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RESUMO

O presente artigo possui como objetivo analisar aprofundadamente trés (3) acérdaos
do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais que divergem no que concerne a
responsabilidade civil da Empresa de Pavimentagcdo e Urbanizagdo do municipio de Juiz de
Fora por danos causados a terceiros no que tange a area de atuacdo da empresa e sua relagao
juridica com o municipio de Juiz de Fora responsavel pela sua autorizagdo. Os acérdaos
selecionados guardam similaridade na responsabilidade civil por omissdo e passam pela
alteracdo da lei organica em 2020, permitindo uma andlise prévia e posterior dos acordaos.
Com abordagem indutiva e qualitativa, a pesquisa tem por finalidade elucidar os pontos de
divergéncia e fornecer uma base tedrica para eventuais casos futuros semelhantes.
Verificou-se que o Tribunal de Justica de Minas Gerais teve diferentes interpretagdes da lei
organica que autorizou a EMPAYV, ora condenando-a, ora retirando-a do polo passivo por
ilegitimidade. A partir dos resultados obtidos, ¢ possivel concluir que o TIMG, através de
suas diferentes turmas, apresentou analises que ndo consideraram as caracteristicas da

empresa publica municipal.

Palavras-chave: EMPAYV; responsabilidade civil; Juiz de Fora.



ABSTRACT

This article aims to conduct an in-depth analysis of three (3) decisions by the Court of
Justice of the State of Minas Gerais that diverge regarding the civil liability of the Pavement
and Urbanization Company of the Municipality of Juiz de Fora for damages caused to third
parties, specifically concerning the company's area of operation and its legal relationship with
the Municipality of Juiz de Fora, which authorized its creation. The selected decisions share
similarities in matters of civil liability due to omission and involve the amendment of the
Organic Law in 2020, allowing for a comparative analysis of the rulings before and after the
change. Using an inductive and qualitative approach, the research aims to clarify the points of
divergence and provide a theoretical foundation for similar future cases. It was observed that
the Court of Justice of Minas Gerais adopted different interpretations of the Organic Law that
authorized EMPAYV, at times holding it liable, and at other times excluding it from the
proceedings due to lack of standing. Based on the results, it can be concluded that the TIMG,
through its various panels, presented analyses that did not take into account the specific

characteristics of the municipal public company.

Keywords: EMPAYV; civil Liability; Juiz de Fora.
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1 INTRODUCAO

A presente pesquisa tem como objetivo investigar a responsabilidade civil do
Municipio de Juiz de Fora em relacdo aos ilicitos praticados por empresas publicas
municipais, com enfoque na andlise de trés (3) acorddos do Tribunal de Justiga de Minas
Gerais (TJMG). Para tanto, adota-se o método indutivo como principal abordagem
metodologica, uma vez que se parte da analise empirica de casos concretos e especificos para,
a partir deles, construir generalizagdes teodricas sobre o fendmeno juridico em questdo. O
método indutivo ¢ caracterizado pelo raciocinio que evolui do particular para o geral, ou seja,
ele ndo parte de premissas abstratas previamente definidas, mas sim da observacao sistematica
de fatos singulares que, ao serem comparados, revelam padrdes ou regularidades capazes de
fundamentar uma conclusao mais ampla.

No contexto desta pesquisa, o indutivismo se materializa na sele¢cdo e exame detalhado
de decisdes judiciais envolvendo a Empresa Municipal de Pavimenta¢ao e Urbanizacio
(EMPAV), com o intuito de identificar, a partir dessas decisdes, quais fundamentos juridicos
tém sido aplicados pelos tribunais e como se da a responsabilizacdo do Municipio. Assim, a
analise dos acoérddos busca extrair elementos comuns quanto a aplicacdo dos pressupostos
legais e doutrinarios da responsabilidade civil, permitindo a formula¢do de uma compreensao
mais abrangente e fundamentada sobre o modo como o Poder Judicidrio mineiro tem
enfrentado tais questdes. Trata-se, portanto, de uma investigagdo de carater qualitativo, em
que a indugdo permite que o conhecimento juridico seja produzido com base na experiéncia
concreta, sem a imposi¢do inicial de categorias normativas fixas, mas respeitando a
complexidade dos casos reais.

Na se¢do 1, serd abordada a evolugdo historica e tedrica da responsabilidade civil do
Estado, desde suas raizes no direito romano até a consolidacdo da responsabilidade objetiva
prevista no art. 37, §6° da Constituigdo Federal de 1988. Esse percurso permitira
compreender os fundamentos constitucionais e legais que embasam a responsabilizacao dos
entes estatais por atos comissivos ou omissivos. A secdo 2 trata das empresas publicas no
ordenamento juridico brasileiro, com énfase na Lei n® 13.303/2016, o chamado Estatuto
Juridico das Estatais. Discute-se aqui a natureza dessas entidades, seu regime juridico hibrido
e a aplicacdo das normas de direito publico e privado, especialmente no que tange a sua
autonomia administrativa e financeira, como ¢ o caso da EMPAV — Empresa Municipal de
Pavimentacdo e Urbanizagdo de Juiz de Fora. Por fim, a se¢do 3 apresenta uma andlise critica

dos acordaos selecionados do TIMG sobre o tema, identificando divergéncias quanto a
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responsabilizacdo direta das empresas publicas ou do Municipio, especialmente em agdes
indenizatérias decorrentes de falhas em servigos publicos. Essa se¢do examina as implicagdes
praticas das decisdes judiciais, bem como as interpretagdes normativas e doutrinarias que
sustentam cada entendimento.

