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Responsabilidade Objetiva do Estado. Dessa maneira, aborda toda legislacdo
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PUBLICO 6 A RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA A LUZ DO ARTIGO 37 § 6°
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DO ESTADO, DAS CONCESSIONARIAS E DAS PERMISSIONARIAS DE
SERVICO PUBLICO. CONCLUSAO. REFERENCIAS.

INTRODUCAO

Inicialmente, faz-se necessario frisar que nao apenas o Estado tera
responsabilidade de idenizar, as pessoas juridicas que fazem parte da administracao
indireta, as concessionarias e as permissionarias também possuem a obrigacao de
idenizar por possiveis danos e omissdes causados aos particulares na prestacao
dos servicos publicos.

Sobre a responsabilidade dos entes da administracdo indireta que séao:
empresas publicas, empresas de economia mista, fundacbes e autarquitas, e as
concessionarias e permissionarias por prestarem servicos publicos.

Em consonancia com o pensamento acima exposto, o doutrinador civilista
Sérgio Cavalieri Filho define:

A capacidade é do Estado e das pessoas juridicas publicas ou privadas
que o representam no exercicio de parcela de atribuigbes estatais. [...].
A expressao, todavia, passou a ser usual para indicar ndo s6 a
responsabilidade do Estado propriamente dita (pessoa juridica de
direito publico), mas também da Administracao Indireta. Isto porque,
como veremos, a Constituicdo de 1988 estendeu aos prestadores de
servigos publicos (pessoas juridicas de direito privado, integrantes da
chamada Administracao Indireta), responsabilidade objetiva tal qual a
do Estado. A designacao, portanto, ndo tem um sentido técnico,

apenas pratico. Quem responde é sempre a pessoa juridica publica ou
privada que integra a Administragao Publica®.

Atualmente, a responsabilidade civil do Estado (detentor de personalidade
juridica de direito publico) consiste na obrigacdo que esse tem de indenizar os danos
patrimoniais, morais dolosos ou ndo, que seus agentes, por estarem agindo em seu
nome, na qualidade de agentes publicos ou prepostos, causarem a esfera
juridicamente dos particulares.

Oposto ao direito privado, em matéria de direito administrativo a

SCAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. Sao Paulo: Atlas, 2012, p.
257.



responsabilidade civil ndo necessita somente da ocorréncia de um ato ilicito para ser
configurada, uma vez que ha atos licitos que poderdo confirgurar danos aos
particulares administrados.

Da mesma maneira que podera ocorrer dano a particulares atraves de atos de
omissao do poder publico, originando a necessidade de indenizar.

Dessa maneira, a responsabilidade civil do Estado compreende o dano
resultante dos comportamentos dos poderes executivo, legislativo e judiciario,
instituicoes que compde o Estado, esse sim possuidor de personalidade juridica.
Maria Sylvia Di Pietro conceitua a Responsabilidade civil do Estado da seguinte
maneira:

Pode-se, portanto, dizer que a responsabilidade extracontratual do Estado
corresponde a obrigacdo de reparar danos causados a terceiros em

decorréncia de comportamentos comissivos ou omis45ivos, materiais,
juridicos, licitos ou ilicitos imputaveis aos agentes publicos™.

1 EVOLUCAO HISTORICA DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO

Nos dias atuais a Responsabilidade Civil do Estado encontra-se disposta no
rol da responsabilidade objetiva na legislacao patria, porém nem sempre foi assim.
Foi necessaria uma lenta e gradual evolucdo até alcancarmos o modelo de
responsabilidade civil contemporaneo.

O primeiro caso de reparacao de danos que se ha noticia na humanidade é
com a Lei de Talido, nesse antigo sistema babildénio a repara¢do do dano dava-se
com a contrapartida do mal pelo mal, também conhecida como a lei do “olho por
olho, dente por dente”.

Apbs esse periodo incial onde a reparacdo do dano consistia apenas na
satisfacdo através vinganca privada, surge a Lex Aquilia de damno que é
considerada o alicerce da responsabilidade civil extracontratual fundada na culpa,
assim, consagrou a ideia de reparacdao monetaria do dano, na qual o patriménio do
causador do dano poderia responder pelo ato cometido.

No inicio, ndo havia a intervencédo do Estatal, porém com o advento da Lex
Aquilia, o Estado passou a desempenhar a funcdo de mensurar e estabelecer o
valor das perdas e de forcar a composicao de acordo entre os envolvidos,

ocorrendo, assim, o abandono da ideia de vinganca.

*DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 716.



O instituto da Responsabilidade Civil foi aprimorando-se com o passar do
tempo, mas, somente na Idade Média é que houve a distincdo de responsabilidade
civil e penal. Contudo, o direito francés é que conseguiu grande destaque com a
Teoria Geral da Responsabilidade Civil, sendo, posteriormente, citada como
influéncia de grande parte das legislacbes que a adotavam como fundamento a
culpa.

No momento histérico que os Estados absolutistas eram a regra aplicava-se a
Irresponsabilidade do Estado. Esse periodo consagrou a famosa expressdao no
Déspota francés Luis XIV “l'etat c'est moi’, traduzindo para o portugués “o Estado
sou seu”. Assim, nesse sistema o Estado ndo tinha responsabilidade alguma sobre
seus atos na vida civil, apenas era responsabilizada a figura do funcionario causador
do dano. O Estado e o funcionario eram figuras desatreladas, sendo os atos do
funcionario ndo ligados a administracéo.

A teoria da irresponsabilidade tornou-se obsoleta no século XIX, com a
aplicacao da teoria civilista da culpa. Essa nova corrente ramifica-se em duas:
Teoria dos atos de império de gestao; e teoria da responsabilidade subjetiva.

E entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro®, que a teoria dos atos de
império e de gestdo, para fins de responsabilidade, separava os atos de império
(dos soberanos) e os atos de gestao (praticandos pelos seus agentes ou
prepostos na manutencao do Estado).

Os primeiros atos eram praticados de maneira vertical, recaindo sob os
particulares de maneira arbitraria coercitiva e inquestionavel. Os atos de gestao
eram praticados pela Administracdo em situacdo de igualdade com os
particulares, com o objetivo de conservacdo e desenvolvimento do patriménio
publico e para a gestdo de seus servigos, aplicando-se a ambos o direito
comum.

Embora abandonada a distincdo entre atos de império e de gestdo, muitos
autores continuaram apegados a doutrina civilista, aceitando a responsabilidade do
Estado desde que demonstrada a culpa. Procurava-se equiparar a responsabilidade
do Estado a do patrdo, ou comi tente, pelos atos dos empregados ou prepostos. Era
a teoria da culpa civil ou da responsabilidade subjetiva.

A doutrina civilista inspirou ao art. 15 do Cddigo Civil Brasileiro de 1916, que

°DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2014.



consagrou a teoria da responsabilidade subjetiva do Estado.

O marco mundial da criacdo de teorias de responsabilidade do Estado em
consonancia com os principios do direito publico € o notério caso Blanco, ocorrido
em 1983, na Franca, Maria Sylvia di Pietro explica o acontecimento:

A menina Agnes Blanco, ao atravessar uma rua da cidade de Bordeaux, foi
colhida por uma vagonete da Cia. Nacional de Manufatura do Fumo; seu pai
promoveu agao civil de indenizagédo, com base no principio de que o Estado
é civilmente responsavel por prejuizos causados a terceiros, em decorréncia
de agdo danosa de seus agentes. Suscitado conflito de atribuigbes entre a
jurisdicdo comum e o contencioso administrativo, o Tribunal de Conflitos
decidiu que a controvérsia deveria ser solucionada pelo tribunal
administrativo, porque se tratava de apreciar a responsabilidade decorrente
de funcionamento do servigo publico. Entendeu-se que a responsabilidade
do Estado nao pode reger-se pelos principios do Cdédigo Civil, porque se

sujeita a regras especiais que variam conforme as necessidades do servigo
e a imposicao de conciliar os direitos do Estado com os direitos privadose.

