigo de Defesa do Consumidor
incidiria sobre as relacdes juridicas entre usuarios e prestadores de servicos publicos. A julgar
pelas questBes delimitadas como objeto de analise do Tema n° 1.122 do STJ, ndo parece ter
havido muitas mudancas com relacdo ao objeto de discussdo da matéria desde ent&o.

Isso porque, no Recurso Especial n°® 1.908.738/SP, foram afetadas as seguintes questdes:
“(a) Responsabilidade (ou ndo) da concessionaria de rodovia por acidente de transito causado
por animal doméstico na pista de rolamento; e (b) carater objetivo ou subjetivo dessa
responsabilidade a luz do Cédigo de Defesa do Consumidor e da Lei das Concessdes”.®

Esse é 0 escopo deste estudo que tem como objetivo analisar o estado da arte da
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica a respeito da responsabilidade civil das
concessionarias de rodovias em casos de acidentes provocados por animais na pista

A abordagem do tema é relevante pelo fato de ser oportuna, haja vista tratar-se de
problemas que ocorrem constantemente e chegam as instdncias maximas em busca de
reparacOes ainda discutiveis. Também por haver pequenas lacunas na lei, as quais ensejam
duvidas quanto a especificidades a serem observadas e que, de algum modo, poderiam
contribuir para minimizar o aspecto discutivel da solu¢éo.

Metodologicamente, o trabalho foi desenvolvido por meio de uma pesquisa
bibliogréfica a fontes doutrinarias, legais e jurisprudenciais, no intuito de se obter uma visdo

mais completa do tratamento dispensado por tribunais superiores a problematica empirica

4 CAVALCANTE, P. O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PRDAE) a Luz da Literatura
Brasileira. Rio de Janeiro : Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea), 2020.

® BRASIL. Superior Tribunal de Justica. ProAfR no REsp 1908738 / SP. 2020/0195569-0. Rel. Min. Paulo de
Tarso Sanseverino. Corte Especial. Julgado em 30 nov. 2021. DJe em 13.12.2021



14

enfocada. Os fatos entio “cristalizados” em relacio a suficiéncia ou nao de provas vao ser
vistos com base em conceitos e teorias para se chegar a decisoes.

O trabalho se encontra estruturado em trés capitulos. No primeiro sdo analisados 0s
conceitos de responsabilidade civil e de responsabilidade civil do Estado, bem como a trajetoria
historica e os atuais fundamentos legais de cada um deles no Brasil. No segundo, aborda-se o
conceito de servico publico, suas caracteristicas e formas de prestacdo, com destaque para as
concessdes de servicos publicos. Essas, por sua vez, terdo como delimitacdo as concessionarias
de rodovias. No terceiro, enfoca-se 0 julgamento do Tema n°® 1.122 do Superior Tribunal de
Justica, destacando sua origem, principais argumentos das partes, controvérsias e, por fim,
analisam-se os entendimentos do Superior Tribunal de Justica. Espera-se, nesse ponto, ter
conseguido os subsidios tedricos necessarios para analisar o referido Tema n® 1.122 do STJ, de

modo a propiciar uma visdo técnica, mas também critica e realista sobre o assunto.
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1 RESPONSABILIDADE CIVIL

Segundo San Tiago Dantas, a ordem juridica almeja proteger o licito e afastar o ilicito.
Para isso, si0 estabelecidos deveres de fazer e de ndo fazer®. O mais basilar desses deveres esta
expresso na maxima neminem laedere, de Ulpiano, que pode ser traduzida como “proibigdo de
ofender”.

De acordo com o comportamento dos agentes sociais, séo dados incentivos, como forma
de premiar os bons comportamentos, e puni¢fes, com o objetivo de dissuadir a pratica de
condutas indesejadas. Para assegurar a eficacia social dos preceitos, diferentes meios de coercédo
séo aplicados.

Diante disso, é correto dizer que a responsabilidade resulta da inobservancia de um

dever juridico. Como sintetizam Stolze Gagliano e Pamplona,

Responsabilidade, para o Direito, nada mais é, portanto, que uma obrigacao derivada
— um dever juridico sucessivo — de assumir as consequéncias juridicas de um fato,
consequéncias essas que podem variar (reparacdo dos danos e/ou puni¢do pessoal do
agente lesionante) de acordo com os interesses lesados.”

E importante ressaltar que, para haver reparacio de danos, ndo basta que o ato em
questdo prejudique alguém. Antes de tudo, € necessario que ele viole um dever juridico
preexistente. Como bem esclarece Para Cavalieri Filho, “ndo basta, para ensejar o dever de
indenizar, a pratica de um ato prejudicial aos interesses de outrem; é indispensavel a ilicitude —
violagdo de dever juridico preexistente. 8”

Para fins deste trabalho, € oportuno, antes de avancar na discussdo do tema, diferenciar
a responsabilidade civil da responsabilidade penal. Em resumo, enquanto na responsabilidade
civil o infrator é obrigado a ressarcir os danos, seja pela reparacdo do dano patrimonial, seja
pela compensacdo, na responsabilidade penal, o infrator € punido com uma cominacéo legal,
sendo a restricdo de liberdade a mais comum delas.

Esclarecida a diferenca entre os tipos de responsabilidade, interessa expor o conceito de
responsabilidade civil. De acordo com Maria Helena Diniz, a responsabilidade civil ¢ “a

aplicacdo de medidas que obriguem uma pessoa a reparar dano moral ou patrimonial causado

6 DANTAS, San Tiago, 1977, apud, CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 16. ed.
Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p. 11. E-book

" GAGLIANO, Pablo S.; FILHO, Rodolfo P. Novo Curso de Direito Civil: Responsabilidade Civil. v.3. 21. ed.
Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023. p.14. E-book

8 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p. 21.
E-book
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a terceiros, em razdo de ato por ela mesma praticado, por pessoa por quem ela responde, por
alguma coisa a ela pertencente ou de simples imposi¢do legal.”®

A definicdo dada pela professora engloba tanto o conceito de responsabilidade civil
subjetiva, quanto o de responsabilidade civil objetiva. Em suma, a diferenca entre esses tipos
de responsabilidade é que, para se configurar a responsabilidade subjetiva, é necessario que seja

comprovada, tal como 0 nome sugere, a existéncia do elemento subjetivo, a saber dolo ou culpa.
1.1 Responsabilidade Civil Subjetiva e Responsabilidade Civil Objetiva

No que tange a responsabilidade civil, o art. 186 do Cédigo Civil de 2002 estabelece:
“Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar
direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito.” 1°

Como se depreende do trecho a seguir, o atual Codigo Civil pouco alterou o disposto no

art. 159 do Caodigo Civil de 1916, o qual previa:

Art. 159. Aquele que, por a¢do ou omissdo voluntéria, negligéncia, ou imprudéncia,
violar direito, ou causar prejuizo a outrem, fica obrigado a reparar o dano A
verificacdo da culpa e a avaliacdo da responsabilidade regulam-se pelo disposto neste
Cadigo, arts. 1.518 a 1.532 e 1.537 a 1.553. 1

A semelhanca entre os dois artigos comprova que a responsabilidade civil subjetiva
continua sendo a clausula geral do ordenamento juridico civilista brasileiro. Essa tendéncia, por
sua vez, remonta & influéncia do Codigo Napolebnico, o primeiro codigo a fundar a
responsabilidade na culpa, sendo por esse motivo mundialmente influente.*?

No entanto, ainda na mesma época, doutrinadores como Savatier, Salleiles Josserand e
Georges Ripert questionaram a eficacia da aplicacdo da responsabilidade civil subjetivaem uma

sociedade que, a época, passava por importantes transformacdes sociais. Comenta Ripert que

quanto mais as forcas de que o homem dispde sdo multiplicadas por meio de
mecanismos complicados suscetiveis de agir a distancia, quanto mais os homens
vivem amontoados e proximos dessas maquinas perigosas, mais dificil se torna
descobrir a verdadeira causa do acidente e estabelecer a existéncia da falta que o teria
causado. Na expressdo de Josserand, o acidente torna-se andnimo. A prova, alias, so

% DINIZ, Maria H. Curso de Direito Civil Brasileiro - Responsabilidade Civil. 38 ed. Rio de Janeiro: Saraiva
Jur, 2024. p. 34. v. 4. E-book.

10 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br. Acesso em: 2 fev. 2025.

11 BRASIL. Lei n° 3.071 de 1° de janeiro de 1916. Cddigo Civil dos Estados Unidos do Brasil. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/. Acesso em: 2 fev. 2025.

12 GAGLIANO, Pablo S.; FILHO, Rodolfo P. Novo Curso de Direito Civil: Responsabilidade Civil. v.3. 21. ed.
Rio de Janeiro: Saraiva Jur. E-book. 2023, p. 18.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L3071.htm#art37
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pode ser feita perante o juiz; torna-se necessario, pois, intentar uma acéo de éxito
sempre problemé\tico.13

Como bem notou o doutrinador francés, em uma sociedade em que a atividade
econémico-industrial se expande cada vez mais, torna-se dificultoso, quando ndo muito
impossivel, atribuir culpa ao ofensor.

Ciente dessa dificuldade, o legislador brasileiro passou a estabelecer hipoteses em que
a demonstracdo da culpa deveria ser relativizada. Como exemplo, o art. 17 do Decreto-Lei n°
2.681, de 7 de dezembro de 1912, estabeleceu a culpa presumida das estradas de ferro pelos
danos causados aos viajantes.*

Dando continuidade a tendéncia estabelecida por esse Decreto-Lei, diversas leis
previram a responsabilidade civil objetiva, tais como a Lei n° 6.453/1977, que trata de acidentes
nucleares; a Lei n°® 6.938/1981, que trata das atividades lesivas a0 meio ambiente, e a Lei n°
7.565/1986, que versa sobre transporte aéreo™®.

Mais tarde, a Constituicdo Federal de 1988 consolidou, no art. 37, § 6° a
responsabilidade civil objetiva em problemas provocados por agentes publicos. Esse artigo sera
analisado com mais detalhes, quando for tratada da responsabilidade civil extracontratual do
Estado em um capitulo préprio.

A Constituicdo Federal de 1988 € também considerada um marco, pois além de instituir
o Estado Demaocrético de Direito no Brasil, elencou, entre seus objetivos, a constru¢do de uma
sociedade livre, justa e solidaria. Vé-se que a Carta Magna consagrou o principio da
solidariedade que, nos tempos atuais, € um dos principais fundamentos da responsabilidade
civil e um dos responsaveis pelo “giro copernicano” em matéria da responsabilidade civil.

Tal fundamento foi comparado a esse giro porque, com base na influéncia desse
principio, o enfoque principal da responsabilidade transfere-se da punicdo do infrator para a
protecdo da vitima. Trata-se de proposta esta diretamente relacionada a ampliacao de incidéncia
da responsabilidade civil objetiva no ordenamento juridico brasileiro, como destacam Chaves,
Rosenvald e Braga Netto:

Talvez o mais significativo em termos de solidariedade seja a passagem de um estado
de responsabilidade para outro de co-responsabilidade, no qual todos atuem
conjuntamente para a obtencdo de certo resultado, estipulando consensos minimos
para rechacar aquilo que € intoleravel. Assim, o foco da responsabilidade civil é
deslocado da sancdo ao ofensor para a tutela do ofendido. Em vez de buscar um

13 TEPEDINO, Gustavo; TERRA, Aline de Miranda V.; GUEDES, Gisela Sampaio da C. Fundamentos do
Direito Civil.. Responsabilidade Civil. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 5. V. 4 E-book.

14 BRASIL. Decreto-lei n° 2.681, de 7 dezembro de 1912. Regula a responsabilidade civil das estradas de ferro.
Site do Planalto. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em: 2 fev. 2025.

15 TEPEDINO, Gustavo; TERRA, Aline de Miranda V.; GUEDES, Gisela Sampaio da C. Fundamentos do
Direito Civil. Responsabilidade Civil. 5. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 6. V. 4 E-book.
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culpado pela préatica de um ilicito danoso — avaliando-se a moral de sua conduta —,
quer-se encontrar um responsavel pela reparacao de danos injustos, mesmo que este
ndo tenha violado um dever de conduta (teoria objetiva), mas simplesmente pela
potencialidade de risco inerente a sua atividade ou por outras necessidades de se lhe
impu}%r a obrigacdo de indenizar (v. g., preposicéo, titularidade de direitos, confianca
etc.).

Para os fins a que destina este trabalho, outra importante legislagcéo que estabeleceu a
responsabilidade civil objetiva foi 0 Codigo de Defesa do Consumidor, de 1990. Em seu artigo

12, estabelece-se que

o fabricante, o produtor, o construtor, nacional ou estrangeiro, e o importador
respondem, independentemente da existéncia de culpa, pela reparacdo dos danos
causados aos consumidores por defeitos decorrentes de projeto, fabricaco,
construgdo, montagem, formulas, manipulagdo, apresentacdo ou acondicionamento de
seus produtos, bem como por informagdes insuficientes ou inadequadas sobre sua

utilizagdo e riscos. 17

Mesmo mantendo a responsabilidade civil subjetiva como clausula geral, o Codigo Civil
de 2002 representou grandes avangos no que tange a extensdo do alcance da responsabilidade
civil objetiva nas relagdes juridicas. A mais notdria mudanca encontra-se no art. 927, paragrafo
unico, segundo o qual “Haverd obrigacao de reparar o dano, independentemente de culpa, nos
casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do
dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.”

Da leitura desse artigo, depreendem-se duas as hipGteses de incidéncia da
responsabilidade civil objetiva: a primeira delas, nos casos especificados em lei, e a segunda,
guando a atividade desenvolvida, por sua natureza, implicar riscos para os direitos de outrem.

Ao comentar sobre essa Gltima hip6tese, Marcelo Lima Britto, desembargador do
Tribunal de Justica da Bahia, demonstrou consternacéo. Segundo o magistrado, ao ndo delimitar
0 que seria 0 conceito de atividade de risco, o legislador relegou ao magistrado uma
discricionariedade que antes pertencia exclusivamente a ele, o legislador.*®

A despeito dessas criticas, o risco provocado pela atividade é um fundamento ha muito
estabelecido e reconhecido pela doutrina e pela jurisprudéncia, conforme se observa no julgado
abaixo:

EMENTA — AgRg no AREsp 204156 / MG (2012/0146679-9). Quarta Turma.
Relator Ministro Marco Buzzi. Julgado em 20/8/2015. AGRAVO REGIMENTAL

16 ROSENVALD, Nelson; FARIAS, Cristiano Chaves de; NETTO, Felipe Peixoto B. Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur. 2019, p. 52. E-book.

1" BRASIL. Lei n°. 8.078, de 11 de setembro de 1990. Codigo de Defesa do Consumidor. Disp8e sobre a protecdo
do consumidor e d& outras providéncias. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 2 fev. 2025.

18 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/. Acesso em: 2 fev. 2025.

19 BRITTO, Marcelo Silva. Alguns Aspectos Polémicos da Responsabilidade Civil Objetiva no Novo Codigo
Civil.  Jus Navigandi, ano 8, n. 314, 17 de maio de 2004. Disponivel em:
http://www1.jus.com.br/doutrina/texto.asp?id=5159 Acesso: 11 de fevereiro de 2025.
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NO AGRAVO (ART. 544 DO CPC) - ACAO DE INDENIZACAO -
ATROPELAMENTO POR COLETIVO URBANO - RESPONSABILIDADE
OBJETIVA DA PRESTADORA DE SERVICO PUBLICO - DECISAO
MONOCRATICA QUE CONHECEU DO AGRAVO PARA NEGAR
SEGUIMENTO AO APELO EXTREMO - INSURGENCIA DA SEGURADORA.
Responsabilidade civil da concessiondria de servico publico. 1.1
Consoante consabido, a luz do disposto no § 6° do artigo 37 da Constituicdo da
Republica de 1988, a responsabilidade civil da concessionaria de servico publico
observa a teoria do risco administrativo, ou seja, cuida-se de responsabilidade objetiva
condicionada a demonstracdo da relacdo de causalidade entre a atividade
administrativa e o dano suportado pelo particular. Ademais, nos termos do artigo
927 do Cadigo Civil, a empresa que desempenha atividade de risco e, sobretudo,
colhe lucros desta, deve responder pelos danos que eventualmente ocasione a
terceiros, independentemente da comprovagéo de dolo ou culpa em sua conduta.
Precedentes. 2. Tribunal a quo que ap6s acurada analise dos fatos e das provas
carreadas aos autos  consignou expressamente demonstrado o nexo de causalidade
entre a perda da dire¢do do onibus e o atropelamento das vitimas. 2.1 A
desconstituicdo das premissas faticas langadas pelo Tribunal de origem, na forma
pretendida, demandaria a incursdo no acervo fatico, procedimento que encontra 6bice
no verbete n® 7/STJ. 3. A sentenca penal absolutoria do motorista do coletivo somente
faz coisa julgada no juizo civel, nos casos em que 0 juizo criminal afirma a
inexisténcia material do fato tipico ou exclui sua autoria, tornando preclusa a
responsabilizagdo civil desse, hipdtese ndo presente no caso. 4. Agravo regimental

desprovido.?° (g.n.)

1.2 Elementos da Responsabilidade Civil

Quer seja o caso de responsabilidade civil subjetiva, quer seja o caso de
responsabilidade objetiva, os respectivos elementos tém fundamento no art. 186 do Codigo
Civil, segundo o qual “Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete
ato ilicito”.