A definicdo clara dos limites de atuagdo e das responsabilidades dessas entidades
contribui para a adequada reparacdo de danos e para o aprimoramento da estrutura de
prestagao de servigos publicos, especialmente em contextos urbanos, nao sé para 0 municipio
de Juiz de Fora, mas também para demais cidades do Brasil. A divergéncia em torno da
EMPAV reflete um debate juridico mais amplo que envolve a teoria do risco administrativo, a

natureza juridica da empresa publica em questdo e as peculiaridades da lei organica.
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2 A EVOLUCAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO E A
CONSTITUICAO

O conceito de responsabilidade civil retoma do direito romano, ainda que nesse nao
houvesse uma definicdo clara e positiva-juridica do que seria tal responsabilidade. A
constru¢do do direito romano, particularmente no que se refere a responsabilidade civil, ndo
se deu por meio de uma codifica¢do sistematica nos moldes modernos, mas emergiu de um
processo histérico e jurisprudencial complexo e gradual. Sua formagdo decorreu
essencialmente da casuistica, desenvolvida a partir da resolugdo de litigios concretos, das
decisdes proferidas por magistrados — juizes e pretores —, das responsa dos jurisconsultos,
bem como das constituicdes imperiais. Esses elementos foram progressivamente
interpretados, organizados e depurados pela tradi¢do romanista, que, ao longo dos séculos,
empenhou-se na analise minuciosa das fontes originais € na exegese dos fragmentos
preservados, a fim de deles extrair principios juridicos gerais e construir uma dogmatica
coerente e sistematizada (Pereira, 2022, p. 19).

Essa metodologia, enraizada na pratica forense e na reflexdo doutrinaria, permitiu ndo
apenas a consolidagdo de conceitos fundamentais a teoria da responsabilidade, como também
forneceu a base para a formulacdo de categorias juridicas que viriam a influenciar
profundamente os sistemas juridicos contemporaneos de matriz romano-germanica, o que
inclui por 6bvio o brasileiro. Nesse contexto, a evolugdo historica da responsabilidade civil no
direito romano nao deve, de forma alguma, ser desconsiderada ou tida como de importancia
secundaria. Ao contrario, constitui etapa essencial na compreensao das estruturas normativas
atuais, uma vez que muitos dos institutos que hoje integram o arcabouco dogmatico do direito
civil moderno tém sua origem direta ou inspiragdo nas formulagdes romanas (Pereira, 2022, p.
20).

No que diz respeito a responsabilidade civil de um ente dotado de personalidade e
sobretudo de poder, houve diferentes momentos histéricos onde a forga e o papel do Estado

moldaram o alcance do instituto ja como norma juridica, segundo Carvalho Filho:

Na metade do século XIX, a ideia que prevaleceu no mundo ocidental era a
de que o Estado ndo tinha qualquer responsabilidade pelos atos praticados
por seus agentes. A solugdo era muito rigorosa para com os particulares em
geral, mas obedecia as reais condi¢des politicas da época. O denominado
Estado Liberal tinha limitada atuagdo, raramente intervindo nas relagdes
entre particulares, de modo que a doutrina de sua irresponsabilidade
constituia mero corolario da figuracdo politica de afastamento e da
equivocada isengdo que o Poder Publico assumia aquela época (Carvalho



Filho, 2021, p. 809-810).

A derrocada do absolutismo, que teoricamente deveria fragilizar o dogma da
imunidade estatal, acabou por consolida-lo, agora sob a égide do principio da separagdo dos
poderes. Argumentava-se que o reconhecimento da responsabilidade civil da Administragao
implicaria juizo de reprovagdo do Poder Judiciario sobre atos do Executivo, configurando,
assim, violagdo a autonomia e independéncia entre os Poderes. Essa interpretacdo foi, por
longo tempo, majoritaria na jurisprudéncia dos tribunais, refletindo uma concepgao restritiva
quanto a possibilidade de controle judicial dos atos administrativos lesivos (De Page, 1939
apud Pereira, 2022, p. 201).

Tal instituto sofreu expressiva mudanga no passar dos séculos, com as crises politicas
e com os processos de autodeterminacdo dos povos que assolaram os Estados europeus (em
especial a Franga). A teoria da ndo responsabiliza¢do foi mitigada pelas novas atribui¢des do
Estado Soberano, onde se divergiam entre os atos soberanos, decorrentes de sua qualidade
como pessoa juridica de direito publico e os atos civis, como o regime juridico sobre seu
patrimdnio, no qual varios institutos foram transportados do corpus juris civilis, que tem sua
génese no direito romano. Essa dicotomia, conforme ressalta De Page, embora concebida
como distin¢do tedrica entre duas personalidades dentro de um mesmo ente estatal, revelou-se
fonte de profundas controvérsias praticas, especialmente no plano jurisprudencial, dada a
dificuldade de delimita¢do precisa entre os dois campos de atuagdo (De Page, 1939 apud
Pereira, 2022, p. 201).