A defesa dessa demanda judicial suscitou um acalorado e intenso debate a
cerca da responsabilidade civil do Estado na Franca, originando todas as teorias
publicistas da responsabilidade civil estatal: Teoria da culpa do servico ou da culpa
administrativa, teoria do risco administrativo, teoria do risco integral e a
responsabilidade objetiva do Estado.

A teoria da culpa do servigo, também nomeada de culpa administrativa,
ou teoria do acidente administrativo, desatrela a responsabilidade do Estado da
culpa do funcionario. Passou a falar em culpa do servico publico. Essa culpa do
servico publico ocorre quando: o servigo publico ndo funcionou (omissao),
funcionou atrasado ou funcionou mal. Em qualquer dessas trés hipdteses,
ocorre a culpa do servico ou acidente administrativo, incidindo a
responsabilidade do Estado independentemente de qualquer apreciacdo da
culpa do funcionario.

Finalmente, depois das etapas supracitadas, chegou-se a teoria da
responsabilidade objetiva do estado, que € acolhida pelo ordenamento juridico
brasileiro. Maria Sylvia Zanella Di Pietro define a teoria da responsabilidade objetiva
do Estado com maestria:

Essa doutrina baseia-se no principio da igualdade de todos perante os
encargos sociais e encontra raizes no artigo 13 da Declaragéo dos Direitos
do Homem, de 1789, segundo o qual "para a manutenc¢éo da forga publica e

para as despesas de administragdo € indispensavel uma contribuicdo
comum que deve ser dividida entre os cidadaos de acordo com as suas
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possibilidades". O principio significa que, assim como os beneficios
decorrentes da atuacao estatal repartem-se por todos, também os prejuizos
sofridos por alguns membros da sociedade devem ser repartidos. Quando
uma pessoa sofre um énus maior do que o suportado pelas demais, rompe-
se 0 equilibrio que necessariamente deve haver entre os encargos sociais;
para restabelecer esse equilibrio, o Estado deve indenizar o prejudicado,
utilizando recursos do erario.

E indiferente que o servigo publico tenha funcionado bem ou mal, de forma
regular ou irregular. Constituem pressupostos da responsabilidade objetiva do
Estado: (a) que seja praticado um ato licito ou ilicito, por agente publico; (b)
que esse ato cause dano especifico (porque atinge apenas um ou alguns
membros da coletividade) e anormal (porque supera 0s inconvenientes
normais da vida em sociedade, decorrentes da atuagao estatal); (c) que haja
um nexo de causalidade entre o ato do agente publico e o dano’.

Considerando a teoria da responsabilidade objetiva, a culpa ndo é o primeiro
elemento a ser analisado, preliminarmente é avaliado o nexo de causalidade entre o

fornecimento do servigo publico e o prejuizo sofrido pelo administrado.

2 OBRIGACAO, RESPONSABILIDADE, DEVER JURIDICO SUCESSIVO E
ORIGINARIO

A obrigacdo é um dever juridico originario. Segundo Caio Méario da Silva
Pereira: “E um vinculo juridico em virtude do qual uma pessoa pode exigir de outra

"8 Ou seja, toda obrigagdo no momento

uma prestagcdo economicamente apreciada
que é contraida sua resolucdo ja estara estipulada, tendo como sua principal
caracteristica a transitoriedade.

A obrigacéo pode surgir por meio de um ato de vontade bilateral das partes,
através de negdcios juridicos, podera também surgir pelo ato ilicito praticado pelo
particular. Nestes casos a obrigacdo sé sera resolvida pelo adimplemento de quem
assumiu a responsabilidade no negdbcio juridico, ou de quem gerou o dano no ato
ilicito.

Ja a responsabilidade é classificada como dever juridico sucessivo. Nasce
decorrente do descumprimento de um dever juridico originario. Logo, quando violada
a obrigacao, surge o dever juridico sucessivo da responsabilidade de reparar.

Sergio Cavalieri, em seu Curso de Resposabilidade Civil, possui o mesmo
entendimento supracitado:

Embora ndo seja comum nos autores, & importante distinguir a obrigagéo da
responsabilidade. Obrigacdo é sempre um dever juridico originério;

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 719-720.
8PEREIRA, Caio Mario da Silva. Obrigacoes. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 09.



responsabilidade € um dever juridico sucessivo, consequente a violagdo do
primeiro. Se alguém se compromete a prestar servicos profissionais a
outrem, assume uma obrigacdo, um dever juridico originario. Se nao
cumprir a obrigagéo (deixar de prestar os servigos), violara o dever juridico
originério, surgindo dai a responsabilidade, O dever de compor o prejuizo
causado pelo ndo cumprimento da obrigacdo. Em sintese, em toda
obrigagdo h& wum dever juridico originario, enquanto que na
responsabilidade hd um dever juridico sucessivo. Dai a feliz imagem de
Larenz ao dizer que "a responsabilidade é a sombra da obrigagado”. Assim
como ndo ha sombra sem corpo fisico, também nao ha responsabilidade
sem a correspondente obrigacdo. Sempre que quisermos saber quem é o
responsavel teremos que identificar aquele a quem a lei imputou a
obrigacao, porque ninguém podera ser responsabilizado por nada sem ter
violado dever juridico preexistente®.

Falando-se em responsabilidade civil do Estado na prestacdo dos servicos
publicos, o dever juridico originario geralmente nao nascerd de um contrato
pactuado entre a administracdo publica direta ou indireta e o administrado, muito
menos da infracao direta que é a pratica de ato ilicito.

Neste caso o dever juridico originario que geralmente ocasiona a
Responsabilidade do Estado sao omissées na implementacdo de politicas e ma
prestacao de servigcos a populacdo. E, nos moldes estabelecidos pela constituicao
de 1988, sempre que houver um dano decorrente de omissdes e ma prestacao dos

servicos publicos o dever juridico sucessivo sera objetivo.

3 CONCEITO DE RESPONSABILIDADE CIVIL

A teoria da responsabilidade objetiva tem origem na Franca do final do século

XIX, la os juristas franceses da época conceituaram a teoria do risco levanto em

consideracao a probabilidade de dano, dessa forma, aquele que exercesse uma

atividade perigosa deveria assumir 0s riscos, encargos e reparacao do dano

decorrente da atividade. Portanto, pode-se afirmar, que de acordo com essa teoria

todo prejuizo deveria ser suportado ao seu autor e reparado integralmente por quem
causou, independente de ter ou ndo agido com culpa.

Na busca de um fundamento para a responsabilidade objetiva, os juristas,

principalmente na Franga, conceberam a teoria do risco, justamente no final

do século XIX, quando o desenvolvimento industrial agitava o problema da

reparacao dos acidentes de trabalho. Risco é perigo, € probabilidade de

dano, importando, isso, dizer que aquele que exerce uma atividade perigosa

deve-lhe assumir os riscos e reparar o dano dela decorrente. A doutrina do

risco pode ser, entdo, assim resumida: todo prejuizo deve ser atribuido ao
seu autor e reparado por quem o causou, independentemente de ter ou nao

*CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. So Paulo: Atlas, 2012, p. 03.



agido com culpa. Resolve-se o problema na relagdo de causalidade,
dispensavel qualquer juizo de valor sob1r§, a culpa do responsavel, que é
aquele que materialmente causou o dano .