Da leitura do excerto, extraem-se 0s trés elementos da responsabilidade civil, a saber:

conduta humana, dano e nexo causal.
1.2.1 Conduta humana

Conduta humana € toda e qualquer a¢do ou omissdo do ser humano que resulta em lesbes
a bens juridicos e que enseja o ressarcimento dos danos. Cumpre destacar que s6 havera conduta
humana passivel de responsabilizagdo se essa for voluntaria?.

Nas palavras de Stolze e Pamplona Filho, a “voluntariedade, que é pedra de toque da

nogdo de conduta humana ou agéo voluntaria, primeiro elemento da responsabilidade civil, ndo

20BRASIL. Superior Tribunal de Justica.. AgRg no AREsp 204156 / MG (2012/0146679-9). Dje em 28.8.2015

21 GAGLIANO, Pablo S.; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil: Responsabilidade Civil.
21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023. p. 21. v.3. E-book.
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traduz necessariamente a intencdo de causar o dano, mas sim, e tdo somente, a consciéncia
daquilo que se est4 fazendo.” ??

Sérgio Cavalieri Filho, por sua vez, afirma que s sera punivel a conduta humana se
praticada por uma pessoa imputavel. Segundo o autor, “imputabilidade € [...] o conjunto de
condigdes pessoais que ddo ao agente capacidade para poder responder pelas consequéncias de
uma conduta contréria ao dever; imputavel é aquele que podia e devia ter agido de outro
modo”.?3

Embora distintas, as perspectivas dos autores sdo plenamente condizentes entre si, pois,
afinal, s6 é possivel exigir de alguém que haja ou devesse ter agido de outro modo, se essa

pessoa tiver consciéncia daquilo que esta fazendo.
1.2.2 Dano

Dano ¢ toda lesd@o ao interesse juridico, causada por acdo ou omissao do sujeito infrator.
Todavia, nem todo dano é ressarcivel. Segundo a doutrina de Alterini, somente sera ressarcivel
o dano que preencher trés requisitos: atualidade, certeza e subsisténcia.?*

Nesse sentido, dano atual é aquele que existe ou existiu ho momento da acdo da
responsabilidade, fundado sobre um fato preciso e ndo sobre uma hipétese. Citando os irméos
Mazeaud, Caio Mario da Silva Pereira afirma que dano certo dano certo “¢ aquele que, a
contrassenso, ndo ¢ eventual”. No dano certo, “no momento em que se tenha um prejuizo
conhecido, ele fundamenta a agio de perdas e danos, ainda que seja de consequéncias futuras.”?
Por fim, quanto a subsisténcia, diz Alterini que ndo sera ressarcivel o dano que ja tenha sido
reparado pelo responsavel?.

O pressuposto do dano subdivide-se em dano material e dano moral. Material é aquele

que, nas palavras de Flavio Tartuce, provoca “prejuizos ou perdas que atingem o patrimdnio

corpéreo de uma pessoa natural, pessoa juridica ou até mesmo um ente despersonalizado.”?’

22 GAGLIANO, Pablo S.; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil: Responsabilidade Civil.
21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023. p. 27. v.3. E-book.

23 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p.
59. E-book.

24 ALTERINI, 1974, apud PEREIRA, Caio Mario da S. Responsabilidade Civil .13. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2022. p. 74. E-book

2° PEREIRA, Caio Mério da S. Responsabilidade Civil. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 75. E-book

26 ALTERINI, 1974, apud PEREIRA, Caio Mario da S. Responsabilidade Civil .13. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2022. p. 76. E-book

2 TARTUCE, Flavio. Responsabilidade Civil. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 342. E-book.
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Trata-se do tipo de dano mais conhecido e aplicado ao longo da histoéria, havendo registros de
protecdo legal a esses bens no Império Romano.

De acordo com a doutrina, o dano material se subdivide em dano emergente e lucros
cessantes. No primeiro caso, o atingida busca ressarcimento pelo efetivo prejuizo
experimentado. Diferente do que ocorre no caso de lucros cessantes, quando a vitima pleiteia
ao Poder Judiciario aquilo que deixou de lucrar em razéo do dano sofrido. Nos tempos atuais,
0 exemplo mais compreensivel do que sejam os lucros cessantes € a situacdo hipotética em que
um motorista de aplicativo ingressa com acdo indenizatoria com pedidos de lucros cessantes
em razdo de um acidente de carro ndo provocado por ele.

J& os danos morais podem ser definidos como aqueles que atingem os interesses
extrapatrimoniais das pessoas.?® Sobre o assunto, Paulo Luiz Netto Lébo comenta que esse tipo
de dano tem intima relagdo com os danos a direitos da personalidade.?® O fundamento legal que
embasa a incidéncia dos danos morais encontra-se no mesmo art. 186 do Codigo Civil, o qual

prevé que havera incidéncia de danos, “ainda que sejam apenas morais".
1.2.3 Nexo causal

Nexo causal, tltimo dos elementos da responsabilidade civil é também o mais dificil de
definir, por se tratar de um elemento ndo-material. No entanto, Flavio Tartuce, em analogia,
compara 0 nexo causal a um cano virtual que liga a conduta ao dano causado.*

Em complemento a essa analogia, hd a definicdo de Gagliano e Pamplona Filho,
segundo os quais nexo causal é o liame subjetivo que une a conduta do agente ao dano
causado.’!

Esclarecido o conceito de responsabilidade civil e os elementos que a compdem, passa-se
ao capitulo seguinte, que tratara sobre a responsabilidade civil do Estado, sua evolucdo e

algumas problematicas contemporaneas ligadas ao tema.

28 DINIZ, Maria H. Curso de Direito Civil Brasileiro - Responsabilidade Civil. 38 ed. Rio de Janeiro: Saraiva
Jur, 2024, p. 92. v. 7 E-book.

ZQLOBO, ano, apud GAGLIANO, Pablo S.; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Novo Curso de Direito Civil:
Responsabilidade Civil. 21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023. p. 34 v.3. E-book.

30 TARTUCE, Flavio. Responsabilidade Civil - 62 Edicdo 2024. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense. E-book. ISBN
9788530995492. 2024, p. 271

31 GAGLIANO, Pablo S.; PAMPLONA FILHO, Rodolfo P. Novo Curso de Direito Civil: Responsabilidade
Civil. 21. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2023. p. 62. v.3. E-book.
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2 RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

De modo claro, Hely Lopes Meirelles define a responsabilidade civil do Estado como
como aquela “que impde a Fazenda Publica a obrigagdo de compor o dano causado a terceiros
por agentes publicos, no desempenho de suas atribuicdes ou a pretexto de exercé-las. E distinta
da responsabilidade contratual e da legal.”?

Celso Antdnio Bandeira de Mello igualmente se refere a responsabilidade civil do
Estado como “a obriga¢do imposta a ele consistente na obrigacao de reparar economicamente
os danos lesivos a esfera juridicamente garantida de outrem”. E interessante notar que a
definicao desse mestre do Direito Administrativo abarca os comportamentos “unilaterais, licitos
ou ilicitos, comissivos ou omissivos, materiais ou juridicos"*®, tornando-a mais completa e
alinhada a mais atual teoria relativa a responsabilidade civil do Estado.

O surgimento e a evolucdo da nocdo dessa responsabilidade civil representam
importantes avancos na prote¢do do individuo frente a falhas e a equivocos decorrentes da
conduta estatal. Nas palavras de Marcos Araujo, a certeza de que o responsavel pelos danos
provocados sera investigado e que, possivelmente, punido garante seguranca juridica e protecdo
frente aos excessos eventualmente cometidos pelo Leviata.

Como sera visto a seguir, foi longa a trajetdria histdrica entre a ndo responsabilidade do

Estado perante os administrados até o atual cenario, regido pela responsabilidade civil objetiva.
2.1 Breve Historico acerca da Responsabilidade Civil do Estado

A histéria da responsabilidade civil do Estado pode ser dividida em trés grandes fases,
segundo esquema apresentado por Duez.®* No inicio, vigia a irresponsabilidade do Estado.
Quando muito, o prejudicado poderia ajuizar acdo de responsabilidade civil contra o
funcionario publico responsavel. Em momento posterior, tornou-se possivel a

responsabilizacdo do Estado, sendo antes necessario comprovar dois requisitos: 1) que o Estado,

32 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 779.
33 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Direito Administrativo. 32 ed. So Paulo: Malheiros, 2014. p. 1022.

34 CAHALL, Youssef. Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.
19.
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ao praticar o ato em questdo, ndo estava imbuido de seu poder de Império; 2) que o Estado agiu
de maneira culposa em sentido amplo.
Por fim, a questdo da responsabilidade civil do Estado passa a ser tratada no ambito do

Direito Publico, em concepcéo original e desapegada do direito civil.
2.2 Teoria da Irresponsabilidade

Pela teoria da irresponsabilidade civil do Estado — tal como o nome sugere —, 0s
atingidos pelos atos estatais ndo teriam direito a qualquer forma de ressarcimento pelo Estado.
No méximo, seria possivel a responsabilizacdo civil do agente da administragdo.*®

Ao longo da historia, diferentes fundamentos foram utilizados para defender a tese da
irresponsabilidade do Estado. Relata Flavio Willeman que, na época do Estado Romano, a
irresponsabilidade tinha por fundamento a ideia de que todo e qualquer ato praticado pelos
agentes publicos era feito em prol do bem comum.®

Mais tarde, na época do Estado Absolutista, a irresponsabilidade do Estado teve como
fundamento a doutrina do Direito Divino dos Reis, segundo a qual o poder dos monarcas
derivava da vontade divina. Por esse motivo, seria impossivel esses reis errarem e, mais ainda,
serem por esses “‘erros” responsabilizados.

Ao contrério do que se cré inicialmente, a teoria da irresponsabilidade do Estado
perdurou para além do periodo de vigéncia do Estado Absolutista e se estendeu até meados do
século XIX, quando ja ultrapassada a Revolugdo Francesa®’. Como bem nota Caio Mario da
Silva Pereira, “por estranho que pareca, a morte do absolutismo, que deveria perfurar a cidadela
da imunidade total, reforgou-a sob a inspiragdo do principio da ‘separagdo dos poderes’”’.%®

E que, segundo o professor, qualquer tipo de responsabilizacio do Estado era visto como
interferéncia indevida de um Poder sobre o outro. Nessa visdo, influenciada pelo pensamento

francés, a competéncia do Poder Judiciaria deveria estar adstrita aos conflitos entre particulares.

2.3 Teoria Subjetiva da Responsabilidade do Estado

SDpUEZ, 1927, apud PEREIRA, Caio Mério da S. Responsabilidade Civil. 13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022.
p. 200. E-book.

36 CRETELLA JUNIOR, 2002, apud WILLEMAN, Flavio. A Responsabilidade Civil das Pessoas Juridicas de
Direito Publico e Codigo Civil de 2002 (Lei Nacional n° 10.406/2002). Revista da EMERJ. 2007, p. 163

37 BEDENDI. Luiz Felipe Ferrari. Responsabilidade Civil do Estado. In: GUERRA, Alexandre Dartanhan de
Mello; BENACCHIO, Marcelo (Coords.). Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Escola Paulista da Magistratura.
2015. p. 443.

38 PEREIRA, Caio Mario da S. Responsabilidade Civil .13. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022. p. 200. E-book.
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As bases da responsabilidade subjetiva do Estado surgiram no século XIX, com o
advento do Estado empresario. A partir desse momento, a atuagdo do Estado passou a ser
dividida entre atos de império e atos de gestdo. No primeiro caso, por exercer funcfes ditas
essenciais, o Estado tinha a prerrogativa de agir segundo o regime juridico administrativo, ndo
havendo o que se falar em responsabilidade civil do Estado.®® Por seu turno, ao praticar
atividades empresarias e, portanto, exercer funcdo contingente ou facultativa, seria entéo
possivel responsabilizar o Estado pelos atos praticados por seus agentes ou prepostos*.

Nesse sentido e, especificamente, pode-se dividir a teoria subjetiva ou civilista em dois
momentos: o periodo da culpa provada e o periodo da culpa presumida. Em um primeiro
momento, o Estado sé seria responsavel caso fosse comprovado que o agente que em seu home
atuou, agiu de forma dolosa ou culposa.

A responsabilizacdo do Estado, mesmo condicionada a demonstracdo da culpa,
representa um importante avanco na concepcdo de Estado de Direito, na medida em que
submete o proprio Estado ao primado da lei por ele mesmo editada. Conforme Berendi,*'nesse
ponto, as nocoes de responsabilidade civil trazidas pelo Direito Civil foram fundamentais para
modernizar um campo de estudos até entdo inexplorado pelo Direito Pablico.

No a&mbito nacional, a teoria subjetiva da responsabilidade civil do Estado fez-se
presente nos arts. 179, alinea XXIX da Constitui¢io de 1824*? e 82 da Constituicdo de 1891,
segundo os quais “Os funcionarios publicos sdo estritamente responsaveis pelos abusos e
omissGes em que incorrerem no exercicio de seus cargos, assim como pela indulgéncia ou
negligéncia em n&o responsabilizar efetivamente os seus subalternos”.*

No segundo momento, surge uma teoria que representa, nas palavras de Hely Lopes
Meirelles, “o primeiro estagio da transi¢do entre a doutrina da culpa civil e a tese objetiva do

risco administrativo”.** Trata-se da teoria da culpa anénima.

39CAHALLI, Youssef. Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.
27.

40 CAHALI, Youssef. Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p.
27.

41 BEDENDI. Luiz Felipe Ferrari. Responsabilidade Civil do Estado. In: GUERRA, Alexandre Dartanhan de
Mello; BENACCHIO, Marcelo (Coords.). Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Escola Paulista da Magistratura.
2015. p. 443.

42 BRASIL. Constituicdo Politica do Império do Brazil. Outorgada em 25 mar. 1824. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 15 jan. 2025.

43 BRASIL. Constituicao da Republica dos Estados Unidos do Brasil. Promulgada no dia 24.2.1891. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 15 jan. 2025.

4“MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42 ed. So Paulo: Malheiros, 2015. p. 781.
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A culpa anénima é um elo entre a responsabilidade tradicional do Direito Civil e a
responsabilidade objetiva.*® Nos termos dessa teoria, aquele que fosse lesado pelo Estado ndo
precisaria mais demonstrar a culpa dos agentes publicos. Bastava demonstrar que havia falta de
servico. Segundo a doutrina de Paul Duez, sdo trés as situacdes sao representativas da falta de
servigo: a inexisténcia do servico propriamente dita, o mau funcionamento do servigo ou o

retardamento do servigo.*®
2.4 Teoria do Risco da Responsabilidade Objetiva do Estado

O ultimo e atual momento da histdria da responsabilidade civil do Estado esta ligado ao
surgimento do Estado Social e deriva das nogdes de risco e de solidariedade. Nesse sentido,
chega-se a conclusdo de que se o beneficio que o Estado proporciona € repartido por toda a
populagdo, os dnus e os encargos sociais também deveriam ser divididos por todos.*’

Com base nessa conclusdo, surge a chamada “teoria da responsabilidade civil objetiva
do Estado”, de acordo com a qual o particular ndo precisa comprovar a incidéncia de elementos
subjetivos. Para que tenha direito a ser ressarcido, basta comprovar a incidéncia de trés
pressupostos: fato da administracio, dano e nexo causal®.

Nota-se que a responsabilidade do risco administrativo pouco se diferencia da
responsabilidade civil objetiva vigente entre particulares (objeto de estudo do capitulo 1). A
Unica mudanga esta no fato de que, na responsabilidade civil do Estado, ndo se fala em conduta
humana, mas sim, em fato da administracao.

A teoria da responsabilidade objetiva admite, no entanto, que o Estado se imiscua de
sua responsabilidade, desde que se comprove que houve rompimento do nexo de causalidade
entre os fatos da administragdo e os danos causados. Essas situacdes sdo denominadas
“excludentes de responsabilidade civil”.*°

Segundo o entendimento majoritario da doutrina, sdo quatro as causas excludentes de
responsabilidade civil do Estado: culpa exclusiva da vitima, culpa de terceiros, caso fortuito e

forca maior. A culpa exclusiva da vitima, termo autoexplicativo, ocorre quando os danos

4SMELLO. Celso Antonio Bandeira de. Direito Administrativo. 32 ed. Sio Paulo: Malheiros, 2014. p. 1031.

6 MEIRELLES. Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015. p. 781.

47 MONTEIRO FILHO, 2008, apud BEDENDI. Luiz Felipe Ferrari. Responsabilidade Civil do Estado. In:
GUERRA, Alexandre Dartanhan de Mello; BENACCHIO, Marcelo (Coords.). Responsabilidade Civil. Sdo Paulo:
Escola Paulista da Magistratura. 2015. p. 446

48 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p.734. E-
book.

49 OLVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora Método,
2024. p. 783. E-book
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causados a vitima advém de fatos e de condutas provocados exclusivamente por ela. Cita-se,
como exemplo, a situacdo em que um reporter é ferido durante manifestagdes, apds descumprir
ostensiva e clara adverténcia sobre acesso a areas definidas como de grave risco a sua
integridade fisica.*

A culpa de terceiros pode ser definida como situagdo em que o dano é causado por fato
de terceiro que ndo tem vinculo juridico com o Estado. Entre os exemplos de fato de terceiro,
citam-se casos em que transportadoras ndo sdo responsabilizadas por arremessos de pedras

contra énibus.%?