Nas palavras de Carvalho Filho:

Se o Estado produzisse um ato de gestdo, poderia ser civilmente
responsabilizado, mas se fosse a hipotese de ato de império ndo haveria
responsabilizacdo, pois que o fato seria regido pelas normas tradicionais de
direito publico, sempre protetivas da figura estatal. (Carvalho Filho, 2021, p.
810).

Ainda de acordo com o ilustre administrativista, essa mitigacdo da antiga doutrina da
irresponsabilidade estatal, fundada na distingdo entre atos jure imperii € jure gestionis, gerou
consideravel insatisfacdo entre os administrados lesados por condutas do Estado. Isso porque,
na pratica, a linha divisoria entre essas categorias nem sempre se mostrava nitida,
comprometendo a previsibilidade e a seguranca juridica na apuragdo da responsabilidade civil
do ente publico. Paralelamente, a jurisprudéncia buscava construir outro critério,
diferenciando, de um lado, as faltas funcionais — aquelas intrinsecamente vinculadas ao

exercicio da fungdo publica — e, de outro, as faltas pessoais do agente, desvinculadas de sua
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atuacdo institucional. Naturalmente, tais parametros, por sua fluidez conceitual e
subjetividade interpretativa, resultavam em frequentes controvérsias e incertezas na aplicacao
do direito, gerando um cenario marcado por inseguranca e decisdes contraditorias (Carvalho
Filho, 2021, p. 810).
Consequentemente, a culpa passa cada vez mais ser um elemento relevante na
apuracao dos atos administrativos e sua responsabiliza¢do. Paul Duez aprofunda a teoria ao

fazer uma diferenciacao das atividades:

Apoiado em numerosas decisdes do Conseil d’Etat, Paul Duez examina as
hipdteses de mau funcionamento do servigco publico, que ele classifica em
trés categorias: a) fatos de ordem material, acidentes provocados por
pessoas, servicos, veiculos, materiais, trabalhos mal conduzidos ou mal
executados, perda ou extravio de documentos; erros de informagdo pela
administragdo; falsa aplicacdo de texto legislativo ou regulamentar, e muitos
outros; b) inagdo ou omissdo dos orgdos administrativos, ainda que ndo
constitua ilegalidade na acepc¢do estrita da palavra; auséncia de medidas de
protecdo necessdrias a garantir a seguranca das pessoas; falta nos servigos de
vigilancia das pessoas, como no caso dos alunos nas escolas e dos detentos
nos presidios; recusa sistematica na aplicagdo da lei ou regulamento, e outros
tantos casos; ¢) lentiddo no funcionamento do servi¢o publico, demora na
pratica de atos, inércia ou resisténcia passiva da administragdo publica.
Definindo-o em termos genéricos diz-se, entdo, que ha “falta do servigo,
quando ndo se cumpre, ou quando se realiza em forma deficiente ou
tardiamente” independentemente de o agente se empenhar em cumpri-lo
eficientemente (Duez, 1938, p. 27 apud Pereira, 2022, p. 204).

A partir disso, foi possivel identificar nitidamente a evolu¢do do principio da
responsabilidade civil do Estado, delineada a partir de trés grandes correntes doutrinarias: a
teoria da culpa, a teoria do acidente administrativo e a teoria do risco. A primeira transposi¢ao
consistiu na aplica¢do da teoria classica da culpa ao ambito da responsabilidade estatal, com
as devidas adaptacdes as particularidades da atuacdo administrativa. Para que se configure o
dever de indenizar por parte do Estado, impunha-se, nesse modelo, a demonstragdo de
conduta culposa do agente publico. A responsabilizagdo do ente estatal era, assim,
condicionada a comprovacdao de dolo ou culpa na conduta de seu servidor (Pereira, 2022, p.
204).

Com essa base, foi possivel chegar a teoria do risco administrativo, que segundo Leon
Duguit seria um seguro social suportado pelo Estado, detentor de poder normativo e
coercitivo deve arcar com o dano eventualmente causado aos cidadaos.

Nas palavras de Caio Mario:

[...] O que se tem de verificar é a existéncia de um dano, sofrido em
consequéncia do funcionamento do servigo publico. Nao se cogita da culpa
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do agente, ou da culpa do proprio servigo; ndo se indaga se houve um mau
funcionamento da atividade administrativa. Proclama-se em verdade a
presungdo iuris et de iure de culpa. Basta estabelecer a relagdo de
causalidade entre o dano sofrido pelo particular e a acdo do agente (Pereira,
2022, p. 206)

E incontestivel que a adogdo da responsabilidade objetiva - que prescinde da
demonstragdo do elemento subjetivo (culpa ou dolo) do agente publico, bastando, para a
configuragdo do dever de indenizar, a comprovag¢ao da ocorréncia do dano e do nexo de
causalidade entre a conduta estatal (ou omissdo) e o prejuizo experimentado pelo
administrado - decorre de um processo evolutivo significativo no campo do direito publico,
que busca ampliar a tutela dos direitos dos administrados, facilitando o acesso a reparacao dos
danos causados pelo Estado. Tal avango reduziu as barreiras probatérias impostas a vitima,
que deixa de ter de comprovar elementos de dificil apuracdo, como a identificagdo do agente
causador do dano, a caracterizacdo de sua culpa ou dolo, ou ainda a demonstracdo de uma
falha especifica na prestagdo do servigo publico (Carvalho Filho, 2021, p. 811). Portanto, ao
se exigir esses trés elementos - dano, nexo de causalidade e agente causador - o sistema
normativo ndo apenas reconhece o direito subjetivo do cidaddo frente ao ente ptblico, mas
também limita a responsabilidade estatal a medida que estabelece uma exigéncia minima para
que haja um objeto da lide.