Para essa teoria, todo agente que exerce alguma atividade onde existe a
possibilidade de dano para terceiros, deve ser obrigado a repara-lo, ainda que sua
conduta seja isenta de culpa. Isso significa dizer que a responsabilidade civil, na
teoria do risco, desloca-se da nocao de culpa para a ideia de risco.

E posicdo maioritaria dos doutrinadores civilistas que, coube a Saleilles e
Josserand a construgdo de uma teoria definitiva da responsabilidade pelo fato da
coisa, idealizada em num dos primeiro julgados a acolher a teoria do risco na
Franga.

De acordo com a doutrina, a decisdo supramencionada ocorreu no Tribunal
de Cassacao, ultima instancia francesa, em 16 de junho de 1896, na qual foi
declarado culpado o proprietario de um navio rebocador em decorréncia da morte de
um mecanico, causada por uma explosdo de uma caldeira, embora esse fato
resultasse de um defeito de construcédo, e que essa responsabilidade ndo cessaria
mesmo que o proprietario do rebocador provasse a culpa do construtor da maquina
ou do carater oculto do defeito da coisa.

O renomado jurista René Savatier, defendeu a aplicacdo da teoria do risco
aos atos de necessidade, pelo fundamento de que retirando vantagem do ato,
deveria o autor indenizar a vitima. Salvatier afirmava que os danos decorrentes dos
atos de necessidade nao haveria que se aferir culpa, tratando-se da
responsabilidade objetiva de quem deu causa ao feito. O ato necessario cessa de
ser culposo, sob a condicdo de que o autor suporte a reparacdo do mal que fez a
outrem.

Na responsabilidade objetiva € irrelevante o nexo psicol6gico entre o fato ou
atividade e a vontade de quem a pratica, bem como o0 juizo de censura
moral ou de aprovagdo da conduta. Enquanto "a culpa é vinculada ao
homem, o risco é ligado ao servigo, a empresa, a coisa, ao aparelhamento.
A culpa é pessoal, subjetiva; pressupbe o complexo de operacdes do
espirito humano, de agbes e reagdes, de iniciativas e inibigbes, de
providéncias e inércias. O risco ultrapassa o circulo das possibilidades
humanas para filiar-se ao engenho, a maquina, a coisa, pelo carater

impessoal e o objetivo que o caracteriza" (José Cretel Junior, Comentarios a
Constituicdo brasileira de 1988, 1991, v. 2, p. 1019)"".

'CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
152.
"Ibidem. Loc cit.



Conforme leciona Orlando Gomes'?, a obrigacdo de indenizar sem culpa
nasce por oficio da lei, por duas razdes: a primeira, considerando que algumas
atividades executadas pelo homem criam um risco especial para a coletividade, e a
segunda, Orlando Gomes leciona que o exercicio de determinados direitos deve
implicar a obrigacéo de ressarcir os danos que origina.

No Brasil, o Codigo Civil de 1916, em seu art. 159 noya, sé considerava o
dolo e a culpa como pré-requisito de ensejo da obrigacdo de indenizar, ou seja,
aplicava-se a responsabilidade subjetiva apenas. Em consonancia com o
entendimento de Sérgio Cavalieri, esse entendimento foi fortemente contestado com
o advento do Cobdigo de Defesa do Consumidor em 1990, que trouxe a
responsabilidade objetiva dos fornecedores e dos prestadores de servicos ao
consumidor.

Com a revogagado do Codigo Civil de 19163, pelo novo Cédigo Civil de 2002 a
responsabilidade civil subjetiva continuou fazendo parte do novo diploma normativo,
porém a presenca da responsabilidade objetiva possui muito mais espaco, sendo
consagrada no artigo 931 e no paragrafo Unico do artigo 927:

Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem,
fica obrigado a repara-lo.

Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente
de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade

normalmente desenvolvida pelc1)4autor do dano implicar, por sua natureza,
risco para os direitos de outrem .

Diante exposto, podemos definir que na responsabilidade civil objetiva
apenas os elementos atividade ilicita, 0 dano e o0 nexo causal estarao presentes,
sendo a culpa irrelevante para a determinar o agente causador do dano e o dever
de indenizar. Aqui o deve ser mais relevante é o nexo de causalidade, que é a
relacdo entre a acdo que gerou o dever juridico sucessivo e 0 dano suportado
pela vitima, havendo nexo de causalidade havera consequentemente obrigacao
de indenizar.

Ségio Cavalieri Filho vai além das conceituagdes classicas a cerca do tema,
definindo que a indenizagdo decorrente de um ato ilicito onde a responsabilidade

'> GOMES, Orlando. Responsabilidade civil. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2006.

SBRASII. Lei n? 3.071, de 12 de janeiro de 1916. Codigo Civil dos Estados Unidos do Brasil.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L3071.htm>. Acesso em: 11 out. 2018.
“BRASIL. Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 11 mar. 2018.
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objetiva do autor estiver presente tem um objetivo de reparacao social:

A vitima do dano, e ndo mais o autor do ato ilicito, passa a ser o enfoque
central da responsabilidade civil. Em outras palavras, a responsabilidade,
antes centrada no sujeito responsavel, volta-se para a vitima e a reparacéo
do dano por ela sofrido; "de uma divida de responsabilidade evoluiu-se para
um crédito de indenizacao" (Lambert-Faivre, Revue Trimestrielle de Droit
Civil, 1987, p. 1). O dano, por esse novo enfoque, deixa de ser apenas
contra a vitima para ser contra a propria coletividade, passando a ser um
problema de toda a sociedade .

A responsabilidade ainda pode ser conceituada na modalidade subijetiva,
neste caso o elemento condicdo € essencial para concretizar o dever de reparar o
possivel dano. O Cédigo Civil por sua vez, adota a responsabilidade subjetiva
como regra nos artigos 186, 187 do Cadigo Civil de 2002:

Art. 186. Aquele que, por acdo ou omissao voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que
exclusivamente moral, comete ato ilicito.

Art. 187. Também comete ato ilicito o titular de um direito que, ao exercé-

lo, excede manifestamente os limites impoitaos pelo seu fim econdmico ou
social, pela boa-fé ou pelos bons costumes ™.

Dessa forma, podemos afirmar que, quando houver danos causados por
terceiros e fenbmenos da natureza a responsabilidade civil sera subjetiva, nessa
hip6tese de responsabilidade ndo ha aplicacdo da teoria do risco administrativo,
amplamente contemplada pela Constituicdo Federal. No caso de Responsabilidade
Civil Subjetiva, existe a obrigatoriedade de comprovar a omissdo através da
imprudéncia, impericia ou negligéncia para originar a obrigacao de indenizar.