EMENTA - STJ. Recurso Especial n®231.137/RS. Terceira Turma. Relator Ministro
Castro Filho. Julgamento em 17/11/2003. RESPONSABILIDADE CIVIL -
TRANSPORTE DE PASSAGEIROS - ARREMESSO DE OBJETO PARA O
INTERIOR DO VEICULO — LESAO EM PASSAGEIRO — FATO DE TERCEIRO
EXCLUDENTE DE RESPONSABILIDADE — PRECEDENTES. I — A presuncéo de
culpa da transportadora pode ser ilidida pela prova de ocorréncia de fato de terceiro,
comprovadas a atencdo e cautela a que estd obrigada no cumprimento do contrato de
transporte a empresa. Il — O arremesso de objeto, de fora para dentro do veiculo, ndo
guarda conexidade com a atividade normal do transportador. Sendo ato de terceiro,
exclui a responsabilidade do transportador pelo dano causado ao passageiro.
Precedentes. Recurso especial provido.

Outro exemplo € o de assaltos no interior do veiculo, a exemplo do REsp 331.801/RJ,
de relatoria do Min. Fernando Gongalves >
CIVIL. INDENIZAGAO. TRANSPORTE COLETIVO (ONIBUS). ASSALTO A
MAO ARMADA. FORCA MAIOR. EXCLUSAO DA RESPONSABILIDADE. 1
- O assalto a mdo armada, dentro de 6nibus, por se apresentar como fato totalmente
estranho ao servico de transporte (forca maior), constitui-se em causa excludente da

responsabilidade da empresa concessiondria do servico publico. 2 - Entendimento

pacificado pela Segunda Secéo. 3 - Recurso especial ndo conhecido

Sobre os dois ultimos tipos de causa excludente de responsabilidade, caso fortuito e
forca maior, ha forte discussdo doutrinaria a respeito. Por um lado, doutrinadores, como Maria
Sylvia Zanello di Pietro, dizem que o caso fortuito se da em situacGes nas quais o dano é

decorrente de ato humano ou de falha da administracdo. J4 for¢a maior € quando hd “um

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 1209429/SP. Relator Min. Marco Aurélio.
redator do acérddo Min. Alexandre de Moraes. Julgado em 10/6/2021 (Repercussdo Geral — Tema 1055) (Info
1021). Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/. Acesso em: 02 fev. 2025.

51 OLVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora Método,
2024. p. 783. E-book

52 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 231.137/RS. Terceira Turma. Relator Min. Castro
Filho. Dje em 29 de out. de 2007.

53 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Quarta Turma). Recurso Especial n® 331.801/RJ. DJ em 22 nov. 2004.
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acontecimento imprevisivel, inevitavel e estranho a vontade das partes, como uma tempestade,
um terremoto, um raio”. Maria Sylvia, inclusive, defende a tese de que o caso fortuito (segundo
seu conceito) ndo constitui causa excludente da responsabilidade do Estado. > Por outro lado,
ha doutrinadores com opinides diametralmente opostas, defendendo que é caso fortuito quando
0 acontecimento independe da vontade humana, e for¢a maior, quando depende. De qualquer
modo, como esclarece Rafael Carvalho Rezende Oliveira, essa discusséo néo tem consequéncia
pratica, tendo em vista que, independentemente do sentido que possa ser atribuido aos termos,
o ordenamento juridico da o0 mesmo tratamento a ambas hipoteses.>®

Por fim, cabe destacar que a teoria do risco administrativo possui uma versao extremada
denominada” teoria do risco integral”. Essa teoria, diferente da teoria do risco administrativo,
ndo admite a incidéncia das excludentes de ilicitude.

No atual ordenamento juridico, a teoria da responsabilidade integral tem aplicacdo
sobretudo no que tange aos danos ambientais. Embora doutrinadores, como Yussed Said Cahali,
discordem dessa tese, a teoria da responsabilidade integral é prevalecente no ambito da
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ). Cahali se refere ao REsp 1374284/MG,
apreciado pela Segunda Secdo do STJ, em cujo julgamento o relator Luis Felipe Salomao, em

determinando momento, comentou:

A responsabilidade por dano ambiental é objetiva, informada pela teoria do risco
integral, sendo o nexo de causalidade o fator aglutinante que permite que o risco se
integre na unidade do ato, sendo descabida a invocacdo, pela empresa responsével
pelo dano ambiental, de excludentes de responsabilidade civil para afastar sua
obrigacdo de indenizar.5®

2.5 Fundamentos Legais da Responsabilidade Civil do Estado

A responsabilidade civil do Estado esté prevista no art. 37, 8 6° da Constituicdo Federal,

que assim dispde:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:

[.-]

§ 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de
servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,

54 DI PIETRO. Maria Sylvia Zanello. Direito Administrativo. S8o Paulo: Forense, 2018. p. 738. E-book.

%5 OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
784.

%6 CAHALLI, Youssef. Said. Responsabilidade Civil do Estado. 3 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007.p.
311.
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causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos
de dolo ou culpa.’”

Do mesmo modo, o art. 43 do Codigo Civil, ao tratar do tema, estabelece: “Art. 43 - As
pessoas juridicas de direito publico interno sdo civilmente responsaveis por atos dos seus
agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros, ressalvado direito regressivo contra 0s
causadores do dano, se houver, por parte destes, culpa ou dolo.” %

Como se percebe, a Constituicdo Federal e o Codigo Civil dao tratamento similar a
matéria, sendo o dispositivo constitucional mais completo e abrangente do que a maxima lei
civil. Por esse motivo, e também pela Constituicdo Federal, por sua propria natureza, servir de
embasamento legal para os demais ramos do direito, sera analisado — com mais pormenores —
o dispositivo constitucional.

O art. 37, 8 6° da Constituicdo Federal de 1988, tanto quanto o art. 194 da Constituicdo
de 1946 o fez, prevé a responsabilidade civil objetiva do Estado. A titulo de comparacdo, veja-
se o estabelecido nessa Carta de 1946: “Art 194 - As pessoas juridicas de direito publico interno
sdo civilmente responsaveis pelos danos que os seus funcionarios, nessa qualidade, causem a
terceiros. Paragrafo Unico - Caber-lhes-4 agdo regressiva contra os funcionarios causadores do
dano, quando tiver havido culpa destes.” >

Apesar das semelhancas entre os dispostos nos dois textos constitucionais, chama a
atencdo o fato de que a Constituicdo Federal de 1988 expandiu o rol daqueles que, ao causarem
danos a terceiros, podem ensejar a responsabilizacéo do Estado.

E que, como nota Maria Sylvia Zanello di Pietro, ao utilizar o termo agentes, a
Constituicao de 1988 engloba, inclusive, particulares que atuam no exercicio de atribuicdes do
poder plblico.’® O mesmo ndo ocorria com a Constituicio de 1946, a qual fazia referéncia
somente aos funcionarios. Segundo Odete Medauar, o termo funcionarios era utilizado para
legislagdo pré-constitucional para denominar exclusivamente pessoas legalmente investidas em
cargos publicos.®

Outra importante diferenca entre os dois dispositivos legais € a qualificagdo das pessoas

juridicas sujeitas a responsabilizagdo. Enquanto a Constituicdo de 1946 se refere tdo somente

5 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov. br/. Acesso em: 2 fev. 2025.

%8 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ Acesso em: 2 fev. 2025.

59 BRASIL. Constituicdo dos Estados Unidos do Brasil. Promulgada em 18 nov. 1946. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 15 jan. 2025.

60 pIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 597. E-
book.

SIMEDAUAR. Odete. Direito Administrativo Moderno. 21 ed. Sdo Paulo. Férum, 2018. p. 267.
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as pessoas juridicas de direito publico interno, a Constituicdo Federal de 1988 abrange, além
dessas, as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigos publicos.

Essa mudanca alterou sensivelmente a amplitude do conceito de responsabilidade civil
do Estado. Para entender o alcance dessa mudanca, é necessaria a compreensao de duas chaves
hermenéuticas: (a) entender o que sdo os servigos publicos; (b) definir quem sdo as pessoas
juridicas de direito privado que atraem a responsabilidade objetiva do art. 37, 8 6° da
Constituicio Federal de 1988.°2

62 ROSENVALD, Nelson; FARIAS, Cristiano Chaves de; NETTO, Felipe Peixoto B. Novo Tratado de
Responsabilidade Civil. 4. ed. Rio de Janeiro: Saraiva Jur, 2019. p.1200. E-book.



30

3 SERVICO PUBLICO

E dificil, se ndo impossivel, definir com exatid&o servico puablico. Isso porque, segundo
Dinora Adelaide Grotti, a qualificagdo de uma atividade como servigo publico “remete ao plano
da escolha politica, que pode estar fixada na Constituicdo do pais, na lei, na jurisprudéncia e
nos costumes vigentes em um dado momento.”® Portanto, a definicdo do que seja servico
publico varia de acordo com o pais e com a época.

Por esse motivo, Grotti afirma que ndo ha um servi¢o publico por natureza ou por
esséncia.® Trata-se de uma deciso politica: cada povo define o que € (ou ndo é) um servico
publico. Ao fim, importa saber quais atividades sdo definidas como servi¢o publico na lei ou
na Constituicdo Federal. No caso brasileiro, incluem-se no rol dos servicos o transporte
coletivo, os servigos telefonicos, a coleta de lixo e outros.

De qualquer modo, é possivel associar o conceito de servico publico — ainda que de
forma incompleta — a nocéo de prestacdes. Nessa perspectiva, servicos publicos sdo, segundo
Odete Medauar, atividades que propiciam diretamente beneficios e bens aos administrados, nao
se incluindo ai as de preparacdo de infraestrutura (arquivo, arrecadacéo de tributos).%

Ha de se notar que conceito apresentado por Medauar se filia a definicdo de servico
publico em sentido amplo. Conforme Di Pietro, partidarios dessa corrente, a exemplo de Hely
Lopes Meirelles e de Mario Massagdo, defendem que toda atividade que o Estado exerce para
cumprir seus fins pode ser definida como um servico publico. J& defensores de uma viséo
restritiva, a exemplo de Celso Bandeira de Mello, excluem desse conceito de servigo publico
as atividades prestadas pelas fungdes legislativa e jurisdicional do Estado. Além disso,
consideram que o servico publico ndo pode ser confundido com o poder de policia. %

Segundo essa visdo restritiva, conforme Celso Antonio Bandeira de Mello esclarece,

(Atividades) sdo qualificadas como servicos publicos quando, em dado tempo e lugar,
o Estado reputa que ndo convém relega-las simplesmente a livre iniciativa; ou seja,
que ndo é socialmente desejavel fiqguem tdo sé assujeitadas a fiscalizacdo e controles
que exerce sobre a generalidade das atividades privadas (fiscalizacdo e controles estes
que se constituem no chamado "poder de policia".5”

63 GROTTI. Dinora Adelaide Musetti. Evolucdo da teoria do servico publico. Enciclopédia Juridica PUC, 2017.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/ Acesso em: 16 jan. 2025.

64 GROTTI. Dinora Adelaide Musetti. Evolucdo da teoria do servico publico. Enciclopédia Juridica PUC, 2017.
Disponivel em: https://enciclopediajuridica.pucsp.br/ Acesso em: 16 jan. 2025.

65 MEDAUAR. Odete. Direito Administrativo Moderno. 21 ed. S3o Paulo. Férum, 2018, p. 316.

% pIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo.37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 113. E-
book.

67 MELLO. Celso Antonio Bandeira de. Direito Administrativo. 32 ed. So Paulo: Malheiros, 2014. p. 695.
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3.1 Classificacdo dos Servigos Publicos

Esclarecidas as diferentes visGes e perspectivas acerca de servicos publicos, € oportuno
apresentar sua classificacdo conforme algumas das categorias. Para fins deste trabalho, interessa

a classificacdo segundo os critérios dos destinatarios e da titularidade estatal.
3.1.1 Servicos publicos segundo o destinatario: uti universi e uti singuli

Quanto aos destinatarios, 0s servigos publicos podem ser classificados em uni universi
e uti singuli. Uti universi sdo aqueles prestados a toda coletividade, sem identificacdo dos
usuarios, sendo, por isso, impossivel mensurar quanto cada um deles consumiu desses servicos.
Como exemplo desse tipo, cita-se a seguranca publica, a coleta de lixo e a satde publica. Ja uti
singuli sdo aqueles prestados a usuarios determinados, sendo, nessa hipétese, possivel mensurar
a utilizacio por cada um deles.%® Sio exemplos deles: fornecimento de agua e de energia
elétrica, transporte publico e telefonia.

O fato de determinado servigo publico ser uti singuli ou uti universi tem impacto direto
na forma a qual ele serd custeado. Enquanto os uti universi sdo financiados por meio de
impostos, os uti singuli 0 sdo por meio de taxas ou tarifas. 1sso ocorre, porque, nos termos do
art. 77 do Codigo Tributario Nacional, entre outros, as taxas tém como fatos geradores “a
utilizacéo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel.5®”

Como visto, os servigos publicos uti singuli sdo considerados divisiveis, eis que é
possivel mensurar quanto cada usuério consumiu. Por esse motivo, é possivel cobra-los por
meio de taxas. A contrario sensu, quando o servico publico for uti universi e ndo for possivel
mensurar seu uso, o servico publico sera financiado por meio de impostos.

A distingdo entre servico publico uti singuli e uti universi é relevante também no que
concerne a aplicacdo do Codigo de Defesa do Consumidor ao ambito da prestacdo de servigos

publicos.

3.1.2 Servigos publicos segundo a titularidade estatal: proprios e impréprios

68 OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
251.E-book

69 BRASIL. Lei n°5.172, de 25 de outubro de 1966. DispGe sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/.
Acesso em: 2 fev. 2025.
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Nesse critério, os servigos publicos classificam-se em proprios e improprios. Os
proprios sdo aqueles cuja titularidade é do Estado, que pode presta-los diretamente ou por meio
de concessdo e permissao de servigo publico (assunto que sera tratado com mais detalhes no
préximo capitulo). Os servicos publicos improprios sdo atividades que, embora atendam as
necessidades da coletividade, ndo sdo titularizadas pelo Estado, mas exercida por particulares’.
Por satisfazer os interesses da coletividade, a prestacdo dos servi¢os publicos submete-se ao
controle do Estado. Ele quem ir& autorizar, regulamentar e fiscalizar o fornecimento desses

servigos.”
3.1.3 Modalidades de execucdo do servico publico

Esclarecidas as principais classificacdes dos servigos publicos, é oportuno estudar as
modalidades de execuc¢do do servi¢o publico. Nesse ponto, € importante entender que o Poder
Publico pode prestar servicos diretamente, por meio da administracdo direta ou indireta, ou
pode delega-lo temporariamente a agentes privados, por meio de permisso e de concessdo. E
0 que prevé o art. 175 da Constituicdo Federal de 1988: “Art. 175. Incumbe ao Poder Publico,

na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo, sempre atraves de

licitagdo, a prestacdo de servigos publicos.” 2

Embora a Constituicdo ndo diferencie de permissdo e concessdo de servico, a Lei n°
8.978, de 13 de fevereiro de 1995, em seu art. 2°, define uma e outra da seguinte forma’:

Art. 22 Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

[-]

Il - concessdo de servico publico precedida da execucdo de obra plblica: a
construgdo, total ou parcial, conservacdo, reforma, ampliagdo ou melhoramento de
quaisquer obras de interesse publico, delegados pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade concorréncia ou diadlogo competitivo, a pessoa juridica ou
consorcio de empresas que demonstre capacidade para a sua realizagdo, por sua conta
e risco, de forma que o investimento da concessionaria seja remunerado e amortizado
mediante a exploragdo do servico ou da obra por prazo determinado;
IV - permissdo de servico publico: a delegagdo, a titulo precario, mediante licitagéo,
da prestacdo de servicos publicos, feita pelo poder concedente a pessoa fisica ou
juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco.

"0 OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
254

n PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p. 122. E-
book.

2 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ Acesso em: 2 fev. 2025.

3 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispbe sobre o regime de concessao e permissao da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 02 fev. 2025.
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Além do art. 2°, a Unica mencao a permisséo de servicos publicos é feita pelo art. 40, o
qual dispde que:

Art. 40. A permissdo de servico publico serd formalizada mediante contrato de adesdo,
que observara os termos desta Lei, das demais normas pertinentes e do edital de
licitacdo, inclusive quanto a precariedade e a revogabilidade unilateral do contrato
pelo poder concedente.