A teoria do risco administrativo ndo ¢ a Unica forma no direito brasileiro de
responsabilizacdo civil do Estado, o risco integral, apesar de ser uma corrente quase
inexistente dentro do direito civil, encontra base na seara publica. No risco integral, sequer ha
o nexo entre o dano causado e o agente que o provoca, bastando que o dano acontega para que
o Estado seja responsabilizado. Por Obvio, tal teoria se aplica a casos especificos e
excepcionais, como nos casos de dano ambiental (Carvalho Filho, 2021, p. 812).

Quanto a diferenca entre os atos comissivos e omissivos causados pelos entes estatais,

Felipe Braga Netto traz uma interessante discussdo doutrinaria e jurisprudencial:

Existe, na matéria, quem criec um dualismo: nas ag¢des do Estado,
responsabilidade objetiva; nas omissdes, responsabilidade subjetiva (é o que
o STJ costuma repetir, hd tempos, nas ementas dos seus acordaos). Nao
aceitamos esse dualismo, nem ¢ essa a visdo atual do STF sobre a matéria,
conforme temos apontado em algumas obras. Existe atualmente uma rede de
conexoes conceituais que nos permitem dar um passo além. Alids, em 2020,
o STF, julgando caso que dizia respeito a responsabilidade civil do Estado e
seus deveres fiscalizatorios - em caso de comércio clandestino de fogos que
causou danos por explosdo - explicitamente considerou (no voto do relator
para o acérdao, Min. Alexandre de Moraes), que a responsabilidade civil do
Estado ¢ objetiva também nas omissdes, ndo s6 nas a¢des (Braga Netto,
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2023).

O Supremo Tribunal Federal, nos ultimos anos, vem decidindo em sede de controle
difuso, casos onde possa existir duvida se ha ou ndo responsabilizacdo, como o Recurso
Extraordinario (RE) 608880, com repercussao geral (Tema 362). No caso, houve um
latrocinio cometido por um condenado que havia fugido do presidio onde cumpria pena em
regime fechado, trés meses antes do crime. O Tribunal de Justica de Mato Grosso (TJ-MT)
reconheceu falha da administracdo publica na ado¢do de medidas de seguranca no sistema
prisional e entendeu que existia nexo causal entre a fuga do detento e o crime praticado. Ao
chegar no Supremo, por maioria de votos, prevaleceu o entendimento do ministro Alexandre
de Moraes, segundo o qual os fatos e as provas analisados pelas instancias inferiores ndo
permitem atribuir ao Estado responsabilidade por omissdo decorrente da conduta de terceiros
que estavam sob sua custodia. O ministro ressaltou que o principio da responsabilidade
objetiva do Estado nao ¢ absoluto, podendo ser relativizado em situagdes excepcionais, como
caso fortuito, forca maior ou quando houver indicios de culpa da propria vitima.

De acordo com Moraes, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal exige a
demonstracdo de um nexo de causalidade direto e imediato entre a omissdo estatal e o delito
praticado, para que se configure a responsabilidade civil do Estado. Ele destacou que, no caso
concreto, a fuga do detento e o crime ocorrido trés meses depois ndo apresentaram conexao
direta entre si, o que inviabiliza a imputagdo da responsabilidade objetiva prevista na
Constitui¢ao Federal (Brasil, 2020).

Na Constituicdo Federal de 88, o artigo 37, §6 estabelece a responsabilizacao:

Art. 37, §6: As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa (Brasil, 1988).

O dispositivo constitucional ndo ¢ exclusivo dos entes politicos, isto €, a administracdao
direta, também se estende para a administragdo indireta, que s@o as autarquias, as fundacdes
de direito publico e privado, as empresas publicas e as sociedades de economia mista. No caso
analisado, se trata de Empresa Publica que presta servigcos publicos de forma monopolizada
no municipio de Juiz de Fora.