Portanto, ndo restam duvidas que a maior funcdo da responsabilidade civil
objetiva é prevenir a sociedade de atos ilicitos que ocorrem nas relagdes de
trabalho, na prestacdo dos servicos estatais, nas relagdes de consumo, danos

ambientais e até mesmo em nossas relagdes interpessoais.
4 CONCEITO DE SERVICO PUBLICO

Servigo publico pode ser conceituado como uma funcao atribuida mediante
Lei ao Estado para que esse a exerca, ou por meio dos instrumentos corretos,

repasse a funcao de realizar servigos a iniciativa privada. Os servigos publicos tém a

""CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p.
166.
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principal funcdo de satisfazer as necessidades coletivas de toda a sociedade,
adotando regime juridico total ou parcialmente publico na persecucdao desses
interesses. Desde sua criacdo em Lei os servicos publicos estdo diretamente
atrelados aos Principios aplicaveis a prestacdo do servico publico que sao:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, supremacia do
interesse publico sobre o particular, indisponibilidade do interesse publico,
razoabilidade e proporcionalidade.
Celso Antdnio Bandeira de Melo define servigo publico de maneira ainda mais
extensiva:
Servigo publico é toda atividade de oferecimento de utilidade ou
comodidade material destinada a satisfagdo da coletividade em geral, mas
fruivel singularmente pelos administrados, que o Estado assume como
pertinente a seus deveres e presta por si mesmo ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Publico - portanto, consagrador de

prerrogativas de supremacia e de restricbes especiais-, instituido em favor
dos interesses definidos como publicos no sistema normativo'”.

Quanto sua classificacdo, os servicos publicos podem ser indelegaveis e
delegaveis. Os servigcos publicos indelegaveis sdao aqueles que sao prestados
exclusivamente pela Administracdo publica, ou seja, ndo admitem a terceirizagdo da
sua execucao a terceiros, em razdo de estarem diretamente atrelados com as
atividades inerentes do Poder Publico, ditos exclusivos por ditame constitucional.

Ja os servicos publicos delegaveis sdo aqueles que admitem a execucao por
meio de terceiros. Geralmente os servicos que podem ser delegados sao
concedidos a iniciativa privada por meio de permissdes ou concessdes, nos moldes
do Art. 175 da Constituicdo Federal de 19888

Os servicos publicos também podem ser classificados quanto ao objeto da
prestacao, podendo ter natureza administrativa, comerciais e sociais. Os servicos
publicos administrativos sao aqueles que possuem o dever de suprir as
necessidades diarias da Administracdo, por exemplo, a atividade das imprensas
oficiais na garantia da efetivacdo ao principio da publicidade a que a administracao
publica esta vinculado. Os servicos comerciais sdo decorrentes de atividades que
visam atender necessidades da coletividade no aspecto econdmico (servico de

energia elétrica). E por fim, os servigos sociais sdo aqueles que visam atender

"MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2014, p. 695.

'® BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 set. 2018.
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necessidades essenciais da coletividade, como saude e educagéao.

Os servicos publicos podem ser prestados de forma centralizada ou
descentralizada. Servico Centralizado: é aquele prestado diretamente pelas
entidades politicas da Administracdo Direta (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios) por meio de seus 6rgaos e agentes. Ja o servico publico descentralizado
€ aquele prestado por pessoa que nao é integrante da Administracao Direta.

5 DIFERENCAS ENTRE ADMINISTRACAO DIRETA, INDIRETA,
CONCESSIONARIAS E PERMISSIONARIAS DE SERVIGO PUBLICO

Levando em consideracdo concepcdo moderna de Direito Administrativo, a
partir da Constituicdo Federal de 1988, entende-se que fazem parte da
administracdo publica, e sao responsaveis objetivamente pelos danos que
causarem: Os 6rgaos da administracdo direta, empresas publicas, empresas de
economia mista, fundagdes e autarquias, e as concessionarias e permissionarias
(quando prestam servigos publicos).

A maior caracteristica da administracdo direta € a funcdo administrativa, é
através dessa funcao que ocorre a imediata persecucao e posterior efetivagcdo dos
direitos fundamentais para a sociedade, a funcdo administrativa permite que a
Administracdo Publica execute as leis, prestando servicos a populacdo e também
gesta toda estrutura administrativa de Municipios, Estados, da federacdo e de suas
casas legislativas correspondentes. Ainda nesse contexto, podemos afirmar que, a
doutrina classica consagra os agentes, 6rgaos e pessoas juridicas encarregados da
atividade administrativa.

A funcdo administrativa é exercida principalmente pelos 6érgdos do Poder
Executivo, porém é fundamental afirmar que existem &érgdos que exercem essa
funcdo nos demais poderes. Portanto, as secretarias ou mesas que Ssao
encarregadas pela fungdo administrativa nos Poderes Legislativo e Judiciario
também se adequam ao exercicio da administracdo direta. Da mesma maneira que
os Tribunais de Contas (da Unido, Estados e Municipios) e o Ministério Publico
(Federal, Estadual e de Contas), no exercicio da funcao administrativa (ex: quando
realizam um concurso publico ou realizam um certame licitatério), também se
engquadram no conceito formal de administragéo direta.

Entdo, todos os 6rgaos integrantes dos Poderes e responsaveis pela funcao
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administrativa centralizada fazem parte da Administracédo direta, uma vez que estao
subordinados diretamente as pessoas juridicas de direito publico (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal).

Todavia, é de extrema importancia saber que a fungdo administrativa nao é
privativa da administracao direta centralizada, pois, Estados e Municipios podem
criar através da iniciativa legislativa entes descentralizados. Os entes
descentralizados criados por lei possuem personalidade juridica prépria e juntos
Administracdo publica indireta ou descentralizada. Em nosso pais, os entes
administrativos que compdem a administracdo indireta sdo: autarquias, fundacdes
publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista.

As autarquias sao pessoas juridicas de direito publico, criadas mediante lei,
com capacidade de administracdo propria, para o execucao de servico publico
especifico e descentralizado, mediante controle administrativo exercido nos limites
da lei.

As fundagbes publicas também sao instituidas pelo Poder Publico como o
patriménio, total ou parcialmente publico, dotadas de personalidade juridica de
direito publico ou privado e destinadas, por lei, ao desempenho de atividades do
Estado especificas de ordem social, com capacidade de administracdo autonédma e
mediante controle da Administragéo Publica.

As empresas publicas possuem personalidade juridica de direito privado, com
criagcdo permitida mediante iniciativa legislativa, possuindo patriménio préprio, cujo
capital social desse tipo de empresa € integralmente detido pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios que a criaram.

Ja as sociedades de Economia Mista sdo entidades dotadas de personalidade
juridica de direito privado, com criacao autorizada por lei, sob a forma de Sociedade
Anénima (S/A), com capital financeiro aberto ou ndo, e as ac¢des ordinarias (com
direito a voto) pertencem em sua maioria Unido, aos Estados, ao Distrito Federal,
aos Municipios.

Assim, podemos afirmar que, as autarquias sdo um prolongamento da
Administracdo direta, pois possuem natureza de direito publico e podem fazer
atividades costumeiras da administracdo direta. Portanto, as autarquias podem
trabalhar de forma similar a Administracao direta, mas possuindo maior autonomia e
especificacdo do servico prestado, em decorréncia da sua personalidade juridica
diferente. No dia a dia, é frugal nomear as autarquias de servico publico
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personificado, porque sado criadas buscando a descentralizacdo de um servico
publico. Por exemplo: o INSS é uma autarquia federal criada para executar
atividades relacionadas a previdéncia social.

Nao menos importante, as empresas publicas e as sociedades de economia
mista sao criadas com o fim de exploracdo de atividade econ6mica direta ou para
prestacao de servigos publicos, atuando em um regime de direito privado derrogado
pelo direito publico, o que possibilita a essas pessoas juridicas a desburocratizacao,
realizando suas atividades com mais eficacia em prol da sociedade. E necessario
frisar que a Constituicdo Federal de 1988 é taxativa ao dispor que empresas
publicas e sociedades de economia mista que atuarem na exploracao de atividade
econbmica deverdao se sujeitar ao regime juridico préprio das empresas
privadas, inclusive quanto aos direitos e obrigagdes civis, comerciais, trabalhistas e
tributarios.