Paragrafo unico. Aplica-se as permissdes o disposto nesta Lei.
Da leitura dos dispositivos, notam-se algumas diferencgas entre os dois institutos, as
quais foram sistematizadas por Alexandre Santos de Aragédo da seguinte forma:

As peculiaridades que esses dispositivos da Lei no 8.987/2005 fixam para as
permissdes de servigos pablicos em comparagdo com as concessdes sao as seguintes:
(@) o permissionario pode ser pessoa fisica; (b) ndo ha referéncia expressa a
necessidade de possuir prazo determinado; (c) ndo demandam necessariamente a
modalidade licitatéria da concorréncia, devendo o procedimento cabivel ser
determinado nos termos da escala de valores do art. 23 da Lei no 8.666/1993;8 (d) séo
qualificadas como contratos de adeséo; (e) sdo precarias e revogaveis unilateralmente;

(f) ndo ha previséo de permissdes de obras pl]blicas.74

Para Rafael Rezende Carvalho Oliveira, diferenciar a permissdo da concessao de servico
publico ¢ irrelevante, em razdo do surgimento da “contratualizagdo da permissdo de servigo”.
Isso € ratificado pelo art. 175 da CF/1988, que exige licitacdo para que se realize a permissao,
e pelo art. 40 da Lei n° 8.987/1995, que confirma o carater contratual da permissdo, ao dizer
que: “a permissdo de servigo publico sera formalizada mediante contrato de adesdo.” ™

Apresentadas as diferencas entre a permissdo e a concessdo de servigo publico, os
préximos capitulos dardo enfoque a analise mais aprofundada desse Gltimo conceito, objeto de

estudo do trabalho.
3.1.4 Concessao de servicos publicos

Como visto, a concessao de servigos publicos tem previsao no art. 175 da Constituicao
Federal de 1988. Embora todas as Constituicdes patrias previssem a edi¢do de uma lei sobre a
concessdo — a exemplo do art. 137 da Constituicdo de 1934 e do art. 152 da Constituicdo de
1946 —, isso nunca tinha ocorrido até a promulgacédo da Lei n° 8.978/1995.

A Lei n° 8.978/1995 teve, portanto, o importante papel de ser a primeira lei de ambito
federal a trazer disposicGes gerais a respeito da concessao de servigos publicos, nos termos do

art. 22, XXVII da CF/1988.7® Antes disso, entes federativos haviam editado leis para regular a

4 ARAGAO, Alexandre Santos de. Direito dos Servicos Publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p. 685. E-book.
S OLIVEIRA. Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
171.

6 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ Acesso em: 2 fev. 2025.
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mateéria, tais como o Rio de Janeiro, por meio da Lei n° 1.481, de 21 de junho de 1989, e 0
estado de S&o Paulo, mediante a Lei n. 7.835, de 08 de maio de 1992.7

Entre outros aspectos, a Lei n® 8.978/1995 se notabilizou por ser a primeira a trazer, de
maneira expressa, 0 conceito de concessdo de servigos publicos. Nos termos de seu art. 2°,
concessao de servigos publicos é “a delegagdo de sua prestagdo, feita pelo poder concedente,
mediante licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas
que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo
determinado”’®

Essa definicédo foi, no entanto, alvo de criticas de doutrinadores como Dinora Adelaide
Grotti”® e Marcal Justen Filho.2® Alguns trechos “padecem de defeitos 16gicos, que
descaracterizam a propria funcdo definitoria”,® pois “incluem elementos condizentes com
condicdes e procedimentos (ser realizada mediante licitacdo na modalidade de concorréncia e
outorgada a empresa ou consorcio que demonstre capacidade para realizacdo do
empreendimento), mas que ndo sdo requisitos de existéncia.”®2

Em razdo disso, Marcal Justen Filho optou por uma definicdo propria de concessao de

servico publico. Segundo ele, trata-se de um

contrato plurilateral de natureza organizacional e associativa, por meio do qual a
prestacdo de um servico publico é temporariamente delegada pelo Estado a um sujeito
privado que assume o seu desempenho diretamente em face dos usuarios, mas sob
controle estatal e da sociedade civil, mediante remunerag&o extraida do desempenho.®

Antes de caracterizar a concessao de servicos publicos, é oportuno trazer brevemente a

trajetoria dessa modalidade de delegacdo desse servico no ordenamento juridico brasileiro.

"GROTTI, D. A. M. A experiéncia brasileira nas concessdes de servico pablico. Interesse Pablico, v. 9, n. 42,
mar. 2007, p. 11

8 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispbe sobre o regime de concessao e permissao da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 20 jan. 2025
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3.2 Historico da Concessdo de Servigos Publicos no Brasil

De acordo com Maria Sylvia Zanella di Pietro, a concessdo de servi¢o publico foi a
primeira forma utilizada para delegar a execucéo de servigos publicos a terceiros.?* No ambito
mundial, os primeiros relatos acerca da concessao remetem a construcdo de pontes nos tempos
da Grécia antiga. Ha também registros de parcerias nesses moldes na época do Império
Romano.®

No Brasil, as primeiras experiéncias de concessdo de servi¢os publicos remetem ao
século X1X, momento em que o Estado buscava parceiros com o objetivo de repartir os gastos
e 0S encargos necessarios ao desenvolvimento de obras de infraestrutura no pais. Seguindo o
modelo inglés de concessdes, 0 governo imperial comegou essa politica no setor de ferrovias.
Para atrair interessados, o Governo Imperial oferecia diversas regalias a quem construisse
ferrovias entre Rio de Janeiro, Minas Gerais e Sao Paulo.

Um dos casos mais emblematicos da época foi a concessao, em 1852, para a construcao
de uma ferrovia entre a raiz da Serra a Maué ao empresario Irineu Evangelista de Souza. Dois
anos depois, foram inaugurados os primeiros 15 km de ferrovia, o bastante para dar ao
empreendedor o titulo de bardo de Maud, alcunha pela qual Irineu Evangelista de Souza ficaria
conhecido por toda a histdria brasileira.

Ao comentar sobre esse periodo da histdria, Dinord Adelaide Mussetti Grotti afirma
que, no século XIX, uma das questdes vitais da concessdo era garantir ao empreendedor o
compromisso de que a empreitada seria rentavel para ele. Prova disso é o fato de que muitas
concessdes ferroviarias da época previam uma garantia de juros minimos sobre a exploracao do
servico, como forma de assegurar a estabilidade financeira das concessionarias.

A partir dos anos 30 do século XX, a prestacdao de servigos publicos passou por um
processo de estatizacdo; até entdo, eles eram prestados pela iniciativa privada e passaram a ser
providos por empresas publicas e sociedades de economia mista estatais, a exemplo da

Companhia Siderdrgica Nacional, da Companhia do Vale do Rio Doce.®

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella D. Direito Administrativo. 37. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. p.299. E-
book.

8GROTTI, D. A. M. A experiéncia brasileira nas concessdes de servico publico. Interesse Publico, v. 9, n. 42,
mar. 2007, p. 3.

8 MINADEO. Roberto. A controversa figura de Mauda. Revista de Administracdo Mackenzie, v.1, n. 3, 2022,
p. 26.

87 TACITO. Caio. O retorno do péndulo: servico publico e empresa privada. O exemplo brasileiro. Revista de
Direito Administrativo, v. 202, p. 1-10, 1995, p. 2.
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Segundo Caio Té&cito, dois fatores explicam essa mudanca: a insatisfagdo do Estado com
0 servico prestado por muitas concessiondrias e o crescimento da preocupagdo com a protecao
dos direitos sociais. De 1930 a 1980, a intervencao estatal na economia ndo parou de crescer,
atingindo seu apice. Até 1930, o numero de 6rgdos paraestatais ndo ia além de 17, elevando-se
a 70 nos anos 50, para atingir a cifra de 582.%8

No entanto, ainda na década de 80, essa politica econdmica demonstrou seus primeiros
sinais de desgaste. Nesse sentido, em 1981, foi criado o Programa Nacional de
Desburocratizacdo. A busca pela modernizacao do Estado culminou, mais tarde, no surgimento
do Conselho no Interministerial de Privatizacéo, ao qual sucedeu, em 1988, o Conselho Federal
de Desestatizacdo. Um ano depois, comecam a ser privatizadas as primeiras empresas estatais.
Concomitantemente, tiveram inicio as primeiras iniciativas voltadas a concessao de servicos

publicos de infraestrutura, com destaque para a concessao de rodovias.®
3.3 Caracteristica das Concess@es de Servicos Publicos no Brasil

Concessao, nas palavras de Marcal Justen Filho,* é um fendmeno amplo e plural, o qual
ja teve diversas configuracdes juridicas ao longo da historia. Para os fins deste trabalho,
interessam as principais caracteristicas do sistema de concessdo de servicos publicos vigente
no Brasil.

O primeiro e principal traco caracteristico das concessdes de servico publico é o de que
a concessdo ndo implica privatizacdo da prestacdo do servico publico, mas sim, uma
transferéncia temporaria da exploracdo do servico pablico por um agente privado®. E por se
tratar de uma transferéncia, o Estado detém a responsabilidade de fiscalizar o contrato e pode
até ser eventualmente responsabilizado subsidiariamente por falhas na prestacdo de servicos
pelas concessionarias de servigos publicos®.

Por isso, ha imprecisdo quando se diz que algumas das rodovias brasileiras foram

privatizadas. E que, nos termos da Lei n® 9.491, de 9 setembro de 1997, a privatizacdo e a

8 TACITO. Caio. O retorno do péndulo: servico publico e empresa privada. O exemplo brasileiro. Revista de
Direito Administrativo, v. 202, p. 1-10, 1995, p. 5.

8 TACITO. Caio. O retorno do péndulo: servigo publico e empresa privada. O exemplo brasileiro. Revista de
Direito Administrativo, v. 202, p. 1-10, 1995, p. 6.

%JUSTEN FILHO, Margal. As diversas configuracdes da concessdo de servico publico. Revista de Direito
Publico da Economia, v. 1, p. 98., 2003.
L FILHO, Margal J. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024.p-430. E-book.

92 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
191. E-book.
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concessdo de servicos publicos séo espécies de desestatizacdo previstas no art. 2°, 1, 1l e Il da

referida lei.>® Privatizagio e concessdo sdo conceituadas nos incisos I, 11 e 111

Art. 2° Poderdo ser objeto de desestatizagdo, nos termos desta Lei:

| - empresas, inclusive instituicdes financeiras, controladas direta ou indiretamente
pela Unido, instituidas por lei ou ato do Poder Executivo; (Vide ADIN n° 3.577)

Il - empresas criadas pelo setor privado e que, por qualquer motivo, passaram ao
controle direto ou indireto da Unido; (Vide ADIN n° 3.577)

I11 - servicos publicos objeto de concessdo, permissao ou autorizagao.

Ha de se questionar, inclusive, se € juridicamente possivel privatizar os servicos
publicos. Tal como ressalta 0 ex-ministro do Supremo Tribunal Federal (STF), Eros Grau: “a
privatizacao de empresas estatais é compativel com a Constitui¢do do Brasil, mas a privatizacdo
dos servigcos publicos € com ela inteiramente incompativel, visto comprometer aquela

preservagio”.%

Outro autor que traz a baila tal questdo é Rafael Bielsa. Segundo ele, seria nula a
clausula contratual que previsse que a propriedade dos bens publicos fosse transferida as
concessiondrias de servigos, tendo em vista que tal medida subverteria a natureza do contrato
de concessdo de servicos publicos. Situacdo bem diferente ocorreria se houvesse uma delegacéo
temporal, sujeita a constante controle, para a mera prestagdo do servico.*®

Outra importante caracteristica do servico de concessdo de servi¢os publico € a
temporariedade do contrato. O contrato de concessdo de servico publico deve ter duracdo
determinada, pois, do contrario, poderia caracterizar uma privatizacao travestida de concessao
de servigos publicos®.

A concessao de servicos publicos possui também como importante atributo promover a
transferéncia de riscos, a qual possui duas facetas: a primeira delas refere-se a transferéncia dos
riscos da atividade a concessionaria de servico publico. Isso ocorre porque a concessionaria
publica tem como unica forma de remuneracdo a cobranca de tarifas dos usuarios do servico
publico. O valor cobrado deve ser acessivel aos usuarios; ela ndo pode estabelecer livremente
esse valor, que fica vinculado ao valor estabelecido no contrato firmado com a Administracdo

Puablica. E que a modicidade das tarifas é um principio expresso na Lei n° 8.987 (por meio do

93 BRASIL. Lei n° 9.491, de 9 de setembro de 1997. Altera procedimentos relativos ao Programa Nacional de
Desestatizacdo, revoga a Lei n° 8.031, de 12 de abril de 1990, e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br Acesso em: 20 jan. 2025.

% GRAU, Eros Roberto. Concessionaria de servico publico-Bens publicos-Direito de uso. Revista de Direito
Administrativo, v. 218, p. 343-356, 1999.

9 BIELSA, Rafael. Derecho administrativo. 4. ed. B. Aires: El Ateneo, 1947. p. 387.t. 1

% FILHO, Margal J. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024. E-book. p.430
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artigo 6°, § 1°), ¥ inclusive, porque o menor valor da tarifa é um dos critérios utilizados na
escolha da proposta de licitagdo vencedora.®®

A segunda faceta da transferéncia de riscos concerne ao proprio usuario do servico
publico. Como ja foi dito, na concessdo de servicos, a tarifa é a unica fonte de custeio dos
servicos publicos e, por consequéncia, a unica fonte de lucro para as concessiondrias. Nesse
sentido, eventual insucesso econdmico da concessiondria acarreta a interrupcao (ainda que

temporaria) da prestacdo de servicos com prejuizo aos usuarios.%
3.4 Natureza Juridica da Concesséo de Servicos Publicos

Quando do surgimento das concessdes de servigo publico, muito se discutia acerca de
sua natureza juridica. Alguns defendiam tratar-se de um ato unilateral, outros de contrato de
direito privado ou, até, de um contrato misto, com tracos de Direito Privado e de Direito Publico
ao mesmo tempo. No entanto, desde a promulgacdo da Constituicdo Federal e, mais tarde, da
Lei n®8.987/1995, ha poucas dividas de que a concessdo de servicos publicos tem natureza de
contrato pablico.X® Além do proprio art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, o art. 4° da Lei n°
8.987/1995 ratifica esse entendimento: “Art. 4° A concessao de servigo publico, precedida ou
ndo da execucdo de obra publica, serd formalizada mediante contrato, que devera observar 0s
termos desta Lei, das normas pertinentes e do edital de licitagdo.” 101

Disso decorre que, sendo a concessao de servigos publicos um contrato administrativo,
é legitima a insercdo de clausulas exorbitantes com o intuito de proteger os interesses sociais.
Essas clausulas garantem prerrogativas ao Poder Publico, as quais ndo existiriam se fosse o
contrato celebrado entre dois particulares. Na Lei n® 8.987/1995, algumas dessas clausulas sdo

expostas no art. 29, quando a lei trata dos encargos do poder concedente:

Art. 29. Incumbe ao poder concedente:
Il - aplicar as penalidades regulamentares e contratuais;
111 - intervir na prestacdo do servico, nos casos e condicdes previstos em lei;

9 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. DispBe sobre o regime de concessdo e permissio da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em: 20 jan. 2025.

9% BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessao e permissdo da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em: 20 jan. 2025.

9 JUSTEN FILHO, Marcal. As diversas configuracdes da concessdo de servigo publico. Revista de Direito
Publico da Economia, v. 1, p. 103., 2003.

100 MUKAL, T. Concesso e Permisséo de Servico Publico. Revista da Faculdade de Direito de Sdo Bernardo
do Campo, v. 6, n. 2, p. 281-302, 2015.

101 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. DispGe sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 20 jan. 2025.
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IV - extinguir a concessdo, nos casos previstos nesta Lei e na forma prevista no
contrato;
V - homologar reajustes e proceder a revisdo das tarifas na forma desta Lei, das

normas pertinentes e do contrato; 102

3.5 Responsabilidade Civil das Concessiondrias de Servigo Publico

Como visto no capitulo 1, o art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, ao falar da
responsabilidade civil do Estado, inclui as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de
servico publico. Tendo em vista as defini¢des de concessdo de servigos publicos, ndo restam
duvidas de que elas se amoldam a descricéo de pessoa juridica de direito privado prestadora de
servigo publico. Sendo assim, aplica-se, a elas, a disciplina da teoria do risco administrativo.

Para além de argumentos legalistas, Sérgio Cavalieri Filho defende que a aplicacdo da
teoria do risco administrativo as concessionarias de servicos publicos é decorréncia I6gica da
ideia de quem tem os bonus deve suportar os 6nus. Em outras palavras, “aquele que participa
da Administracdo Publica, que presta servicos publicos, usufruindo os beneficios dessa
atividade, deve suportar os seus riscos, deve responder em igualdade de condi¢Ges com o Estado
em nome de quem atua.”%

Por isso, hoje € unanime, na doutrina e na jurisprudéncia, que a responsabilidade civil
das concessionarias de servi¢os publicos é objetiva, sendo entdo, aplicavel a elas, a teoria do
risco administrativo. Nem sempre foi assim. Por muito tempo, houve polémica em relacdo a
responsabilidade das concessionarias de servico publico em relacdo aos terceiros nao-usuarios.

Em um primeiro momento, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF)
estabeleceu que a responsabilidade civil das concessionérias de servigos publicos perante
usudrios seria objetiva e perante terceiros ndo-usuarios, subjetiva. O julgamento mais destacado

a adotar esse entendimento foi 0 RE n° 262651-SP, cuja ementa foi a seguinte:

EMENTA - RE n° 262651-SP. Relatoria do Ministro Carlos Velloso. Julgado em:
16 nov. 2004. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CIVIL.
RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO: RESPONSABILIDADE
OBJETIVA. PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO PRIVADO PRESTADORAS
DE SERVICO PUBLICO. CONCESSIONARIO OU PERMISSIONARIO DO
SERVICO DE TRANSPORTE COLETIVO. C.F., art. 37, § 6% I. - A
responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servico
publico é objetiva relativamente aos usuarios do servi¢o, ndo se estendendo a

102BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. DispBe sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ Acesso em: 20 jan. 2025.