Diante do exposto, ao percorrer o caminho histérico da responsabilidade civil do
Estado — desde suas raizes no Direito Administrativo francés, passando pela superacio da

teoria da culpa até a consagracdo da teoria do risco administrativo — verifica-se uma clara


http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=3838114&numeroProcesso=608880&classeProcesso=RE&numeroTema=362
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evolucdo na forma como os entes estatais passaram a responder pelos danos causados a
terceiros. No ordenamento juridico brasileiro, essa evolugdo culminou na adogdo da
responsabilidade objetiva da Administragdo Publica, conforme previsto no art. 37, §6°, da
Constituicao Federal de 1988, segundo o qual as pessoas juridicas de direito publico e as de
direito privado prestadoras de servigo publico respondem pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros. E pertinente aprofundar a analise sobre a natureza e o regime
juridico das empresas publicas, uma das figuras centrais da Administracao Indireta. Isso
porque, ao lado das sociedades de economia mista, as empresas publicas compdem o grupo de
entidades dotadas de personalidade juridica de direito privado que, ndo obstante essa
caracteristica, integram a estrutura do Estado e exercem fungdes de relevante interesse

publico.
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3 EMPRESAS PUBLICAS NO BRASIL E O REGIME JURIDICO DA LEI N°
13.303/16

Cabe esclarecer, de inicio, o que o sistema juridico-normativo brasileiro entende por
Empresa Publica, segundo Caio Tacito, pouco tempo apds a promulgacao da Constituigdo,
entende-se por empresa estatal, que engloba as empresas publicas e as sociedades de

economia mista;:

[...] pessoas juridicas de Direito Privado, regidas a um tempo pelo Direito
Comercial, e pelo Direito Administrativo, criadas nos moldes da lei
comercial comum, sob a forma de sociedade por agdes, iniciando-se sua
existéncia com o arquivamento dos atos constitutivos no registro do
comércio, dependendo sua instituicdo de prévia autorizacdo legislativa,
porque envolve aplicagdo de uma determinada incumbéncia do Estado.
(Técito, 1989. p. 433).

José Cretella Junior, conceitua como:

[...] empresa publica ¢, num primeiro sentido, vinculado ao direito positivo
patrio, a organizacdo unitaria de bens e pessoas, sob a forma de pessoa
juridica de direito privado, de natureza mercantil, com patriménio proprio e
capital exclusivo do Estadol...] () (Cretella Junior, 1989, p.248).

No entanto, a constru¢do conceitual das entidades administrativas jamais foi objeto de
consenso absoluto entre os doutrinadores. Ndo obstante essa auséncia de uniformidade, era
comum a utilizacdo do Decreto-lei n° 200/1967, especialmente de seu art. 5°, incisos II e III,
como principal referéncia normativa. Com a promulgacdo da Lei n° 13.303/2016 —
conhecida como Estatuto Juridico das Empresas Estatais —, foi introduzida uma nova
definicdo, a qual, embora relacionada, ndo coincide integralmente com aquela anteriormente
consagrada (Carvalho Filho, 2021, p. 718).

Com fundamento no mandamento constitucional (artigo 173, &1° da Constitui¢do), foi
editada — ainda que de forma tardia — a Lei n° 13.303, de 30 de junho de 2016, que
regulamentou os dispositivos previstos na Constitui¢ao Federal acerca das empresas publicas,
sociedades de economia mista e suas subsidiarias. Tal norma passou a constituir o
denominado Estatuto Juridico dessas entidades, disciplinando aspectos essenciais de sua
atuacdo no ambito da Administracdo Publica indireta (Carvalho Filho, 2021, p.719). Nos

termos do art. 3° da referida lei, considera-se empresa publica:

[...]a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com
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criagdo autorizada por lei e com patrimdnio prdoprio, cujo capital social é
integralmente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou
pelos Municipios (Carvalho Filho, 2021, p.719).

Referida como “Estatuto”, cabe ponderar que a lei ndo exaure todas as matérias
pertinentes ao regime juridico dessas pessoas juridicas. Consequentemente, subsistem lacunas
e zonas de ambiguidade interpretativa que ainda desafiam a doutrina e a jurisprudéncia,
exigindo constante esfor¢o hermenéutico para a adequada aplicacao do direito.

Com relagao ao objeto das Empresas Publicas, também existiu dissenso doutrinario. O
Decreto-lei n° 200, de 1967, ao conceituar essas entidades - empresa publica e sociedade de
economia mista - estabeleceu que ambas se destinariam a exploragdo de atividade economica
(art. 5° II e III). Em linha semelhante, o art. 173, § 1°, da Constitui¢do Federal também
menciona essas entidades em contexto de exploragdao de atividades econdmicas, sejam de
producao, comercializagdo de bens ou prestacao de servigos (Carvalho Filho, 2021, p. 724).

A doutrina reagiu criticamente a ideia de que tais entidades teriam finalidade
exclusivamente econdmica, apontando que, na pratica administrativa, muitas delas foram
instituidas para a prestacdo de servigos publicos. A legislagdo, embora silenciosa quanto a
essa possibilidade, ndo impediu que tal realidade se consolidasse, conduzindo a um
entendimento pacificado de que o objeto dessas entidades pode abranger tanto a exploragao de
atividade econdmica quanto a prestagdo de servigos publicos. O proprio Estatuto Juridico das
Estatais (Lei n° 13.303/2016), em seu art. 2°, admite a exploragdo de atividades econdmicas,
mas nao veda, expressamente, a prestagdo de servigcos publicos quando conveniente ao
interesse da Administracao (Carvalho Filho, 2021, p. 724).