Portanto, apds uma farta diferenciagdo dos conceitos de administracao direta
e indireta, podemos afirmar que, “Administracdo Publica”, em sentido formal,
compreende os todos 0s agentes publicos, os 6rgaos da Administracao direta e as
entidades integrantes da Administragéo indireta.

Portanto, quando um 6rgao faz uma licitacao publica, estara exercendo a
funcdo administrativa. Da mesma forma, quando o INSS presta o atendimento de
segurados do regime geral de previdéncia social, estara exercendo a funcao
administrativa. Por fim, quando uma empresa publica presta o servico publico de
distribuicao de energia elétrica, estara exercendo a funcao administrativa.

Além da Administragédo Direta e Indireta acima descritas, o Estado, no uso de
suas atribuicdes legais sempre que for necessario, transfere a execucao de certas
atividades ou servico publico a pessoas juridicas. Sendo que essas pessoas Sao
criadas nos moldes do direito privado pelos particulares como: sociedade civil,
comercial ou industrial, ou até mesmo pela propria Administracdo Publica como:
empresa publica, sociedade de economia mista entre outras.

Existem dois casos supervinientes onde a administracdo publica
descentralizar4 a prestacdo dos servicos publicos a empresas, ou consorcios da
iniciativa privada. As empresas particulares que prestam servigco publico, sdo as
chamadas concessionarias ou permissionarias de servicos publicos, as diretrizes

dessa parceria é ajustada em dispositivo contratual ou em termo de adesao.
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Esse fundamento esta presente no 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 através de licitacdo, a
prestagéo de servigos publicos.

Paragrafo Unico. A lei dispora sobre:

| - o regime das empresas concessionarias e permissiondrias de servigos
publicos, o carater especial de seu contrato e de sua prorrogagédo, bem
como as condi¢des de caducidade, fiscalizacao e rescisao da concessao ou
permissao;

Il - os direitos dos usuarios;

[l - politica tarifaria;

IV - a obrigagdo de manter servigo adequado'®.

Neste sentido, as Concessionarias e as Permissionarias, pessoas juridicas de
direito privado prestadoras de servigcos publicos, por meio de da cobranca de tarifas
dos usuarios e com condicoes estipuladas pela propria administracao publica,
executam e exploram o servico publico que por meio de conveniéncia e
oportunidade |hes foi trespassado.

A definicao de concessao de servigco publico esta prevista no inciso Il do art.
2° da Lei n° 8.987/95, que dispde sobre o regime de concessao e permissdo da
prestacao de servigos publicos :

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:
Il - concessao de servigo publico: a delegagéo de sua prestagéo, feita pelo
poder concedente, mediante licitagcdo, na modalidade de concorréncia, a

pessoa juridica ou consércio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado; [...]%°.

Portanto, a concessao de servigco publico pode ser definida como contrato
administrativo pelo qual a administracdo publica transfere, sob condi¢cdes
estipuladas, a execucéao e exploracao de certo servico publico, que sera remunerada
a empresa concessiondria ou permissionarias mediante cobranca dos usuérios

através de tarifas previamente aprovada pela administragao publica.

A concessdo € uma relacdo juridica complexa, composta de um ato
regulamentar do Estado que fixa unilateralmente condigbes de
funcionamento, organizacdao e modo de prestacdo do servico, isto é, as
condigbes em que sera oferecido aos usuarios; de um ato-condigédo, por
meio do qual o concessionario voluntariamente se insere debaixo da
situacgao juridica objetiva estabelecida pelo Poder Publico, e de contrato, por
cuja via se garante a equagdo econdmico-financeira, resguardando os

"YBRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 set. 2018.
BRASIL. Lei n? 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d& outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acesso em:
15 out. 2018.
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legitimos objetivos de lucro do concessionario.

Sem embargo do que se vem de dizer, no Direito brasileiro a concessao de
servigo publico tanto como a de obra publica sdao pura e simplesmente
nominadas de contratos administrativos®'.

A Lei Federal 8.987/95, iguala os conceitos e as peculiaridades existentes
entre permissao com a concessao de servigo publico, mas a doutrina discorda dessa
igualdade. Segundo tal lei, considera a concessao de servico publico como a
delegacdo de sua prestacao, feita pelo poder concedente mediante licitacdo, na
modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por conta e risco e por prazo
determinado.

Nesse sentido, o conceito que a doutrina traz para concessao de servico
publico também é valida para permissdao de servico publico, mas com uma
diferenca. Pois, enquanto a concessao se da por meio de um contrato
administrativo, onde hé liberdade e conversa para a estipulacado de clausulas, a
permissdo se da por meio de um contrato de adesao, conforme exige o art. 40
da Lei 8.987/95:

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

concedente. »
Paragrafo unico. Aplica-se as permissdes o disposto nesta Lei™.

Em relacdo aos prazos da concessao ou permissdo de servigo publico, o art.
29, 1l da lei 8.987/95 determina que o contrato sera celebrado por prazo determinado.
E esse prazo tem ser diretamente mencionado no edital (conforme regra do art. 18,
I) e no contrato de concessao de servico publico. Portanto, pode-se afirmar que, nao
se pode celebrar contrato de concesséo de servigo publico sem prazo ou por prazo
indeterminado®.

Quando o assunto € o0 objeto da concessdo e da permissao do servico
publico, a Lei Federal 8987/95 nao traz um rol taxativo dos servicos que podem ser
objeto da concessao de servico publico, mas € enfatico ao afirmar que o objeto

21MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 31. ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2014, p. 735.

#BRASIL. Lei n? 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissao da prestagdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d& outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acesso em:
15 out. 2018.

2 Idem.



17

dessa concessao ha de ser um servigco publico. Por isso, ndo se caracteriza como
concessao de servico publico a prestacao de servigco ndo privativo da administracao
publica.

De fato, poder concedente é aquele que possui a titularidade do servico
publico delegado e pode ser traduzido na Unido Federal, no Distrito Federal, num
Estado Membro ou num Municipio. E, concessionario, € o particular que presta o
servico publico mediante contrato de concessao.

Em relacdo a Responsabilidade do concessionario nos termos do caput
do art. 25, da Lei n° 8.987/95 o concessionario do servigo publico responde
objetivamente, independentemente da comprovacao de dolo ou culpa, por todos
0s prejuizos causados ao poder concedente, aos usuarios ou a terceiros.
Ademais, determina o aludido dispositivo legal que a fiscalizacdo exercida pelo
o6rgao competente ndo exclui, nem atenua a responsabilidade do

concessionario®.

6 A RESPONSABILIDADE CIVIL OBJETIVA A LUZ DO ARTIGO 37 § 6° DA
CF/88

A Constituicao de 1988, no artigo 37, § 6°, determina que:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras
de servigos publicos responderdao pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsavel nos casos de dolo ou culpa®.

O Cdédigo Civil de 2002 nao repete a determinacao legal do art. 15 do Codigo

Civil de 1916. Dispde, no art. 43, que:
As pessoas juridicas de direito publico interno sao civilmente responsaveis
por atos de seus agentes que nessa qualidade causem danos a terceiros,

ressalvado direito regressi\go contra os causadores de dano, se houver, por
parte destes, culpa ou dolo °.

Assim, é de bom alvitre afirmar, que a norma do Cdédigo Civil & atrasada em

*BRASIL. Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessdo e
permissao da prestacdo de servigos publicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e da outras
providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm>. Acesso em:
15 out. 2018.

®BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 set. 2018.
*BRASIL. Lei 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Coédigo Civil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2002/110406.htm>. Acesso em: 11 mar. 2018.
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relacdo ao ditame constitucional, tendo em vista que nao faz mencao as pessoas
juridicas de direito privado que prestam servi¢o publico. No dispositivo constitucional
estdo compreendidas duas regras: a da responsabilidade objetiva do Estado e a da
responsabilidade subjetiva do agente publico.

A regra da responsabilidade objetiva exige, segundo o artigo 37, § 6°, da
Constituicao: que o ato lesivo seja praticado por agente de pessoa juridica de direito
publico; que as entidades de direito privado que prestem servico publico respondem
objetivamente; que seja causado danos a terceiros, em decorréncia da prestacao de
servico publico, o que materializa 0 nexo de causalidade; e que o0 agente, ao causar
o dano, aja nessa qualidade; ndo basta ter a qualidade de agente publico, pois,
ainda que o seja, ndao acarretara a responsabilidade estatal se, ao causar o dano,
nao estiver agindo no exercicio de suas fungdes.

E entendimento de Sérgio Cavaliei que o Estado s6 respondera
objetivamente pelos danos causados pelos seus agentes a terceiros, se eles
estiverem no exercicio de sua profissdo. Para ele, a expressdo “seus agentes” que
consta no art. 37, §6° da Constituicao Federal, é a evidéncia clara de que adotamos
a teoria do risco administrativo em nosso ordenamento juridico. Portanto, a
responsabilidade sé sera enquadrada como objetiva se houver nexo de causalidade
entre a atuacdo do Estado, de seus agentes em servico, ou das concessionarias e
permissionarias de servigo publico com o dano suportado pela vitima.

7 ANALISE DE JURISPRUDENCIA DO STJ A CERCA DO JULGAMENTO DE
DEMANDAS ENVOLVENDO A RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO, DAS
CONCESSIONARIAS E DAS PERMISSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO

Conforme conteudo devida mente supracitado, a Constituicdo Federal de
1988 é imperativa ao estabelecer, no paragrafo 6° do art. 37, a responsabilidade das
pessoas juridicas de direito publico e de direito privado prestadoras de servicos
publicos diante de possiveis danos que seus agentes causarem a terceiros®’.

Com a popularizacao de utilizar servigos terceirizados tanto na espera privada
quanto na esfera publica, visando a desburocratizacdo, economicidade e a eficiéncia

sugiram as concessionaria ou permissionarias de servigo publico, pessoas juridicas

#’BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 11 set. 2018.
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privadas encarregadas de exercer atividades de competéncia exclusiva do Estado.
Na legislagédo pétria, a concesséo de servigos publica esta regulamentada na CF/88
e pela Lei 8.987/95, na qual fica expresso que essas empresas prestam o servico
independente do estado, aferindo uma vantagem economica, e em caso de danos a
terceiros assumem a responsabilidade objetiva de repara-los.

Por ser um tema relativamente novo, e gerar certa dificuldade nas pessoas
em entender as diferenciagdes dos prestadores de servigco publico, existem diversas
acoes no ambito do Superior de Justica onde os julgados proferidos pela corte
elucidam e definem muitas jurisprudéncias sobre o tema.

A definicao da competéncia interna do STJ para o julgamento das demandas
relacionadas a prestadoras de servico que possui personalidade juridica de direito
privados ja foi tema de discussdes, e posterior fixagdo de entendimento no STJ. Ao
analisar a responsabilidade das sociedades de economia mista no Recurso Especial
n® 287.599 - TO (2000/0118594-2), nesses casos, a Corte fixou jurisprudéncia no
sentido que as demandas em desfavor de prestadoras de servico com capital social
privado serdo apreciadas pela entendimento Segunda Sessao de direito privado,
que é seguido pelo tribunal até hoje:

Processual Civil. Competéncia de Orgao Julgador Fracionario. Questio
de Ordem. Sociedade de Ecomonia Mista. Responsabilidade Civil.
Constituicao Federal, Artigos 37, § 62, 109, I, e 173, § 12. Emenda
Constitucional n? 1/69 (art. 107). Decreto-Lei 200/67, Artigo 4°. RISTJ
(arts. 82e 92, § 12, VIII, e § 29, lll). 1. A sociedade de economia mista, sob o
talhe de contrato administrativo, executando servigo publico concedido,
apesar de submeter-se ao principio da responsabilidade objetiva, quanto
aos danos causados por seus agentes a esfera juridica dos particulares, no
caso concreto, sujeita-se as obrigacbes decorrentes de responsabilidade
civil. Andante, ainda que exerga atividade concedida pelo Estado, responde
em nome proprio pelos seus atos, devendo reparar os danos ou lesdes
causadas a terceiros. De efeito, a existéncia da concesséo feita pelo
Estado, por si, ndo o aprisiona diretamente nas obrigacées de direito
privado, uma vez que a atividade cedida é desempenhada livremente e sob
a responsabilidade da empresa concessionéaria. Ordenadas as idéias, em
razdo da matéria, finca-se a competéncia da Segunda Secdo para o
processamento e julgamento dos recursos decorrentes. 2. Precedentes

jurisprudenciais. 3. Afirmada a competéncia da Segunda Sec¢éo do Superior
Tribunal de Justica.

Foi consenso entre os ministros a ideia de que tais questbes devem ser
decididas pela Segunda Secao, especializada em direito privado. O vencedor foi o
de que a concessao dos servicos pelo Estado para uma empresa significa que esta
assume integral responsabilidade pelas agdes.

Toda via, nem todos 0s processos que envolvem a responsabilidade civil de
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prestadores de servigo publico serdo julgados pelas turmas de direito privado. Pois,
existem casos onde todo capital social da empresa pertence ao Estado, podendo
também recursos chegarem as turmas de direito publico quando uma concessionaria
privada sofre processo de faléncia ou nao pode honrar suas obrigacoes.

Outro assunto que também gerou acalorado debate no STJ foi a existéncia de
solidariedade entre prestadora de servico publico privadas e o Estado. Em alguns
casos especificos a concessao total dos servicos nao € suficiente para eliminar
completamente a responsabilidade solidaria do Estado para responder
objetivamente pelos danos a sociedade. Ao analisar um caso, no Recurso Especial
n°® 28.222 - Sao Paulo (1992/0026117-5), sobre danos ambientais decorrentes da
poluicao de rios no Estado de Sao Paulo, a Segunda Turma do STJ decidiu que o
municipio de Itapetininga, que firmou convénio para servigos de agua e esgoto com
uma empresa € responsavel solidariamente, ndo podendo excluir a responsabilidade
do municipio de Itapetininga por eventuais danos causados pela empresa
convenente, conforme ementa do Resp a seguir:

DIREITO ADMINISTRATIVO E_AMBIENTAL. ARTIGOS 23, INCISO VI E
225, AMBOS DA CONSTITUICAO FEDERAL. CONCESSAO DE SERVICO
PUBLICO. RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO  MUNICIPIO.
SOLIDARIEDADE DO PODER CONCEDENTE. DANO DECORRENTE DA
EXECUCAO DO OBJETO DO CONTRATO DE CONCESSAO FIRMADO
ENTRE A RECORRENTE E A COMPANHIA DE SANEAMENTO BASICO
DO ESTADO DE SAO PAULO - SABESP (DELEGATARIA DO SERVIGO
MUNICIPAL). AGAO  CIVIL PUBLICA. DANO  AMBIENTAL.
IMPOSSIBILIDADE DE EXCLUSAO DE RESPONSABILIDADE DO
MUNICIPIO POR ATO DE CONCESSIONARIO DO QUAL E FIADOR DA
REGULARIDADE DO SERVICO CONCEDIDO. OMISSAO NO DEVER DE
FISCALIZACAO DA BOA EXECUGAO DO CONTRATO PERANTE O
POVO. RECURSO ESPECIAL PROVIDO PARA RECONHECER A
LEGITIMIDADE PASSIVA DO MUNICIPIO.