103 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023.
p.322. E-book
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pessoas outras que ndo ostentem a condicdo de usuario. Exegese do art. 37, § 6°, da
C.F. Il. - R.E. conhecido e provido. 104

Segundo o entendimento firmado pelo Ministro Relator Carlos Velloso, a razdo de
existir do art. 37, § 6° da CF/1988 era proteger exclusivamente o usuario do servi¢o publico, 0
qual teria direito a todos os mecanismos de protecéo e de garantia a integracdo atual publica.

Influenciado pela doutrina de Romeu Bacellar Filho, o Ministro Relator concluiu que o terceiro

ndo-usuario ter direito as mesmas garantias do usudrio ultrapassa a ratio do artigo.'%

Curiosamente, durante o julgamento, o Ministro Carlos Velloso solicitou um parecer a

Celso Antdnio Bandeira de Mello que, ao opinar sobre o assunto, afirmou:

(-..) Quando o Texto Constitucional, no § 6° do art. 37, diz que as pessoas ‘de direito
privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que seus agentes
nesta qualidade causarem a terceiros’, de fora parte a indispensavel causag@o do dano,
nada mais exige sendo dois requisitos para que se firme dita responsabilidade: (1) que
se trate de pessoa prestadora de servigo publico; (b) que seus agentes (causadores do
dano) estejam a atuar na qualidade de prestadores de servigos publicos. Ou seja: hada
se exige quanto a qualificacéo do sujeito passivo do dano; isto é: ndo se exige que
sejam usudrios, nesta qualidade atingidos pelo dano. Com efeito, o que importa, a meu
ver, € que a atuacdo danosa haja ocorrido enquanto a pessoa estd atuando sob a
titulacdo de prestadora de servigo publico, o que exclui apenas 0s negdcios para cujo
desempenho ndo seja necessaria a qualidade de prestadora de servico publico. Logo,
se alguém, para poder circular com dnibus transportador de passageiros do servico
publico de transporte coletivo necessita ser prestadora de servigo publico e causa dano
a gquem quer que seja, tal dano foi causado na qualidade de prestadora dele. Donde
sua responsabilidade é a que esta configurada no § 6° do art. 37.2% (grifo nosso)

O Ministro Carlos Velloso, no entanto, ndo cedeu a opinido do doutrinador e decidiu dar
provimento ao recurso extraordinario da recorrente Auto Viacdo Urubupunga Ltda. A votacdo
ndo foi undnime; os ministros Joaquim Barbosa e Celso de Mello tiveram seus votos vencidos.

Tal fato indicava que esse entendimento ndo estava bem assentado na Corte e que havia
grande possibilidade de que ele viesse a mudar no futuro. E assim ocorreu no RE 591874/MS,
julgado em 26/8/2009, de relatoria do Ministro Ricardo Lewandowski, o qual declarou, em seu
voto, que o art. 37, 8 6°da Constituicdo Federal de 1988 ndo poderia ser interpretado de maneira

restritiva, sobretudo porque

a Constituicdo, interpretada a luz do principio da isonomia, ndo permite que se faca
qualquer distincdo entre os chamados “terceiros”, ou seja, entre usudrios € nao-
usuarios do servigo publico, haja vista que todos eles, de igual modo, podem sofrer

104 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 262651/SP. Diario da Justi¢a da Unido, 06
mai 2005.

195\MOREIRA. JUNIOR, Adilson Alves. Responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado
concessionarias de servico publico a luz da doutrina e jurisprudéncia do STF. Publicagdes da Escola Superior
da AGU, n. 02, 2010, p. 15.

108 MONTEIRO, Helena Telino. A responsabilidade civil das concessiondrias de servi¢o publico: Uma anélise
critica do entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal. Anais XVIII Congresso Nacional do
CONPENDI, Séo Paulo (SP), realizado nos dias 04, 05, 06 e 07 de novembro de 2009.
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danos em razdo da acdo administrativa do Estado, seja ela realizada diretamente, seja
por meio de pessoa juridica de direito privado.'%’

O voto do Ministro relator apontou ainda que o entendimento de que apenas 0s terceiros
usuarios do servico deveriam gozar da protecdo constitucional decorrente da responsabilidade
objetiva do Estado, por terem o direito subjetivo de receber um servigo adequado, contrapor-
se-ia a propria natureza do servico publico. Esse, por definicdo, tem carater geral, estendendo-
se, indistintamente, a todos os cidados, beneficiarios diretos ou indiretos da agéo estatal.*%®

Desse modo, € correto concluir que, atualmente, a jurisprudéncia predominante
estabelece que a responsabilidade das concessionarias de servigos publicos € objetiva,

independentemente de o atingido ser usuario ou ndo do servico publico.

3.6 Fundamentos da Responsabilidade Civil Objetiva das Concessionarias de Servicos
Publicos

Além do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal de 1988, outros dispositivos legais
consagram a responsabilidade objetiva das concessionérias de servico publico, com base na
aplicacdo da teoria do risco administrativo. A primeira delas é a propria Lei n° 8.987/1995,
criada justamente para regular as concessdes de servigo publico. Seu art. 25 dispde: “Incumbe
a concessionaria a execucdo do servico concedido, cabendo-lhe responder por todos o0s
prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros, sem que a fiscalizacao
exercida pelo 6rgdo competente exclua ou atenue essa responsabilidade.” 19

Outro de interesse deste trabalho é o art. 7°, que determina: “Sem prejuizo do disposto

na Lei no 8.078, de 11 de setembro de 1990, sdo direitos e obrigacdes dos usuarios:*1®

| - receber servico adequado;

Il - receber do poder concedente e da concessionaria informagdes para a defesa de
interesses individuais ou  coletivos;

111 - obter e utilizar o servico, com liberdade de escolha entre varios prestadores de
servigos, quando for o caso, observadas as normas do poder

concedente. (Redacéo dada pela Lei n®9.648, de 1998)

107BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 591874/MS. Informativo n° 557. Plenario
do Tribunal. Dje 11 set. 2009.

108 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 591874/MS. Informativo n°® 557. Plenario
do Tribunal. Dje 11 set. 2009.

109 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispbe sobre o regime de concessdo e permissdo da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br . Acesso em: 20 jan. 2025.

110 BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e permissao da
prestacdo de servicos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ . Acesso em: 20 jan. 2025.
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IV - levar ao conhecimento do poder publico e da concessionaria as irregularidades
de que tenham conhecimento, referentes ao servico prestado;
V - comunicar as autoridades competentes os atos ilicitos praticados pela
concessionaria na prestagao do servico;
V1 - contribuir para a permanéncia das boas condi¢des dos bens pablicos através dos

quais Ihes sdo prestados os servigos.

Embora ndo trate da responsabilidade civil das concessionarias, esse dispositivo legal é
utilizado para embasar a aplicagdo das garantias previstas na Lei no 8.078, de 11 de setembro
de 1990 (Cddigo de Defesa do Consumidor -CDC) aos usudrios de servigos publicos.

Esse assunto gerou e ainda gera debates na doutrina quanto a amplitude da aplicac&o do
CDC aos usuarios de servigos publicos. Sobre o assunto, ha trés correntes doutrinarias: a
primeira delas, chamada de tese ampliativa, defende que todos os servigos publicos se
submetem ao CDC. Doutrinadores como Marcos Juruena Villela Souto e Antonio Herman de
Vasconcellos sdo partidarios dessa corrente. A segunda, chamada tese intermediéria, advoga a
opinido de que o CDC deve ser aplicado aos servigos publicos uti singuli, que sdo remunerados
individualmente pelos usuérios. Seus adeptos — como as notoérias Claudia Lima Marques e
Dinoréa Adelaide Mussetti Grotti —fundamentam essa asser¢do com base na interpretacdo ao art.
39, § 2°, do CDC, '** que define:

Art. 3° Fornecedor é toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional ou
estrangeira, bem como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de
producdo, montagem, criagdo, construgdo, transformacéo, importacdo, exportacao,
distribuicdo ou comercializacdo de produtos ou prestacéo de servicos.

[..] 2° Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante
remuneracdo, inclusive as de natureza bancéria, financeira, de crédito e securitéria,

salvo as decorrentes das relagfes de carater trabalhista.*? (grifo nosso)

Em que pese os posicionamentos dos importantes doutrinadores citados acima, a maior
parte da doutrina alinha-se a chamada tese restritiva. Segundo essa teoria, 0 CDC incide sobre
0s servicos individuais, remunerados por tarifas, excluidos da sua aplicacdo os servigos uti
universi e 0s servicos individuais remunerados por taxa. Entre os partidarios dessa tese
destacam-se Rafael Oliveira Carvalho de Rezende!'*Sérgio Cavalieri e Roberto Senise Lisboa.

Segundo Lisboa, dois critérios auxiliam o aplicador do Direito a concluir pela incidéncia
do CDC em um servigo publico: a forma de pagamento da remuneragdo e a natureza do servico

prestado. O primeiro dos critérios sO sera observado caso 0 servigo publico em apreco seja

111 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
255. E-book.

112 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ . Acesso em: 20 jan. 2025.

113 OLIVEIRA, Rafael Carvalho R. Curso de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Método, 2024. p.
255. E-book..
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utilizado por meio de pagamento direto ao fornecedor e desde que esse pagamento seja
diretamente destinado a realizacdo do servigo. Com relagdo ao segundo, Lisboa afirma que
somente serdo objetos de relacdo de consumo os servigos fruiveis diretamente pelos usuarios,
que sejam divisiveis e que permitam o0 pagamento de maneira especifica e de forma
individualizada. Desse modo, apenas a prestacdo dos servigos publicos uti singuli pode ser
avaliada segundo a perspectiva da legislacdo consumerista. 11

Outro doutrinador que defende a tese restritiva € Bruno Miragem, para quem,

ndo se cogita [...] a aplicacdo do CDC a prestacdo dos servicos publicos custeados
pelo esforco geral, através da tributagdo, como é o caso dos que sdo oferecidos e
percebidos coletivamente, sem possibilidade de mensuracdo ou determinacg&o de graus
de utilizagdo do mesmo (servigos uti universi).!

Seja qual for a tese adotada (restritiva, ampliativa ou intermediaria), é certo que o CDC
é aplicado com amplo alcance a prestacdo de servicos publicos pelas concessionarias de
servicgos publicos. Por esse motivo, varios de seus artigos sao utilizados para embasar decisdes
judiciais, cujo objeto seja a responsabilidade civil das concessionarias de servigos publicos. O
primeiro deles é o art.3° e, por sua interpretacdo, a concessionaria de servico publico deve ser

comparada a figura do fornecedor, definida nesse mesmo dispositivo como
Toda pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, nacional ou estrangeira, bem
como os entes despersonalizados, que desenvolvem atividade de produgéo,
montagem, cria¢do, construcdo, transformacdo, importagéo, exportacdo, distribuicdo
ou comercializagdo de produtos ou prestacéo de servigos.®
Outro dispositivo importante é o ar. 6°, que enumera os direitos basicos do consumidor.
Para o proposito deste trabalho, destaca o inciso I, que destaca ser garantido ao usuario a
protecdo da vida, salde e seguranca contra os riscos provocados por praticas no fornecimento
de produtos e servicos considerados perigosos ou nNocivos.
Ao tratar da responsabilidade civil do fornecedor de servigos, o art. 14 do CDC prevé
que ele deve ser responsavel pela reparacdo de danos causados aos consumidores,
“independentemente da existéncia de culpa”.''’ Esse artigo, assim como o art. 37, § 6°, da

CF/1988 e o art. 25 da Lei 8.987/1995, reforca a ideia de que os danos causados pelas

1141 1SBOA, 2001, apud. PAIVA, Clarissa Teixeira. A aplicabilidade do codigo de defesa do consumidor aos
servigos publicos concedidos. Revista da AGU, 2015, p. 77.

115 BRONZATTI, italo. O Diélogo entre as Diversas Fontes Normativas como Instrumento de Tutela do
Consumidor de Servicos Publicos de Energia Elétrica. Trabalho de Conclusdo de Curso apresentado como pré-
requisito para obtengdo do titulo de Especialista em Direito do Consumidor pela Faculdade de Direito da
Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Porto Alegre. 2016. p. 13

116 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br. Acesso em: 20 jan. 2025.

117 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Disp@e sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br . Acesso em: 20 jan. 2025.
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concessionarias de servicos publicos aos usuarios devem ser analisados segundo a teoria da
responsabilidade civil objetiva.

O paragrafo 83° daquele art. 14, por sua vez, reforca que a modalidade de
responsabilidade civil objetiva a ser adotada sera a teoria do risco do administrativo, ndo a do
risco integral. Inclusive, nele séo apresentadas duas excludentes de responsabilidade: (I) a
prestacdo de servicos, com inexisténcia de defeitos e (I1) a culpa exclusiva do consumidor ou
terceiro.!1®

Desse mesmo artigo, deriva a distincdo entre caso fortuito interno e caso fortuito
externo. O caso fortuito interno € o fato imprevisivel e inevitavel que se relaciona com os riscos
inerentes a atividade prestada; por isso, ndo exonera o fornecedor da sua responsabilidade. Por
sua vez, o fortuito externo € um caso imprevisivel e inevitavel que ndo guarda relacdo com a
atividade prestada. Por esse motivo, ndo sera possivel responsabilizar o fornecedor pelos danos
causados aos usuarios.®

Além disso, outro artigo de interesse para o propdsito deste trabalho € o art. 17,'2° que
estabelece a figura do consumidor por equiparacdo ao terceiro atingindo. Nos termos desse
artigo, equiparam-se aos consumidores todas as vitimas do evento. Desse modo, esse artigo
ratifica que os danos causados pelas concessionarias de servicos publicos atingirdo usuarios e
ndo-usuarios da mesma forma, vigendo, para ambos 0s casos, a teoria da responsabilidade civil
objetiva.

Por fim, mas ndo menos importante, o art. 22 do CDC confirma a subordinacdo das
concessionarias de servigos publico a seus dispositivos, conforme explicita seu art. 22: “Art.
22. Os Orgdos publicos, por si ou suas empresas, concessionarias, permissionarias ou sob
qualquer outra forma de empreendimento, sédo obrigados a fornecer servigos adequados,
eficientes, seguros e, quanto aos essenciais, continuos.”?!

Desse modo, € possivel que concluir que, na atual sistematica juridica, pelo menos trés

diplomas legais fundamentam a responsabilidade civil das concessionérias de servico publico:

118 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br . Acesso em: 20 jan. 2025.

118 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 16. ed. Rio de Janeiro: Atlas, 2023. p.
92. E-book.

120 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. Dispde sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ . Acesso em: 20 jan. 2025.

121 BRASIL. Lei n° 8.078, de 11 de setembro de 1990. DispGe sobre a protecdo do consumidor e da outras
providéncias. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/. Acesso em: 20 jan. 2025.
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Constituicdo Federal (no art. 37, § 6°), Lei n® 8.987/1995 (art. 25) e Codigo de Defesa do
Consumidor (nos arts. 14, 17 e 22).
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4 CONCESSAO DE RODOVIAS NO BRASIL

Em meados dos anos 90, o Brasil vivia um contexto econdmico de restri¢do fiscal, fruto
de uma politica econdmica expansiva que, aliada a um processo inflacionario notorio, tornava
dificil ao Estado brasileiro investir em servicos publicos. No caso das rodovias, a situacao era
ainda mais preocupante, tendo em vista que os Ultimos investimentos sensiveis no setor foram
feitos entre as décadas de 60 e 70.

Com objetivo de reverter os quase vinte anos de subdesenvolvimento sem, no entanto,
ter que comprometer ainda mais a situacdo fiscal no pais, surge em 1993, por meio da portaria
n°20/93, o Programa de Concessao de Rodovias Federais (Procofe), com o objetivo de conceder
25% das rodovias a iniciativa privada.'??

Ao final da primeira etapa de concessdes, que comegou ainda nos anos 90, seis trechos
foram concedidos, totalizando 1.315,9 quilémetros. De & para ca, foram feitas mais quatro
etapas de concessdes, somando, ao todo, vinte e seis concessdes, que alcangam quase quatorze
mil quildmetros concedidos.

A perspectiva € de que esse numero cresca ainda mais. Em entrevista a Cable News
Network (CNN), o secretario-executivo do Ministério dos Transportes George Santoro afirmou
que o governo federal pretende realizar novas concessoes, de modo a expandir para quase trinta
mil os quilémetros concedidos a iniciativa privada.'?® Vale notar que, ainda que ndo se
confirmem as expectativas do governo, o Brasil continuaré a ser o pais com mais concessoes
de rodovias no mundo, conforme levantamento feito em 2019, 124

N&o é exagero dizer que, desde o surgimento das primeiras concessdes de rodovias, 0
panorama juridico a respeito da matéria foi profundamente alterado. Questdes relativas a
responsabilizacdo da concessionaria de rodovias comecaram a surgir com destaque nos
Tribunais Superiores, sobretudo no STJ. Algumas delas se referem a roubos e furtos ocorridos

no local, bem como os casos de atropelamento de pedestres que atravessam.

122 CALDEIRA, Lais Kimie Oshiro. Evolucdo do Marco Regulatorio das ConcessGes Rodoviarias: o caso do
Brasil Monografia de graduagdo do Departamento de Engenharia de Producdo da Universidade de Brasilia.
Brasilia. 2014.