Para compatibilizar essas finalidades, a doutrina passou a compreender que o objeto
dessas entidades abrange, em sentido amplo, o exercicio de atividades econdmicas, entendidas
como todas aquelas voltadas a utilizagdo de recursos para a satisfacdo de necessidades
publicas. Nessa acepcdo mais abrangente (lato sensu), distinguem-se duas espécies: as
atividades econOmicas propriamente ditas (stricto sensu) e os servigos publicos de natureza
econdmica. Ficam excluidos, portanto, os servigos publicos ndo econdmicos, cuja natureza ¢é
incompativel com o regime juridico dessas entidades — como seguranca publica, justica,
defesa nacional, entre outros de prestacdo indelegdvel e titularidade exclusiva do Estado.
(Carvalho Filho, 2021, p. 725).

Outro ponto que merece destaque ¢ a diferenga entre as Empresas Publicas e as
Sociedades de Economia Mista, que comumente sdo estudadas de forma conjunta, j& que

ambas sao reguladas pelo direito privado. Segundo José dos Santos Carvalho Filho, existem
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trés diferencas bésicas entre essas entidades da administragdo indireta, que sdo: a constitui¢ao
do capital, a forma juridica e ao foro processual (Carvalho Filho, 2021, p. 731-732).

No que se refere ao capital, a sociedade de economia mista possui composi¢ao mista,
com recursos oriundos tanto de entes publicos quanto de particulares. Para que seja
caracterizada como tal, ¢ indispensavel que o ente estatal detenha a maioria das a¢gdes com
direito a voto; do contrario, tratar-se-4 apenas de uma sociedade com participagdo estatal
minoritaria, sem o regime juridico proprio das sociedades de economia mista. Ja nas empresas
publicas, o capital deve ser integralmente publico, pertencente a entes federativos — Unido,
Estados, Distrito Federal ¢ Municipios —, embora seja admitida a participagdo de outras
entidades da administragcdo indireta, desde que os entes publicos mantenham a maioria do
capital. A participacao de pessoas ou entidades privadas ¢ vedada (Carvalho Filho, 2021, p.
731-732).

Quanto a forma juridica, a sociedade de economia mista deve necessariamente adotar
a estrutura de sociedade anonima, conforme previsto na Lei das Sociedades por A¢des (Lei n°
6.404/1976) e reafirmado pelo Estatuto das Estatais (Lei n® 13.303/2016). As empresas
publicas, por sua vez, podem adotar qualquer forma juridica admitida em direito, desde que
compativel com sua natureza, ndo sendo permitidas formas como sociedade em nome
coletivo, cooperativa ou empresa individual de responsabilidade limitada. A legislacdo federal
¢ aplicavel a todas as empresas publicas, inclusive estaduais e municipais, quanto ao aspecto
formal (Carvalho Filho, 2021, p. 731-732).

Por fim, no que diz respeito ao foro processual, a Constituicdo Federal prevé que as
empresas publicas federais litigam na justica federal quando figuram como autoras, rés,
assistentes ou oponentes. As empresas publicas estaduais, distritais € municipais, por sua vez,
tém seus litigios processados na justica estadual. As sociedades de economia mista,
independentemente do ente federativo ao qual estejam vinculadas, em regra, litigam na justiga
estadual, salvo quando a Unido intervém diretamente no processo, como assistente, opoente
ou sucessora. Essa distingdo tem sido objeto de criticas, especialmente pela semelhanga
estrutural entre as empresas publicas e as sociedades de economia mista, que, por coeréncia,
deveriam estar sujeitas ao mesmo regime de competéncia jurisdicional (Carvalho Filho, 2021,
p. 733).

A Lei ordinéria n° 5308/1977 do municipio de Juiz de Fora autorizou a criacdo da
Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanizacdo (EMPAV), dotada de personalidade
juridica de direito privado, patrimonio proprio e autonomia administrativa, vinculada a

Prefeitura Municipal de Juiz de Fora, sob a forma de sociedade andnima de capital fechado,
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com participacdo aciondria composta por 99,9% do Municipio de Juiz de Fora e 0,1% da
CESAMA, a empresa terd duracdo indeterminada, com sede e foro na cidade de Juiz de Fora.
Apesar de anterior a Constituicao de 1988, a referida empresa publica se encaixa na defini¢ao
do artigo 173, &1° e doutrinaria anteriormente exposta. Para se adequar ao Estatuto das
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista, foi editada a Lei n° 14.415 - de 05 de
maio de 2022 que fixou orientagdes para se adequar a respectiva lei nacional, com relagdo a

estrutura, estatuto, regras de transparéncia, licitagdes, contratos e sancoes relativas a EMPAV.
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4 AS DIVERGENCIAS OBSERVADAS NO TJMG E A RESPONSABILIDADE CIVIL
DA EMPAV