“O municipio € responsavel, solidariamente, com o concessionario de
servigo publico municipal, com quem firmou convénio para realizagdo do
servico de coleta de esgoto urbano, pela poluigdo causada no Ribeirdo

Carrito, ou Ribeirdo Tabo&ozinho”, afirmou a ministra Nancy Andrighi,
relatora para o acérdao.

De acordo com entendimento do turma responsavel pelo julgamento do
REsp, n&o é possivel excluir a responsabilidade do municipio nesses casos
porque ele € o garantidor da regular da prestacdo dos servigos concedidos a
iniciativa privada. Assim, se houve falha, houve omissao na fiscalizacédo por parte
do poder publico.

A responsabilidade do Estado também pode ser subsidiaria, essa hipbtese

acontece quando fica comprovado que a concessionaria ou permissionaria nao tem
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condi¢cbes arcar com a obrigacdo oriunda do dano suportado pela vitima. Nesses
casos, 0 poder publico tem a obrigagdo de indenizar ou reparar o dano, por ser
garantidor do servico publico.

Em 2010, durante decisdo no Recurso Especial n® 1.135.927 - MG
(2009/0073229-6) , a Segunda Turma negou um recurso do Estado de Minas Gerais
porque, na visao dos ministros, ndo era possivel esvaziar a responsabilidade
subsidiaria do Estado em um caso de faléncia da empresa concessionaria do
servico, conforme ementa:

CEDENTE. CABIMENTO. PRESCRICAO. NAO OCORRENCIA. 1. Ha
responsabilidade subsidiaria do Poder Concedente, em situagdes em que o
concessionario ndo possuir meios de arcar com a indenizacdo pelos
prejuizos a que deu causa. Precedentes. 2. No que tange a alegada ofensa
ao art. 1%, do Decreto 20.910/32, mostra-se improcedente a tese de
contagem da prescrigdo desde o evento danoso, vez que os autos revelam
que a demanda foi originalmente intentada em face da empresa
concessionaria do servigo publico, no tempo e no modo devidos, sendo que
a pretensao de responsabilidade subsidiaria do Estado somente surgira no
momento em que a referida empresa tornou-se insolvente para a
recomposicao do dano. 3. Em aprego ao principio da actio nata que informa
0 regime juridico da prescricao (art. 189, do CC), ha de se reconhecer que 0
termo a quo do lapso prescricional somente teve inicio no momento em que
se configurou o fato gerador da responsabilidade subsidiaria do Poder
Concedente, in casu, a faléncia da empresa concessionaria, sob pena de
esvaziamento da garantia de responsabilidade civil do Estado nos casos de

incapacidade econdmica das empresas delegatarias de servigo publico. 4.
Recurso especial ndo provido.

Segundo o ministro Castro Meira, a prescricao em tais situacées somente tem
inicio apds a configuracao da responsabilidade subsidiaria. Dessa forma, é inviavel
contar o prazo de prescricdio desde 0 ajuizamento da demanda contra a
concessionaria.

Existem excludentes da responsabilidade civil objetiva, uma dessas hip6teses
que afasta o dever de indenizar é quando ha provas de que o dano ocorreu por
culpa exclusiva da vitima. Entretanto, devido a inversdao do 6nus da prova, €
incumbéncia da concessionaria de servico publico provar que ndo deu causa ao
acidente.

Ao apreciar o Recurso Especial n® 896.568 - CE (2006/0219619-3) , os
ministros da Quarta Turma do STJ mantiveram a indenizacdo de 100 salarios
minimos a um homem que ficou incapacitado para o trabalho ao levar choque
enquanto consertava a rede elétrica de uma casa:

RECURSO ESPECIAL. RESPONSABILIDADE CIVIL. CONCESSIQNARIA
DE SERVICO PUBLICO. TRANSMISSAO DE ENERGIA ELETRICA.
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ATIVIDADE DE ALTA PERICULOSIDADE. TEORIA DO RISCO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA. CONSERVACAO INADEQUADA DA
REDE DE TRANSMISSAO. INVERSAO DO ONUS DA PROVA. CULPA
DA EMPRESA RECONHECIDA PELA INSTANCIA DE ORIGEM.
RECURSO ESPECIAL NAO CONHECIDO. 1. A empresa que desempenha
atividade de risco e, sobretudo, colhe lucros desta, deve responder pelos
danos que eventualmente ocasione a terceiros, independentemente da
comprovacao de dolo ou culpa em sua conduta. 2. Os riscos decorrentes da
geracdo e transmissdo de energia elétrica, atividades realizadas em
proveito da sociedade, devem, igualmente, ser repartidos por todos,
ensejando, por conseguinte, a responsabilizagdo da coletividade, na figura
do Estado e de suas concessionarias, pelos danos ocasionados. 3. Nao
obstante amparar-se na Teoria do Risco, invocando a responsabilidade
objetiva da concessionaria, a instancias ordinérias também reconheceram
existéncia de culpa em sua conduta: a queda de fios de alta tensdo era
constante na regido, mesmo assim a empresa ndo empreendeu as
necesséarias medidas de conservagao da rede, expondo a populagao a risco
desnecessario. 4. Nao se conhece do recurso no tocante a reducao da
pensdo mensal, porquanto os danos materiais foram fixados na sentenga,
sem que a parte ora recorrente impugnasse tal ponto em seu recurso de
apelagao, conformando-se com o decisum. 5. O valor fixado nas instancias
locais para a indeniza¢do por danos morais ndo se apresenta exorbitante ou
infimo, de modo a afrontar os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, incidindo na espécie o enunciado n. 7 da Sumula do
STJ. 6. Ressalva do entendimento do e. Ministro Aldir Passarinho Junior,
que ndo conheceu do recurso especial, adotando exclusivamente o
fundamento relativo a culpa da concessionaria demonstrada nas instancias
ordindrias, 0 que enseja sua responsabilidade subjetiva por omissao. 7.
Recurso especial ndo conhecido.

Os Ministros do Egrégio Superior Tribunal de Justica entenderam a
interpretacdo do Tribunal de Justica do Ceara foi correta ao considerar que a
reparacao era devida, ja que a concessionaria (COELCE) nao apresentou provas
irrefutaveis de que o acidente foi causado por desleixo da parte autora, uma vez
que por se tratar de responsabilidade objetiva o 6nus da prova sera do
reclamado.