123 MOLITERNO, D.; OLIVEIRA, D. Governo Lula mira mais que dobrar quilémetros de rodovias concedidos a
iniciativa privada. CNN Brasil Money, 8 nov. 2024. Disponivel em: https://www.cnnbrasil.com.br/. Acesso em:
20 jan. 2025.

124 PODER 360. Brasil é Lider em Concessdes de Rodovias no Mundo. Disponivel: https://www. poder360.
com.br/. Acesso em: 2 jan. 2025.
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No entanto, a controvérsia que, quica, Seja a mais recorrente no que tange a
responsabilidade civil das concessionarias de rodovias € a responsabilizacdo delas em acidentes
envolvendo animais na pista.

Embora 87,4 % da populacéo brasileira viva nas cidades (cerca de 177,5 milhGes de
pessoas), 12,6% (cerca de 25,6 milhdes de pessoas) ainda moram em éreas rurais.’?® Com esse
expressivo nimero de pessoas no ambiente rural (sem contar as que vivem em pequenas cidades
préximas a rodovias), ndo € surpresa imaginar por que tantos acidentes causados por animais
na pista ocorrem todos os dias. Segundo a Agéncia de Transporte do Estado de Sdo Paulo
(Artesp), s em 2024, foram registrados 279 acidentes envolvendo animais na pista, ocorrendo
6 mortes.1%

As causas para isso sdo muitas. Além de grandes propriedades rurais avizinharem
algumas das rodovias brasileiras, nas cidades do interior, ainda é comum pessoas se
locomoverem a cavalo. Ademais, varias rodovias ficam proximas a ecossistemas que abrigam
diversos animais silvestres. Ndo é surpresa, portanto, que tantos animais escapem das
propriedades de seus danos e acabem causando acidentes na pista.

Ao pretenderem reparacdo judicial, muitos motoristas atingidos ndo buscam
responsabilizar os donos dos animais, mas sim, as concessionarias que administram as rodovias.
Nessa hipdtese, os Tribunais Superiores, sobretudo o STJ, se veem diante de um problema: é
responsabilidade das concessionéarias de rodovias por acidentes envolvendo animais na pista?

Essa questdo serd tratada com mais detalhes na proxima se¢édo do trabalho.

4.1 Responsabilidade Civil das Concessionarias de Rodovias em Casos Envolvendo
Animais na Pista

A responsabilidade civil das concessionarias de rodovias decorrentes de acidentes
causados por animais é uma das questdes mais analisadas pela jurisprudéncia do STJ. Um dos
primeiros e mais influentes julgados a tratar da matéria foi o Recurso Especial REsp 467883/RJ
(2002/0127431-6), de 2002, julgado em 17/7/2003. Nele, o relator Ministro Carlos Alberto
Menezes Direito reconheceu a aplicagdo do CDC a relacdo juridica entre as concessionarias de

servigo publico e seus usudrios. Assim fundamentou sua deciséo:

125 SIQUEIRA. Breno; BRITTO, Vinicius. Censo 2022: 87% da populacéo brasileira vive em areas urbanas.
Agéncia de Noticias IBGE. Disponivel em: https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-noticias/2012-agencia-
de-noticias/noticias/41901-censo-2022-87-da-populacao-brasileira-vive-em-areas-urbanas. Acesso em: 26 jan.
2025.

126 51 CAMPINAS E REGIAO. Acidentes com animais aumentam 22,3% em rodovias nas regides de
Campinas e Piracicaba. Disponivel em: https://g1.globo.com/sp/campinas-regiao/noticia/2024/09/02/acidentes-
com-animais-aumentam-223percent-em-rodovias-nas-regioes-de-campinas-e-piracicaba.ghtml. Acesso em: 26
jan. 2025.
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Existe, sim, relagcdo de consumo evidente. Entender de modo contréario causa conflito
com a propria natureza do servico de concessdo, mediante o qual aquela que se investe
como concessionaria do servigco publico tem a obrigagao de responder pelos atos
ilicitos que decorrem da ma prestacdo do servigo. No caso, a concessao €, exatamente,
para que seja a concessionaria responsavel pela manutengdo da rodovia, assim, por
exemplo, manter a pista sem a presenca de animais mortos na estrada, zelando,
portanto, para que os usuarios trafeguem em tranquilidade e seguranca. Entre o
usuario da rodovia e a concessionaria, hd mesmo uma relacdo de consumo, com o que
é de ser aplicado o art. 101, do Cédigo de Defesa do Consumidor, tal e qual fez a

decisdo atacada, mantida pelo Acérdao recorrido.*?’

Depois desse influente acérddo, a questdo voltou ao Tribunal varias outras vezes. Como
comprovacao de fato, foi feita pesquisa ao sitio eletrénico do STJ, com utiliza¢do das palavras-
chaves 28 “concessiondria” e “animal na pista”. Ao todo, foram encontrados 14 acérddos: 1 da
Primeira Turma, 1 da Segunda Turma, 6 da Terceira Turma e 3 da Quarta Turma. Foram
encontradas mais de 500 decis6es monocraticas proferidas por diferentes Ministros da Primeira
(que julga processos sobre direito publico, no geral'?®) e da Segunda (que julga processos sobre
direito privado®*®) Turmas.

Isso ocorre, porque, como Vvisto no capitulo 4, secdo 4.5, diferentes dispositivos legais
amparam a responsabilidade civil das concessionarias de servicos publicos. A destinacao de
recursos as diferentes Se¢des do Tribunal depende dos argumentos utilizados para 0s
embasarem. Boa parte dos recursos especiais direcionados ao STJ tem por fundamento o art.
105, III, “a” da Constituicdo Federal de 1988,'% relativo ao fato de a decisdo recorrida ter
contrariado “tratado ou lei federal, ou lhes negado vigéncia”.

Assim, a depender da Lei Federal supostamente violada (CDC ou Lei das Concessdes
de Servicos Publicos), o recurso seré direcionado a uma determinada Secdo do Tribunal. Tal
fato gera, potencialmente, risco de decisdes conflitantes e, por conseguinte, inseguranca

juridica. Ao perceberem que determinada Secdo do Tribunal, por meio de suas Turmas, tem

127 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n°® 467883/RJ (2002/0127431-6). Terceira Turma.
Concessionaria de rodovia. Acidente com veiculo em razdo de animal morto na pista. Relagdo de consumo. 1. As
concessiondrias de servicos rodoviarios, nas suas relagdes com os usuarios da estrada, estdo subordinadas ao
Cadigo de Defesa do Consumidor, pela prdpria natureza do servigo. No caso, a concessao €, exatamente, para que
seja a concessionaria responsavel pela manutencao da rodovia, assim, por exemplo, manter a pista sem a presenca
de animais mortos na estrada, zelando, portanto, para que os usuarios trafeguem em tranqiiilidade e seguranca.
Entre o usuério da rodovia e a concessionaria, ha mesmo uma relacdo de consumo, com o que é de ser aplicado o
art. 101, do Cddigo de Defesa do Consumidor. 2. Recurso especial ndo conhecido.

128 g7, Superior Tribunal de Justiga. Jurisprudéncia do STJ. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/ Acesso
em: 2 fev. 2025.

129 BRASIL. Regimento Interno do Superior Tribunal de Justica. Art. 9°. Disponivel em: https://www.
stj.jus.br/. Acesso em: 25 jan. 2025.

130 BRASIL. Regimento Interno do Superior Tribunal de Justica. Art. 99, § 2°, X1V Disponivel em: https:/
www.stj.jus.br/. Acesso em: 25 jan. 2025

131gRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em: https://www.planalto.
gov.br/ Acesso em: 2 fev. 2025.
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posicionamento mais favoravel a uma das posi¢Oes acerca da responsabilidade civil por
acidentes causados por animais, os litigantes poderiam direcionar seus fundamentos,
“escolhendo”, assim, a Turma para a qual seus recursos irdo.

Por sorte, a jurisprudéncia do STJ sobre o tema € pacifica, de modo que ndo foram
encontrados recursos contraditorios nas duas Se¢des. Ambas tém jurisprudéncia dominante no
sentido de que as concessionarias de rodovias sdo objetivamente responsaveis por danos

oriundos de animais na pista. Tanto é assim que ndo foram encontrados Embargos de

132

Divergéncia™“ sobre a matéria no “site” do ST1J.

De qualquer modo, a possibilidade de surgirem decisdes e acordaos contraditdrios entre
Secdes de Direito Publico e de Direito Privado do STJ levou o relator Ministro Paulo de Tarso
Sanseverino a sugerir como Questdo de Ordem, no REsp n° 1.9087.38/SP, que esse recurso
fosse afetado para julgamento segundo o rito dos recursos repetitivos, com o objetivo de

prevenir divergéncia interna de entendimentos entre a Primeira e a Segunda Secdo.

EMENTA — STJ. Proposta de Afetacdo no Recurso Especial n°® 1908738/SP
(2020/0195569-0). Corte Especial. Julgado 22/9/2021. PROPOSTA DE
AFETACAO. RITO DOS RECURSOS ESPECIAIS REPETITIVOS. DIREITO
CIVIL, ADMINISTRATIVO E DO CONSUMIDOR. COLISAO DE VEICULO
COM ANIMAL NA PISTA DE ROLAMENTO. RODOVIA CONCEDIDA.
CONTROVERSIA ACERCA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DA
CONCESSIONARIA.1. Caso concreto em que a concessionaria da rodovia foi
condenada a pagar indenizagdo por danos morais e materiais ao motorista, em virtude
da colisdo do veiculo com animal bovino que se encontrava na pista de rolamento,
tendo havido recurso especial pela concessionaria visando eximir-se dessa
responsabilidade. 2. Delimitacdo da controvérsia afetada: (a) responsabilidade (ou
ndo) das concessionarias de rodovia por acidente de transito causado por animal
doméstico na pista de rolamento; e (b) carater objetivo ou subjetivo dessa
responsabilidade a luz do Cédigo de Defesa do Consumidor e da Lei das Concessdes.
3. RECURSO ESPECIAL AFETADO AO RITO DOS RECURSOS ESPECIAIS
REPETITIVOS.1%

13205 Embargos de Divergéncia estdo previstos no art. 1.043 do Codigo de Processo Civil de 2015 e tém por
objetivo pacificar a jurisprudéncia interna do STJ e do STF. Nos termos do mesmo art.1.043: “é embargavel o
acorddo de orgdo fracionario que: “I - em recurso extraordinario ou em recurso especial, divergir do julgamento
de qualquer outro 6rgdo do mesmo tribunal, sendo os acérdaos, embargado ¢ paradigma, de mérito; ”“III - em
recurso extraordinario ou em recurso especial, divergir do julgamento de qualquer outro 6rgdo do mesmo tribunal,
sendo um acordao de mérito e outro que ndo tenha conhecido do recurso, embora tenha apreciado a controvérsia;”
133gRASIL. Superior Tribunal de Justica. Proposta de Afetagdo no Recurso Especial n® 1908738/SP
(2020/0195569-0). DJe em 25 nov. 2021.
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4.2 Tema 1122 do Superior Tribunal de Justica

Na seguinte sesséo de julgamento, em 17/11/2021, a Corte Especial do STJ acatou o
pedido do referido Ministro Paulo de Tarso e decidiu, por unanimidade, afetar o processo ao
rito dos recursos repetitivos, nos termos dos artigos 1.036 do CPC*** ¢ art. 257-C do RISTJ.**®

Na ocasido, em 17/11/2021, o Ministro indicou que as condi¢des necessarias a afetacéo
do recurso foram observadas, pois o0 recurso escolhido como representativo da controvérsia
reunia os requisitos de admissibilidade e também porque o quesito da multiplicidade recursal
foi atendido. Isso porque, segundo a decisdo, foram encontrados aproximadamente 13 acordéos
e 287 decisdes monocraticas na se¢do do site do STJ dedicada a jurisprudéncia.**

A afetacdo do recurso foi motivada pelo fato de o Ministro Paulo de Tarso Sanseverino
haver notado “dualidade de fundamentos para se imputar responsabilidade & concessionaria”.*3’
E que, como explicado, a Lei das Concessdes de Servicos Publicos e 0 CDC fundamentam a
responsabilidade civil das concessionérias de servico publico.

A fim de se evitar que sejam proferidos acérddos contraditérios, a depender da lei
utilizada como parametro, foram afetadas as seguintes questdes, citadas na referida Ementa:
“(a) responsabilidade (ou nao) da concessionaria de rodovia por acidente de transito causado
por animal doméstico na pista de rolamento; e (b) carater objetivo ou subjetivo dessa
responsabilidade a luz do Codigo de Defesa do Consumidor e da Lei das Concessdes.”

De antemdo, percebe-se 0 primeiro ponto de destaque da proposta e, mais tarde, do
julgamento do STJ a respeito da matéria. Pelo exposto no item “a” da proposta de afetacdo
acima, o STJ se prop0s a discutir apenas a responsabilidade civil das concessionarias em caso
de acidentes provocados por animais domésticos na pista, ndo se incluindo os animais silvestres.
Os animais domésticos integram a fauna doméstica que, por sua vez definida, nos termos da

Instrucdo Normativa n° 7, do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente (IBAMA) como:

Art. 2° Para os efeitos dessa instru¢do normativa, considera-se:

IV - fauna doméstica: conjunto de espécies da fauna cujas caracteristicas biolégicas,
comportamentais e fenotipicas foram alteradas por meio de processos tradicionais e

134 BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de marc¢o de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ Acesso em: 2 fev. 2015. Art. 1.036: Sempre que houver multiplicidade de recursos extraordinarios
ou especiais com fundamento em idéntica questdo de direito, havera afetacdo para julgamento de acordo com as
disposic¢des desta Subsecdo, observado o disposto no Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal e no do
Superior Tribunal de Justica.

135 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Regimento Interno. Art. 257-C. Disponivel em: https://www.stj.
jus.br/. Acesso em: 25 jan. 2025.

136BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Proposta de Afetacdo no Recurso Especial n°® 1908738 / SP
(2020/0195569-0). DJe em 25 nov. 2021.

137BRASIL. Superior Tribunal de Justica Proposta de Afetacdo no Recurso Especial n°® 1908738 / SP
(2020/0195569-0). DJe em 25 nov. 2021.
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sistematizados de manejo e melhoramento zootécnico tornando-as em estreita
dependéncia do homem, podendo apresentar fenétipo variavel, mas diferente da
espécie silvestre que os originou.'*®

Sao exemplos de animais domésticos 0s bovinos (vacas e bois), equinos (cavalos e
éguas), ovinos (ovelhas) e outros. A fauna silvestre (composta por animais silvestres) é também
definida na mesma Instru¢cdo Normativa e subdividida em silvestre nativa e silvestre exotica,

sendo:

V - fauna silvestre exotica: conjunto de espécies cuja distribuicdo geografica original
ndo inclui o territério brasileiro e suas aguas jurisdicionais, ainda que introduzidas,
pelo homem ou espontaneamente, em ambiente natural, inclusive as espécies
asselvajadas e excetuadas as migratorias;

VI - fauna silvestre nativa: todo animal pertencente a espécie nativa, migratdria e
qualquer outra ndo exdtica, que tenha todo ou parte do seu ciclo de vida ocorrendo

dentro dos limites do territério brasileiro ou aguas jurisdicionais brasileiras; 139
Sao exemplos de animais silvestres as capivaras, a ong¢a, 0 lobo-guara, o tamanduéa-

bandeira e varios outros.

Como sera discutido mais adiante, a delimitacdo da controvérsia relativa a
responsabilidade tratada neste estudo foi um dos destaques do julgado a respeito do tema,
sobretudo ao se considerar que o tratamento juridico a ser dado por acidentes envolvendo
animais domeésticos e silvestres deve ser diferente, em razdo das circunstancias que envolvem
0s incidentes causados por cada um deles.

O segundo ponto de destaque, trazido pelo julgado, foi a da responsabilidade das
concessionarias ser subjetiva ou objetiva quando ela for analisada segundo os ditames da Lei
de Concessdo de Servicos Publicos e do CDC. Esse tema, ja abordado, serd objeto de novos
comentarios quando for tratado sobre os fundamentos do acérdao que pacificou o Teman® 1122.

A seguir, vém os fundamentos juridicos e a conclusdo a que o STJ quanto ao Tema n° 1122,
4.3 Julgamento do Tema n° 1122 do Superior Tribunal de Justica

Quase trés anos apds a afetacdo do tema, a Corte Especial do STJ, em 21/8/2024
finalmente julgou o Tema n° 1122, fixando a seguinte tese: "As concessionarias de rodovias
respondem, independentemente da existéncia de culpa, pelos danos oriundo de acidentes
causados pela presenca de animais domésticos nas pistas de rolamento, aplicando-se as regras

do Cddigo de Defesa do Consumidor e da Lei das Concessdes®.

138 BRASIL. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente. Instrucdo Normativa Ibama n° 7, de 30 de abril de 2015.
Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/ Acesso em: 29 jan. 2025.

139 BRASIL. Instituto Brasileiro do Meio Ambiente. Instrucdo Normativa Ibama n° 7, de 30 de abril de 2015.
Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/. Acesso em: 29 jan. 2025.
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Mais importante do que entender a conclusdo a que o Tribunal chegou é compreender
os fundamentos utilizados para tal. Antes, no entanto, é necessario contextualizar brevemente
a causa piloto: 0 REsp n® 1.908.738 / SP originou-se de um acidente automobilistico envolvendo
Marcelino Rosa da Silva Janior que, em determinado momento de seu trajeto, chocou-se com
um bovino que se encontrava na pista de rolamento. Ele ingressou na justica para requerer o
pagamento de danos morais e patrimoniais pela Concessionéria das Rodovias Ayrton Senna e
Carvalho Pinto S/A Ecopistas®*!.