Para iniciar a analise da responsabilidade civil no ambito das empresas publicas, ¢
essencial destacar a natureza da relagdo existente entre o ente politico — Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal — e as entidades da administra¢do indireta que por eles sdo
instituidas, particularmente as empresas publicas. Essa relagdo possui implicagdes diretas
quanto a responsabilizacdo por danos causados a terceiros no exercicio de atividades
atribuidas a essas entidades. A doutrina administrativista majoritaria entende que a
responsabilidade do ente politico pelas condutas lesivas praticadas por suas empresas publicas
deve ter natureza subsidiaria. Essa concepc¢do decorre do reconhecimento da autonomia
juridico-administrativa dessas entidades, que, apesar de estarem sujeitas a supervisao do ente
instituidor e exercerem atividades de interesse publico, possuem personalidade juridica
propria, capacidade processual plena e patrimdnio separado. Nessa linha, o professor José dos
Santos Carvalho Filho observa que, independentemente da natureza especifica da empresa
publica ou da sociedade de economia mista, o ente politico ao qual a entidade esta vinculada

responde de forma subsididria pelas obrigagdes decorrentes de sua atuagdo. Em suas palavras:

Por ultimo, cabe salientar que, seja qual for a natureza da sociedade de
economia mista ou da empresa publica, o Estado, vale dizer, a pessoa
federativa a que estdo vinculadas as entidades, ¢ sempre responsavel
subsididrio (ndo solidario!). Significa dizer que, somente se o patriménio
dessas entidades for insuficiente para solver os débitos, os credores terdo o
direito de postular os créditos remanescentes através de acdo movida contra
a pessoa politica controladora (Carvalho Filho, 2021, p. 741-742).

No municipio de Juiz de Fora, na qual entre suas empresas publicas estd a EMPAV, o
Tribunal de Justica de Minas Gerais, através de sete (7) acordios, aplicou entendimentos
divergentes em causas idénticas ou similares, no que tange a responsabilizagdo civil dessa
empresa publica, como pode ser observado na tabela das respectivas apelacdes abaixo, com a

descricao da decisdo do acordao:

Quadro 1 - Acérdaos do TIMG relacionados a responsabilizagdo e legitimidade

passiva da EMPAYV Fonte: Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais

2016 - Apelagao Civel 3* CAMARA CIVEL Reconhecida a ilegitimidade
1.0145.07.381141-9/001 passiva no municipio de Juiz
de Fora.



http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10145073811419001
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2019 - Apelagao Civel 1* CAMARA CIVEL Reconhecida a ilegitimidade

1.0145.13.015324-3/001 passiva no municipio de Juiz
de Fora.

2021 - Apelagao Civel 6* CAMARA CIVEL O municipio ¢ considerado

1.0145.13.007693-1/001 parte legitima unitdria para
figurar no polo passivo.

2024 - Apelagao Civel 5* CAMARA CIVEL A tese de ilegitimidade

1.0000.23.207762-8/001 passiva da EMPAV ¢
acolhida.

2024 - Apelagao Civel 5* CAMARA CIVEL A tese de ilegitimidade

1.0000.24.055735-5/001 passiva da EMPAV ¢
acolhida.

2025 - Apelagdo Civel 2* CAMARA CIVEL A tese de ilegitimidade

1 24 20- 1 passiva da EMPAV ¢
acolhida.

2025 - Apelacao Civel 19° CAMARA CIVEL A tese de ilegitimidade

1.0000.25.024598-2/001 passiva NAO foi acolhida;

“teoria da assercao
“(processual) e” teoria
administrativista” (material)

Fonte: elaborado pelo autor com dados do Tribunal de Justi¢a do Estado de Minas Gerais

o

Os trés acorddos selecionados para andlise sdo: o acordio n.
3811419-05.2007.8.13.0145, que julgou a Apelagao Civel n.° 1.0145.07.381141-9/001; o
acorddo n.° 0076931-09.2013.8.13.0145, referente a  Apelacio Civel n.°
1.0145.13.007693-1/001; e, por fim, o acérdao n.° 1.0000.25.024598-2/0012025, que apreciou
a Apelacao Civel n.° 1.0000.25.024598-2/001. A escolha desses julgados foi motivada por sua
relevancia tematica e pela similaridade do objeto litigioso: nos dois primeiros, discute-se a
responsabilidade civil decorrente de acidentes causados por buracos em via publica, ao passo
que no terceiro, trata-se de desabamento de imodvel supostamente causado por omissdao do
poder publico municipal quanto a fiscaliza¢do e conservacao da infraestrutura urbana.

A analise dos acérdaos, portanto, permite delimitar um marco temporal entre o periodo
anterior a referida alteracdo legislativa — que abrange os dois primeiros julgados, regidos por
uma normatividade ainda sob a vigéncia do antigo art. 8° da Lei n® 4.755/74 (revogado em
2020) — e o periodo posterior, j4 sob a nova configuragdo normativa da EMPAV. Tal
delimitagdo temporal ¢ fundamental para compreender em que medida a mudanca legal

impactou a interpretacao judicial sobre a responsabilidade civil da empresa ptublica municipal


http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10145130153243001
http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10145130076931001
http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10000232077628001
http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10000240557355001
http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10000243099207001
http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10000250245982001
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e do proprio ente federado, contribuindo para uma andlise mais critica e contextualizada do
TIJMG sobre o tema.

No acérdao 3811419-05.2007.8.13.0145, publicado em 20/09/2016, cuja agdao na
justica comum data de 2007, o caso trata de apelacdo interposta pelo Municipio de Juiz de
Fora contra sentenga que o condenou ao pagamento de indeniza¢do por danos materiais no
valor de R$ 733,00, acrescidos de corregdo e juros, em favor de Douglas e Maria de Freitas
Barino, devido a danos causados por buraco em via publica. A sentenca também impds
honorarios advocaticios de 15% sobre o valor da condenagao.