Hoje, € entendimento pacifico na jurisprudéncia brasileira, que a
responsabilidade civil objetiva podera estender-se para reparar danos causados a
terceiros usuarios, e também a nao usuarios do servico. Ao analisar o Recurso
Especial n® 1.268.743 - RJ (2011/0178979-3), que versa sobre a obrigacdo de
indenizacdo em que uma concessionaria sofreu de rodovias decorrente de
atropelamento de uma vitima, os ministros da Quarta Turma entenderam ser devida
a indenizacao a familia da vitima, apesar de esta ndo se enquadrar no conceito de
usuario principal do servico:

RESPONSABILIDADE CIVIL. RECURSO ESPECIAL. ATROPELAMENTO
FATAL. TRAVESSIA NA FAIXA DE PEDESTRE. RODOVIA SOB

CONCESSAO. ~ CONSUMIDORA POR EQUIPARACAO.
CONCESSIONARIA RODOVIARIA. RESPONSABILIDADE OBJETIVA EM
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RELAGAO A TERCEIROS USUARIOS E NAO USUARIOS DO SERVICO.
ART. 37, § 6°, CF. VIA EM MANUTENCAO. FALTA DE ILUMINACAO E
SINALIZACAO PRECARIA. NEXO CAUSAL CONFIGURADO. DEFEITO
NA PRESTACAO DO SERVICO CONFIGURADO. CULPA EXCLUSIVA
DA VITIMA. INOCORRENCIA. INDENIZACAO POR DANOS MATERIAIS
E MORAIS DEVIDOS.

1. Inexiste violacdo do art. 535 do Codigo de Processo Civil se todas as
questdes juridicas relevantes para a solugdo da controvérsia sao
apreciadas, de forma fundamentada, sobrevindo, porém, conclusdo em
sentido contrario ao almejado pela parte.

2. As concessiondrias de servigos rodoviarios, nas suas relagdes com o
usuario, subordinam-se aos preceitos do Codigo de Defesa do Consumidor
e respondem objetivamente pelos defeitos na prestacdo do servico.
Precedentes.

3. No caso, a autora é consumidora por equiparagao em relacao ao defeito
na prestagdo do servigo, nos termos do art. 17 do Codigo consumerista.
Isso porque prevé o dispositivo que "equiparam-se aos consumidores todas
as vitimas do evento", ou seja, estende o conceito de consumidor aqueles
que, mesmo ndo tendo sido consumidores diretos, acabam por sofrer as
consequéncias do acidente de consumo, sendo também chamados de
bystanders.

4. "A responsabilidade civil das pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigo publico é objetiva relativamente a terceiros usuarios
e nao-usuarios do servigo, segundo decorre do art. 37, § 62, da Constituicdo
Federal" (RE 591874, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 26/08/2009, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-
237 DIVULG 17-12-2009 PUBLIC 18-12-2009).

5. Na hipétese, a menor, filha da recorrente, faleceu ao tentar atravessar na
faixa de pedestre, em trecho da BR-040 sob concessado da ré, tendo a
sentencga reconhecido a responsabilizagdo da concessionaria, uma vez que
"0 laudo pericial da policia judiciaria bem apontou que o local do
atropelamento é 'desprovido de iluminagéo publica’, 'com sinalizagéo vertical
e horizontal precaria devido a manutengdo da via', tendo se descurado de
sua responsabilidade na 'obrigacdo direta de manutencdo da rodovia™,
admitindo a ré "a deficiéncia de seu servico no local, quando apressou-se
depois e instalou passarela destinada a pedestres naquele trecho", além do
fato de ndo haver prova da culpa exclusiva da vitima. Caracterizado,
portanto, o nexo causal, dando azo a responsabilizacao civil.

6. O fato exclusivo da vitima sera relevante para fins de interrupgdo do nexo
causal quando o comportamento dela representar o fato decisivo do evento,
for a causa Unica do sinistro ou, nos dizeres de Aguiar Dias, quando "sua
intervencao no evento é tao decisiva que deixa sem relevancia outros fatos
culposos porventura intervenientes no acontecimento”(Da responsabilidade
civil, vol.ll, 102. edicdo. Sao Paulo: Forense, 1997, p. 946). Ocorre que, ao
que se depreende dos autos, a menor, juntamente com sua avo,
atravessaram a rodovia seguindo as regras insculpidas pelo Cédigo de
Transito Nacional, isto €, na faixa destinada para tanto.

7. Nao se pode olvidar que, conforme a sentenca, "a prépria ré admitiu a
deficiéncia de seu servigo no local, quando apressou-se depois e instalou
passarela destinada a pedestres naquele trecho, como mostrado nas fotos
de fls. 299/303".

8. O direito de seguranga do usuério esta inserido no servigo publico
concedido, havendo presung¢do de que a concessionaria assumiu todas as
atividades e responsabilidades inerentes ao seu mister.

9. Atento as peculiaridades do caso, em que a sentenca reconheceu a
responsabilidade da concessionaria, bem como ao fato de se tratar de
vitima de tenra idade, circunstancia que exaspera sobremaneira o
sofrimento da mae, além da solida capacidade financeira da empresa ré e
consentaneo ao escopo pedagdégico que deve nortear a condenacgao,
considero razoavel para a compensagao do sofrimento experimentado pela
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genitora o valor da indenizagdo de R$ 90.000,00 (noventa mil reais). Com
relacdo aos danos materiais, a pensdo mensal devida deve ser estimada
em 2/3 do salério minimo dos 14 aos 25 anos de idade da vitima e, apos,
reduzida para 1/3, até a data em que a falecida completaria 65 anos.

10. Recurso especial parcialmente provido.

Nessas situagdes, quando é comprovado que o acidente ndo ocorreu por
culpa exclusiva da vitima, surge a obrigacado de indenizar o terceiro usuario. Em um
dos processos analisados, os ministros concluiram que a falta de sinalizacdo na
rodovia foi fator determinante para o acidente. Dessa forma, o fato de a vitima
supostamente ter feito uma travessia perigosa na rodovia ndo excluiu a obrigacao de
indenizar.

“O direito de seguranca do usuario esta inserido no servico publico concedido,
havendo presuncdo de que a concessionaria assumiu todas as atividades e
responsabilidades inerentes ao seu mister (REsp 1.268.743)”, afirmou o ministro
Luis Felipe Salom&o®.

CONCLUSAO

E nitido que aconteceu uma lenta e gradual evolucdo até o direito material
incorporar as nogdes responsabilidade objetiva em suas normas vigentes. A
insercdo de normas que contemplam a responsabilidade objetiva ndo beneficia
apenas quem sofreu 0 dano, mas toda sociedade, pois situacées de dano e abusos
de direito sdo comuns em nossa sociedade atual.

O Estado ainda concentra a maior parte dos servicos publicos, e também
terceiriza a prestacao de servicos a iniciativa privada por meio das concessodes e
permissdes. Por ter que satisfazer a demanda de uma quantidade enorme de
pessoas erros sao cometidos na prestacdo dos servicos publicos, e o Estado tem a
obrigacao de responder objetivamente pelos dados que causar aos administrados.

O administrado estd em uma situacao de hipossuficiéncia perante o Estado, é
inimaginavel que ele tivesse a obrigacdo produzir todas as provas de possiveis
arbitrariedades cometidas pela administracao publica e pelos prestadores de servigco
privados. Isso é tao real que o proprio Superior Tribunal de Justica pacificou que

#BRASIL. Supremo Tribunal de Justica. RECURSO ESPECIAL N°1.268.743 - RJ (2011/0178979-3).
RELATOR: MINISTRO LUIS FELIPE SALOMAOQ. Disponivel em: <https:/ww2.stj.jus.br/processo/
revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1293803&num_registro=201101789793&
data=20140407&formato=PDF>. Acesso em: 22 set. 2018.
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nesses casos havera a inversao do énus da prova em favor do administrado.
Portanto, pode-se concluir, que o reconhecimento da hipossuficiéncia do
administrado e a consagracao da aplicagao da resposabilidade objetiva ao Estado e
suas pessoas juridicas prestadoras de servicos € um instrumento de protecdo da
sociedade, que busca proporcionar justica social e uma sociedade mais igualitaria.
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