Ap0s ser condenada em primeira instancia e, em vao, recorrer ao Tribunal de Justica de
Séao Paulo, a concessionaria interpds recurso especial, argumentando, em resumo, que a deciséo
recorrida violou os seguintes dispositivos: 1) art. 6°, VI, do Codigo de Defesa do Consumidor,
sob o fundamento de que ndo houve descumprimento do dever de informacéo; Il) art. 14, § 3°,
I, do CDC; II) pois ndo existir nexo causal entre a conduta da concessionaria e 0 acidente
sofrido pelo usuario da rodovia; 1V) art. 936, do Cdodigo Civil, eis que a culpa do acidente, na
verdade, foi do dono do animal que ingressou na pista; V) art. 22 do CDC, ja que ndo houve
ma prestacdo do servico.'4?

A decisdo sobre a afetacdo do tema determinou também o prazo para que eventuais
interessados manifestassem interesse em participar do processo como amicus curae. Assim 0
fez a Associacdo Brasileira de Concessionarias de Rodovias (ABCR), que ingressou no feito
apos a autorizagdo do STJ. Tanto em sua peti¢do, quanto na sustentagdo oral, a ABCR defendeu
a ndo responsabilidade das concessionarias nas hipoteses de acidentes provocados por animais
na pista. Entre outras questdes, no que tange a seguranca dos usuarios, a associacao alegou que
as obrigacGes das concessionarias estdo adstritas ao previsto nos editais de concessao das
rodovias. Especificamente, do edital de concessdo da rodovia Ayrton Senna, constam as
obrigacGes de: (1) prover periodicamente monitoramento terrestre, por meio de veiculo
equipado com sistema de comunicacdo e com GPS; (1) disponibilizar sistema de atendimento
amplo ao usuério, (I11) e oferecer unidades mdveis especialmente destinadas a remocéo de

animais, tdo logo sejam eles identificados. 143

141 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte Especial). Recurso Especial n® 1908738 / SP (2020/0195569-
0). DJe em 21 ago. 2024.

142 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte Especial). Recurso Especial n® 1908738 / SP (2020/0195569-
0). DJe em 21 ago. 2024.
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Segundo a ABCR, exigir que as concessionarias se mobilizem a ponto de evitar todo e
qualquer acidente na pista, independentemente de ter seguido todas as medidas de seguranca
previstas no contrato, implica o dever combinatorio de “onisciéncia fiscalizatoria e onipresenca
fisica”. Para o advogado da parte, considerar as concessionarias responsaveis por todo e
qualquer acidente na pista acarreta a exigéncia de que essas empresas sejam capazes de sanar
“imediata e materialmente, metro a metro, segundo a segundo, toda e qualquer intercorréncia
que possa a vir a acontecer".*44

O recorrente destacou ainda que a permanéncia de animais nas pistas, ainda que por
apenas uma fragdo de segundos, é capaz de causar acidentes. Em hipdteses como essa, segundo
o causidico, ndo seria razoavel responsabilizar as empresas concessionarias. Do contrério, seria
caracterizar as concessionarias de rodovias, a0 mesmo tempo, como seguradoras universais. S
que, nessa hipdtese, diferentemente das empresas de seguro, as concessionarias nao teriam
outro modo de cobrar os prémios dos segurados (no caso dos usuarios), sendo pelo aumento da
tarifa, Unica forma de afericdo dos lucros que essas empresas tém.

Apresentados 0s argumentos das partes, cabe apresentar os fundamentos utilizados pelo

STJ para chegar a tese fixada e, mais tarde, analisa-los.
4.5 Fundamentos do Acérdéo de Desprovimento do Resp N° 1.9087.38/SP de 2020

Como visto, a Corte Especial do STJ fixou como tese do Tema 1122 o entendimento de
que “as concessionarias de rodovias respondem, independentemente da existéncia de
culpa, pelos danos oriundos de acidentes causados pela presenca de animais domésticos nas
pistas de rolamento, aplicando-se as regras do Codigo de Defesa do Consumidor e da Lei
das Concessdes.”**

A primeira questdo tratada no julgamento foi a do carater objetivo ou subjetivo da
responsabilidade das concessionarias de rodovias, em casos de acidentes causados por animais,
a luz do CDC e da Lei das Concessoes. A analise foi breve e, no acordao, concluiu-se que a
responsabilidade civil das concessionarias nos casos de acidentes causados por animais na pista

deve ser objetiva, segundo os ditames da teoria do risco administrativo.

144 AYRES BRITTO CONSULTORIA JURIDICA E ADVOCACIA. Sustentagdo Oral - Tema Repetitivo 1122
- Orlando Magalhdes Maia Neto. 21/8/2024. 6:55-6:58. Disponivel em: https://www.youtube.com/ Acesso em:
29 jan. 2025.
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Para embasar esse entendimento, o voto do relator Ministro Paulo de Tarso Sanseverino
colacionou diversos julgados do STJ, entre os quais 0 Agint no REsp n° 1.646.967/RJ, relatoria

do Ministro Moura Ribeiro, julgado em 24 de abril de 2020, que estabeleceu:

A jurisprudéncia desta Corte ja firmou o entendimento de que a responsabilidade civil
das pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigco publico é objetiva
relativamente a terceiros usuarios e ndo usuarios do servico, segundo o art. 37, § 6°,
da CF. Essa responsabilidade objetiva baseia-se na teoria do risco administrativo,
segundo a qual basta a prova da acdo, do dano e de um nexo de causa e efeito entre

ambos. 140

Embora se compreenda a utilizacdo de fundamentos per relationem como forma de
demonstrar que a jurisprudéncia da Corte € pacifica nesse ponto, é se notar que a mera referéncia
ao art. 37, § 6° da Constituicdo Federal serviria ao propdsito de fundamentar essa tese.

Ja no que tange a incidéncia do CDC sobre as relacdes juridicas entre concessionarias
de servico publico e usuario, o voto do Ministro Ricardo Villas Boas Cuéva ressaltou que a Lei
das Concessdes de Servigos Publicos e 0 CDC preveem, respectivamente, nos arts.7° e 22, a
aplicacdo das relagdes de consumo aos usuarios de servicos publicos.

Dessa forma, tendo esclarecido (e ratificado a jurisprudéncia pacifica do STJ) que a
responsabilidade das concessionarias é objetiva, nos termos da Lei das Concessdes e do CDC
e, na hipotese de acidentes causados por animais na pista, passou-se a segunda questdo,
“responsabilidade (ou ndo) da concessionaria de rodovia por acidente de transito causado por
animal doméstico na pista de rolamento,” concluindo-se que as concessionarias devem sim ser
responsabilizadas por acidentes desse tipo.

Vaérios fundamentos foram utilizados para embasar essa decisdo. Um deles foi a
prevaléncia do principio da prote¢do da vitima. Tal como relatado no Capitulo 1, o enfoque da
responsabilidade civil mudou ao longo da historia. Se antes era punir o infrator, com o passar
do tempo, passou a ser garantir a vitima a justa compensacdo pelos danos sofridos. Com base
nisso, o Ministro relator Ricardo Villas Boas Cueva, em 21/8/2024, concluiu que ndo seria
razoavel “submeter a vitima de um acidente ao martirio de identificar o suposto proprietario do
animal que ingressou na pista de rolamento, demanda-lo judicialmente e produzir provas sobre
a propriedade do semovente.”*4
Outro fundamento utilizado foi o principio da prevencdo. Segundo o acérdéo, esse

principio deveria ser aplicado ao caso concreto, pois “o ingresso de animais na pista €

146BRASIL. Superior Tribunal de Justica Agravo Interno no Recurso Especial n® 1.646.967/RJ. Terceira
Turma. Dje em 23 abr. 2020.

147 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte Especial). Recurso Especial n® 1908738 / SP (2020/0195569-
0). DJe em 21 ago. 2024.
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previsivel”.24® Como forma de embasar sua tese, foram colacionadas ao acérdao algumas obras

doutrinérias, entre as quais a de Juarez Freitas que, em relacdo ao tema, afirmou:

O principio da prevengdo, no Direito Administrativo, estatui, com aplicabilidade
direta, que o Poder Publico, na certeza de que determinada atividade futura acarretara
um dano juridicamente injusto, encontra-se forcado a coibi-la, desde que no rol das
suas atribuicdes e possibilidades orcamentarias. Dito as claras, presentes 0s requisitos,
tem o dever incontornavel de agir preventivamente, sob pena de responsabilidade por
omissdo especifica. (...) Tal certeza ndo comporta tergiversacdes ou evasivas, embora
ndo se cuide de uma certeza apodictica ou mecanica. Ha certeza, entretanto, mais do
que suficiente de que determinado prejuizo ocorrerd (no caso, milhares de mortes,
perfeitamente evitaveis) se a rede de causalidade ndo for, em tempo habil,
interrompida. O ponto relevante é que ndo se admite a inércia do Estado. A omisséo
é uma causa juridica de evento danoso, ndo mera condigdo. Eis, sem tirar nem
acrescentar, o principio constitucional da prevencdo, nos seus elementos de fundo: (a)
a alta e intensa probabilidade (certeza) de dano especial e andmalo: (b) atribuicéo e
possibilidade de o Poder Publico evita-lo e (c) o 6nus estatal, se for o caso, de produzir

a prova de excludente do nexo de causalidade.°
Em razéo do principio prevencao, cita-se, no acordao, que os contratos de concessdo de
rodovias estabelecem cldusulas voltadas a seguranca dos usuarios, tais como: “obrigacdo de
apreensdo dos animais nas faixas de dominio, inclusive com a utilizacdo de veiculos

apropriados™®

e “manutencao de bases operacionais com equipamentos adequados a tal
finalidade, distribuidas ao longo das rodovias ” e combate a incéndios.’®! Essas previsoes
representam padrdes minimos de seguranca a serem observados pelas concessionarias. Por isso,
“ndo podem, portanto, ser utilizados como balizas para a defini¢do da responsabilidade civil

pelos acidentes causados pelo ingresso dos animais nas pistas, conforme sustenta a ABCR”*%2
4.6 Andlise dos Fundamentos e da Tese Firmada sobre o Tema n°® 1122 do STJ

O julgamento do Tema n° 1122 recebeu elogios e algumas poucas criticas. O primeiro
ponto a se destacar é a iniciativa do Tribunal de buscar remediar futuras controvérsias entre o
entendimento firmado pela Primeira e Segunda Turmas do STJ. Como se destacou, a depender
dos fundamentos utilizados, os recursos a respeito da matéria podem ser direcionados a Secdes
diferentes do STJ o que pode, por sua vez, ainda que de maneira improvavel, culminar em

julgamentos contraditérios. Logo, € importante a iniciativa do STJ de explicitar a jurisprudéncia

148 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte Especial). Recurso Especial n® 1.9087.38 / SP (2020/0195569-
0).DJe em 21 ago. 2024.
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151 Nos termos do REsp n° 1908738/SP, a obrigacdo foi prevista no Programa de Exploracdo da Rodovia (PER)
da BR-163(trecho de 847,20 km, com inicio na divisa com o estado de Mato Grosso.
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hd muito estabelecida pelo Tribunal e afastar quaisquer duvidas quanto a incidéncia da
responsabilidade civil objetiva das concessionarias de rodovias, em caso de acidentes causados
por animais.

No curso do que foi decidido no Tema° 1122 do STJ, a préxima questdo a ser pacificada
pelo STJ, ao que indica, foi a competéncia interna do Tribunal em relacdo as acdes regressivas
de seguradoras frente as concessionarias de servigo publico em caso de acidentes provocados
por animais.

Ha decisbes tanto da Primeira, quanto da Segunda Secdo, suscitando conflito negativo
de competéncias. No caso do Recurso Especial n® 2130217/MG (2023/0393109-9), julgado em
29 de abril de 2024, a relatora Ministra Regina Helena Costa suscitou o conflito de competéncia,
sob o fundamento de que “a presenca de empresa estatal na lide ndo atrai, por si so, a
competéncia da Primeira Secédo, ainda menos o fard a presenca de empresa privada, como no
caso concreto”. Complementou que “a lide destes autos se refere a responsabilidade civil
extracontratual de pessoa juridica de direito privado prestadora de servigo publico em face de
terceiro nao usuario do servigo publico - ndo estando em discussdo eventual falha na prestacédo
do servigo publico.”t

Por sua vez, em acdo de temética semelhante, no Agravo em Recurso Especial n°
2522554/SP (2023/0445755-3), Primeira Turma, julgado em 2 de setembro de 2024, o Ministro
Marco Aurélio Belizze, em seu voto, chegou a conclusao diametralmente oposta e determinou
a redistribuicéo do processo a Primeira Secdo do STJ.1* Cabe aguardar quando tal avenca sera
decidida...

Outra questdo surgida foi sobre a delimitagdo do tema com relacdo aos animais
envolvidos nos acidentes. Tal como esclarecido, hé diferencas substanciais entre 0s animais
silvestres e os domésticos, do que se pode deduzir que o STJ excluiu os animais silvestres do
alcance do Tema n°® 1122 do STJ propositalmente.

Esse prop6sito, no entanto, suscita davidas. No Agravo em Recurso Especial n°
2546785/GO (2024/0009187-6), Quarta Turma, julgamento monocratico em 23/4/2024, sobre

a responsabilidade civil de concessionaria de rodovia por acidente provocado por animal

153 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 2130217/MG (2023/0393109-9). Dje em 22 abril.
2024

154 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo em Recurso Especial n® 2522554/ SP (2023/0445755-3). Dje
em 2 set. 2024.



57

silvestre na pista, o relator Ministro Marco Buzzi determinou a baixa dos autos ao Tribunal de
origem até o julgamento do Tema n® 1122 do STJ.1*®

No caso relatado, ndo fica claro se o Ministro se equivocou quanto a tematica do julgado
ou se propositalmente entendeu que a diferenca entre situaces envolvendo animais domésticos
e silvestres é pouco relevante para o propdésito da aplicacdo do Tema n® 1122.

Do mesmo modo, no julgamento do Recurso Especial n°® 1875106 - MS (2020/0117487-
3), Quarta Turma, julgado em 8 de junho de 2020, o relator Ministro Raul Aradjo reconheceu a
responsabilidade objetiva da Concessionaria de Rodovia Sul-Matogrossensse S.A., sob o
fundamento de que a presenga de animal silvestre na pista de rolamento constitui fortuito
interno.t®

Analisando o atual estado da arte da jurisprudéncia do STJ, € de se esperar que, se de
fato houver afetacdo para tratar especialmente da responsabilidade civil das concessionarias por
acidentes envolvendo animais silvestres na pista, a conclusdo seja idéntica a do Tema n° 1122.
Isso porque se observa a tendéncia do Tribunal em responsabilizar as concessionérias de
rodovias quase que de forma ilimitada.

No entanto, o ponto mais controverso do entendimento firmado com relacdo ao Tema
n® 1122 do STJ diz respeito a responsabilidade (ou ndo) da concessionaria de rodovia por
acidente de transito causado por animal doméstico na pista de rolamento. Nesse ponto,
concentram-se as maiores criticas e preocupacdes em relacdo a maneira como o Tema repetitivo
sera tratado futuramente pelo STJ e pelos demais Tribunais do pais. De um lado, se €é razoavel
privilegiar a protecdo da vitima ante a dificuldade de se identificar o dono do animal para s6
entdo poder responsabiliza-lo, de outro, ha de se levar em conta algumas ponderacgdes feitas por
Wilson Accioli de Barros Filho a respeito do tema deste trabalho.

Sete anos antes da consolidacdo da jurisprudéncia do STJ a respeito da matéria, Barros
Filho havia notado a tendéncia de os tribunais brasileiros, independentemente das
circunstancias, responsabilizarem as concessionarias de rodovias pelos acidentes provocados
por animais na pista. Ela ja alertava para o fato de, frequentemente, as concessionarias de
rodovias serem responsabilizadas por acidentes na pista causados por animais, a despeito das

nuances do caso concreto. %7

155BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo em Recurso Especial n® 2546785/GO (2024/0009187-6). Dje
em 22 abril 2024.

156 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1875106 - MS (2020/0117487-3). Dje em 26 ago.
2020.
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Nesse sentido, esse autor observou que constantemente as concessionarias eram
responsabilizadas sob o fundamento genérico de que elas possuem o dever de seguranca
previsto no art. 6° do CDC. Esse dever diz respeito “a aspectos relacionados a propria utilizagao
da estrada de rodagem, como, por exemplo, manter sinalizacdo adequada, evitar animais na

pista, buracos ou outros objetos que possam causar acidentes, dentre outros.” Um exemplo

nesse sentido é o Recurso Especial n® 1872260 SP (2019/0371145-7):

EMENTA — STJ. Recurso Especial n® 1872260 SP (2019/0371145-7). Terceira
Turma. Relator Ministro Marco Aurélio Belizze. Julgado em: 4 de outubro de 2020
RECURSO ESPECIAL. ACAO DE INDENIZACAO POR DANOS MORAIS E
MATERIAIS. ROUBO COM EMPREGO DE ARMA DE FOGO COMETIDO
CONTRA OS AUTORES ENQUANTO AGUARDAVAM NA FILA DO
PEDAGIO. NEGATIVA DE PRESTACAO JURISDICIONAL. AUSENCIA.
ACORDAO RECORRIDO QUE ENFRENTOU TODAS AS QUESTOES
SUSCITADAS PELAS PARTES. RESPONSABILIDADE CIVIL DA
CONCESSIONARIA DE RODOVIA. INEXISTENCIA. EXCLUDENTE DE
ILICITUDE. FATO DE TERCEIRO. ROMPIMENTO DO NEXO DE
CAUSALIDADE. IMPROCEDENCIA DOS PEDIDOS FORMULADOS NA
ACAO. EXTENSAO DOS EFEITOS A SEGUNDA RE - FAZENDA PUBLICA DO
ESTADO DE SAO PAULO -, CONSIDERANDO O RECONHECIMENTO DE
SUA RESPONSABILIDADE EXCLUSIVAMENTE SUBSIDIARIA. RECURSO
PROVIDO. 1. A questdo discutida consiste em saber, a par da existéncia de negativa
de prestacdo jurisdicional por parte do Tribunal de origem, se a recorrente -
concessionaria de rodovia possui responsabilidade por crime de roubo com emprego
de arma de fogo cometido contra os recorridos, quando estavam parados na fila do
pedégio. 2. Tendo o Tribunal de origem analisado todas as questdes suficientes ao
deslinde da controvérsia, ndo ha que se falar em negativa de prestacéo jurisdicional.
3. Conquanto as pessoas juridicas de direito privado prestadoras de servigo publico
tenham responsabilidade objetiva pelos danos que seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros, ndo ha como responsabilizar a concessionaria de rodovia pelo
roubo com emprego de arma de fogo cometido contra seus respectivos usuarios, por
se tratar de nitido fortuito externo (fato de terceiro), o qual rompe o nexo de
causalidade. 3.1. Com efeito, o dever da concessionaria de garantir a seguranca e a
vida dos cidaddos que transitam pela rodovia diz respeito a aspectos relacionados a
prépria utilizacdo da estrada de rodagem, como, por exemplo, manter sinalizagdo
adequada, evitar animais na pista, buracos ou outros objetos que possam causar
acidentes, dentre outros, ndo se podendo exigir que a empresa disponibilize seguranca
armada na respectiva area de abrangéncia, ainda que no posto de pedagio, para evitar
0 cometimento de crimes. 3.2. A causa do evento danoso - roubo com emprego de
arma de fogo contra os recorridos ndo apresenta qualquer conexdo com a atividade
desempenhada pela recorrente, estando fora dos riscos assumidos na concessdo da
rodovia, que diz respeito apenas a manutencao e administracdo da estrada, sobretudo
porque a seguranca publica € dever do Estado. 4. Embora a Fazenda Publica Estadual
ndo tenha interposto recurso contra o acorddo recorrido, ndo ha como permanecer a
sua condenacdo de forma isolada, pois o Unico fundamento utilizado foi a sua
responsabilidade subsidiaria, e ndo solidaria. Assim, afastando-se a condenacgdo da
concessionaria (principal), também devera ser afastada a do ente publico (subsidiaria).

5. Recurso especial provido. 158
E também frequente a fundamentacdo no sentido de afastar a excludente de

responsabilidade do caso fortuito, argumentando-se que mesmo se reconhecendo que um

158 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 1872260 SP (2019/0371145-7). Terceira Turma.
Dje em 6 out. 2022
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animal “na pista de rolamento configura caso fortuito, trata-se de um fortuito interno, por
consistir em risco inerente a atividade desenvolvida pela concessionaria, constatacéo esta que
obsta a incidéncia da causa excludente de responsabilidade.” Exemplo desse caso é a Apelagédo

n° 10000230025652001 MG:

EMENTA - Tribunal de Justica de Minas Gerais. Apelacdo n® 10000230025652001
MG. 13* Camara Civel. Relator: Maria Luiza Santana Assun¢do. Julgado em
02/03/2023, APELACAO CIVEL - ACAO DE INDENIZACAO POR DANOS
MATERIAIS E MORAIS - ACIDENTE OCORRIDO EM RODOVIA SOB
CONCESSAO - - RESPONSABILIDADE OBJETIVA DA CONCESSIONARIA
DE SERVICO PUBLICO - RELACAO DE CONSUMO - ART. 14 DO CODIGO
DE DEFESA DO CONSUMIDOR - ANIMAL NA PISTA DE ROLAMENTO -
FORTUITO INTERNO - CAUSA EXCLUDENTE DE RESPONSABILIDADE
NAO CONFIGURADA - DANOS MORAIS CARACTERIZADOS. 1. A
concessionaria de rodovia, pessoa juridica de direito privado prestadora de servigos
publicos, responde objetivamente pelos danos que seus agentes causarem ao USUArio
da rodovia, por acdo ou por omissdo. 2. O preco cobrado a titulo de pedagio tem
natureza juridica de tarifa, o que implica no reconhecimento de que a relacdo existente
entre a concessiondria de rodovia e 0os motoristas que trafegam na malha sob sua
administracdo é de natureza consumerista, sendo aplicavel, portanto, a regra
insculpida no art. 14 do CDC. 3. Ainda que se reconheca que a existéncia de animal
na pista de rolamento configura caso fortuito, trata-se de um fortuito interno, por
consistir em risco inerente & atividade desenvolvida pela concessionéria, constatacéo
esta que obsta a incidéncia da causa excludente de responsabilidade. 4. A submisséo
do motorista do veiculo ao acidente, por si sO, ja se revela capaz de gerar abalo

psicologico. 159

Nenhuma das fundamentacdes exemplificadas esta errada. De fato, ambas as conclusdes
sdo compativeis com o disposto no CDC, o qual, como ja foi extensivamente desenvolvido
anteriormente, tem aplicacdo no caso das concessionarias de rodovias.

O que causa preocupacdes é a desconsideracdo das circunstancias faticas do acidente
que deu ensejo a responsabilizacdo das concessionarias. O amplamente referido exemplo do
REsp 1.908.738 / SP, causa-piloto do Tema Repetitivo n°® 1.122 do STJ, ilustra bem essa
questdo. Embora a ABCR tenha comprovado que a concessionaria cumpriu todos os deveres de
seguranca previstos no edital da concessdo e que o acidente ndo foi causado por mé prestacao

no exercicio de umas dessas incumbéncias, o STJ afastou essa alegacdo, fundamentando que

as regras contratuais que impdem a instalacdo de bases operacionais com distancias
maximas entre elas, bem como a realizacdo de rondas periddicas com intervalos
maximos e a previsdo de tempo maximo para o atendimento de ocorréncias
representam apenas padrdes minimos a serem observados pelas concessionarias.'°

De fato, as regras contratuais preveem padrées minimos de seguranca. No entanto, é

importante saber o limite “maximo” e alcangavel desse padrao de seguranca. Nao havendo um

159 BRASIL. Tribunal de Justica de Minas Gerais. Apelagio n° 10000230025652001 MG. 13t Camara Civel. Dje
em 31 jan. 2023.

160 BRASIL. Superior Tribunal de Justica (Corte Especial). Recurso Especial n® 1.9087.38 / SP (2020/0195569-
0).DJe em 21 ago. 2024.
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padrio “maximo” de seguranca a que as concessionarias devem atender, torna-se possivel
subverter os ditames da teoria do risco administrativo e tornar essas empresas seguradoras
universais.

Isso porque, se ficar comprovado que a concessionaria de rodovia tomou todas as
precaucdes necessarias, como manutencdo de um sistema de seguranga, e o cercamento de
trechos de maior risco de acidentes, bem como que mantinha todos os requisitos de seguranca
(contratuais e ndo contratuais) necessarios para garantir a seguranca, ndo ha razbes cabiveis
para que ela seja punida. Ainda que, por forca do principio da prevencdo, caiba as
concessionarias buscar solugcdes para evitar a ocorréncia de acidentes, como os analisados neste
trabalho, eis que sdo previsiveis, é for¢oso reconhecer que ha situacdes em que, por mais
diligentes que as concessionarias sejam, ndo ha como evitar tais ocorréncias.

Uma hipdtese que ilustra essa conjectura € o caso hipotético em que um bovino,
transportado em um caminhdo boiadeiro, acabe caindo na pista, por razdes de superlotagdo no
caminhdo ou de ma conservacdo do veiculo, e termine por causar acidentes. Pode-se perceber
gue, nessa situacao, o acidente causado por animal na pista, embora seja um fato abstratamente
previsivel, nessa hipotese, em especifico, € completamente imprevisivel. Afinal, ndo ha como
prever qual caminhdo, entre os tantos caminhdes boiadeiros que atravessam as rodovias
brasileiras, poderia causar aquele incidente naquela hora e naquele exato local.

Outra eventualidade totalmente imprevisivel e inevitavel é a invasdo, na pista, de um
cavalo que escapa de uma propriedade rural limitrofe a uma rodovia, salta a cerca que separa o
local e a rodovia e, segundos depois, causa acidentes. Nesse caso, sO seria possivel evitar tal
acidente se a concessiondaria contasse com uma equipe de vigilancia extensa e numerosa o
bastante para fiscalizar todos os trechos da rodovia.

Os dois exemplos acima ndo pretendem defender a tese de que as concessionarias de
rodovias nunca devem ser responsabilizadas por acidentes causados por animais na pista. Na
verdade, pretende-se, com isso, apenas destacar o que argumenta Barros Filho sobre “a
importancia em se discutir a intensidade e o grau de relevancia do nexo de causalidade para fins
de se permitir responsabilizar o ente puiblico por a¢do ou omissdo.” Demonstra-Se que 0 Caso
concreto e as provas que dele derivam sdo de extrema importancia para avaliar a

responsabilidade civil das concessionarias. E que a teoria do risco administrativo, além de
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prever a figura das excludentes de ilicitude, “permite discutir niveis de proporcionalidade do
nexo causal entre a omissio e o dano”. 16!

Assim, a depender do caso concreto, serd cabivel responsabilizar ou ndo as
concessionarias de rodovias. E mais, 0 montante dos danos patrimoniais e morais a ser pago
pelas concessiondrias deve variar segundo o grau de possibilidade concreta de elas evitarem os
acidentes. Nao € razoavel punir a empresa em montante semelhante nas hipdteses em que o
animal entrou na pista e, segundos depois, causou um acidente, da hipotese em que o animal
fica horas na faixa de trafego ou no acostamento antes de provocar o acidente.

Em suma, o que se pretende com essa respeitosa critica € chamar a atencdo para a
necessidade de se avaliar o caso concreto, a fim de se analisar com mais propriedade e equilibrio
a responsabilidade civil das concessionarias de rodovias em casos de acidentes provocados por
animais domésticos na pista.

Percebe-se, na atual jurisprudéncia do STJ e dos tribunais de justica, a posicdo comoda
adotada por juizes em condenar as empresas, sob o legitimo fundamento da ocorréncia de
fortuito interno, sem, no entanto, indicar como e em quais condi¢es o concessionario poderia
ter agido no sentido de evitar o dano.*5?

Em muitos casos, tal como observado no préprio REsp n° 1.908.738 /SP, fundamenta-
se a responsabilidade civil da concessionaria sob o argumento de que é seu papel zelar pela
seguranca dos usuarios, sendo a ocorréncia de fatos que ocorram nas pistas hipoteses de fortuito
interno (o que é verdade). No entanto, muitas das vezes, ndo se leva em conta que, mesmo no
caso de fortuito interno, é possivel se exonerar da obrigacdo se for comprovado, fato preciso e

determinado, sua inevitabilidade.

161pE BARROS FILHO, Wilson Accioli. A (ir) responsabilidade civil do concessiondario de servico publico
por animal na pista. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 17, n. 191 2017, p. 66-77. p. 71
162 bE BARROS FILHO, Wilson Accioli. A (ir) responsabilidade civil do concessionario de servico publico
por animal na pista. Férum Administrativo — FA, Belo Horizonte, ano 17, n. 191 2017, p. 66-77. P. 71.
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CONCLUSAO

A responsabilidade civil das concessionéarias de rodovias é um tema tdo relevante,
guanto interessante, tendo em vista que a boa compreensdo acerca do assunto requer
conhecimento, tanto do ramo do Direito Publico, quanto do Direito Privado. Quanto a este, 0
trabalho teve o objetivo de apresentar brevemente, no capitulo 1, o conceito e as caracteristicas
da responsabilidade civil, bem como discutir como a responsabilidade civil objetiva foi, aos
poucos, passando a ter maior destaque e importancia, a ponto de se tornar a regra em um dos
ramos mais relevantes do Direito Civil na contemporaneidade: o Direito do Consumidor.

No capitulo seguinte, as aten¢Bes do trabalho se voltaram a trajetoria historica da
responsabilidade civil do Estado no Brasil, desde a sua génese, quando a responsabilidade civil
era limitada a figura do agente publico, até a promulgacédo da Constituicdo Federal, que tratou
do tema no artigo 37, 8 6°, da Constituicdo Federal de 1988. Esse dispositivo legal representou
um importante avanco na protecdo dos cidaddos em face de atos praticados pelo Estado, pois
expandiu de sobremaneira o alcance da responsabilidade civil objetiva do Estado

Para melhor compreender o impacto desse artigo, foram explicados os conceitos de
servico publico e de concessdo de servigo publico. Finalmente, reunido todo o arcabouco
tedrico necessario para o entendimento acerca da responsabilidade civil das concessionarias de
servico publico (responsabilidade civil, responsabilidade civil do Estado, formas de prestacao
de servicos publicos), foram identificados os seus fundamentos legais.

Nessa importante secdo do trabalho, chegou-se a conclusdo de que tanto a
responsabilidade civil objetiva, quanto a teoria do risco administrativo fundamentam a
responsabilizacdo das concessionarias de servico publico. Para ilustrar essa situacéo, o trabalho
trouxe a baila o REsp n° 1.908.738 / SP, que afetou duas questfes importantes relativas a
responsabilidade civil das concessionarias de rodovias, em caso de acidentes causados por

animais na pista:

(a) Responsabilidade (ou ndo) da concessionaria de rodovia por
acidente de transito causado por animal doméstico na pista de
rolamento; e

(b) carater objetivo ou subjetivo dessa responsabilidade a luz do Cédigo
de Defesa do Consumidor e da Lei das Concessoes.



63

Ao julgar o recurso, que foi afetado ao rito dos recursos especiais repetitivos, o STJ
chegou a conclusdo de que: “As concessiondrias de rodovias respondem, independentemente
da existéncia de culpa, pelos danos oriundos de acidentes causados pela presenca de animais
domeésticos nas pistas de rolamento, aplicando-se as regras do Caodigo de Defesa do Consumidor
e da Lei das Concessoes”.

Sobre o julgado, ha de ressaltar que o STJ ndo estava diante de um conflito de facil
resolucdo. Se, por um lado, ndo é razoavel exigir das vitimas que tenham a dificil tarefa de
encontrar os responsaveis pelos cuidados do animal doméstico causador dos danos, por outro
lado, corre-se o risco de onerar excessivamente as concessionarias de rodovias por danos que
nem sempre poderiam evitar.

Apesar das breves criticas apresentadas, é for¢oso reconhecer que o STJ andou bem ao
estabelecer o enunciado previsto no Tema n° 1.122 do STJ e privilegiar a protecdo da vitima.
Também é notdria e digna de aplausos a iniciativa do Tribunal em evitar o surgimento de
jurisprudéncia contraditoria nas duas Sec¢bes do Tribunal, embora isso parecesse improvavel,
em razdo da jurisprudéncia do tribunal ser pacifica quanto a responsabilidade objetiva das
concessionarias de rodovias.

Quanto a esse ponto, embora pareca redundante outra vez reconhecer que a
responsabilidade das concessionarias de servi¢o deve ser objetiva em relacdo aos usuérios e
ndo-usuarios, a decisdo do STJ também merece elogios nesse ponto. Afinal, ela é condizente
ndo apenas com a jurisprudéncia do STF, mas também (como visto nos capitulos anteriores)
com a doutrina e a legislacéo.

O Unico ponto de preocupacdo é que, com a publicacdo do enunciado, o préprio STJ e,
principalmente os tribunais, passem a utilizar o enunciado do Teman° 1.122 do STJ como Unico
fundamento para condenar as concessionarias de rodovias por acidentes causados na pista, nao
se levando conta as provas dos autos e, sobretudo, as nuances do caso concreto. 1sso porque,
se no STJ, a discussao acerca dos fatos e provas é limitada pela incidéncia da Sumula n°® 7 do
STJ, nos juizos e tribunais ha maior liberdade para producéo de provas e para analise dos fatos.

Isso é ainda mais importante no caso da responsabilidade civil em caso de acidentes
provocados por animais, pois, nesses casos, a incidéncia das excludentes de responsabilidade
depende, sobretudo, da analise dos fatos e das circunstancias a que se deu o acidente, tal como
foi discutido na sessdo anterior.

Observadas essas premissas, sera possivel conciliar as teses defendidas no Tema n°

1.122 do STJ, com as garantias das concessionarias de comprovar a ocorréncia de excludentes
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de responsabilidade, de modo a garantir a um s6 tempo a protecdo a vitima, a seguranga juridica
e incidéncia da responsabilidade civil objetiva.
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