O Municipio, em sua apelacdo, alegou que a responsabilidade pela conservacao das
vias publicas ¢ da Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanizagdo — EMPAYV, pessoa
juridica com autonomia administrativa e financeira. Defendeu que nao teve ciéncia do buraco,
atribuiu culpa a vitima por excesso de velocidade, e afirmou que o dano foi causado por
chuvas intensas. Pleiteou ainda a compensagao dos honorarios advocaticios.

No voto, o relator reconheceu a ilegitimidade passiva do Municipio, com base na
legislagdo municipal e na doutrina administrativa. Constatou-se que a EMPAV, como empresa
publica dotada de personalidade juridica propria, ¢ a responsavel direta pela manutengao das
vias e, portanto, deve responder por eventuais omissdes no cumprimento dessa func¢do. foi
discutida a responsabiliza¢do por conta de uma omissao no servi¢o de pavimentagao asfaltica,
que ocasionou um dano a um carro que trafegava pela rua. Abaixo o trecho completo da
fundamentacao:

Questdes Preliminares - Ilegitimidade Passiva

A Lei Municipal n°® 4.755/74, que criou a Empresa Municipal de
Pavimentacdo - EMPAYV, denominada Empresa Municipal de Pavimentagéo e
Urbanizagao pela Lei Municipal n® 5.308/77, disp0s acerca de sua autonomia
administrativa e financeira enquanto pessoa juridica de direito privado:

"Art. 1.° - Fica o Poder Executivo autorizado a criar uma empresa publica a
ser denominada Empresa Municipal de Pavimentagdo - EMPAV -, dotada de
personalidade juridica de direito privado, com patrimonio proprio e
autonomia administrativa, vinculada a Prefeitura Municipal de Juiz de Fora."
(grifos apostos)

E sobre as suas atividades, dispos a Lei Municipal n°® 5.308/77:

"Art. 2° - A Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanizagdo - EMPAV
tera por

objetivos:

(..)

III - Construir e manter vias e logradouros publicos;
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(..)

VI - Executar obras de pavimentagao;

(...)" (grifos apostos)

[.]

Desta feita, a EMPAYV, pessoa juridica distinta do Municipio de Juiz de Fora,
dotada de autonomia técnica, administrativa e financeira, responde por suas
acOes e omissdes e deve figurar no polo passivo de qualquer agdo judicial
que envolva as suas atribui¢des. Para José dos Santos de Carvalho Filho:

"Por ultimo cabe salientar que, seja qual for a natureza da sociedade de
economia mista ou da empresa publica, o Estado, vale dizer, a pessoa
federativa a que estdo vinculadas as entidades, ¢ sempre responsavel
subsidiario (ndo solidario!). Significa dizer que, somente se o patrimdénio
dessa entidades for insuficiente para solver os débitos, os credores terdo o
direito de postular os créditos remanescentes através de acdo movida contra
a pessoa politica controladora.

Portanto, se o objeto da lide ¢ a indenizagdo por danos a veiculo automotor,
provocados por um buraco na via publica, cuja manutencdo e conservagio
cumpriam a EMPAYV, impde-se reconhecer a ilegitimidade do Municipio de
Juiz de Fora para figurar no polo passivo desta agao.

Isso posto, DOU PROVIMENTO ao segundo recurso e, acolhendo a
preliminar de ilegitimidade passiva, julgo extinto o processo sem resolugdo
do mérito, nos termos do art. 485, VI, do CPC/2015. Condeno os autores ao
pagamento das custas processuais e honordrios advocaticios, suspensa a
exigibilidade do pagamento, nos termos do art. 12 da Lei n.° 1.060/50.
JULGO PREJUDICADO o primeiro recurso." (Manual de Direito
Administrativo, Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 513) (Minas Gerais, 2016)

E perceptivel que o desembargador destacou o artigo 1° ¢ 2° da Lei Orgénica n°
4.755/74 , que delimita as atribuicdes da EMPAYV, entre elas a conservagdao de vias e
logradouros publicos e diz que a empresa publica possui autonomia funcional e financeira.
Diante disso, entendeu-se que, ao deixar de prestar tais servicos de forma adequada, a
empresa incorreu em omissdo especifica, apta a ensejar sua responsabilizagdo direta. Esse
entendimento esta alinhado com a ideia defendida pela doutrina de que os entes possuem
autonomia e estrutura para serem responsabilizados.

O proximo acorddo,1.0000.24.055735-5/001, proferido em 2024, vai para outra
conclusdo. O juizo de primeira instancia julgou parcialmente procedente o pedido da autora,
condenando solidariamente os réus ao pagamento de R$15.000,00 por danos morais,
acrescidos de corre¢do monetaria (IPCA-E) desde a sentenca e juros moratérios desde o
evento danoso. Também imp0ds o pagamento de honordrios advocaticios (10% sobre o valor

da condenagdo) e custas processuais, sendo a exigibilidade suspensa para o Municipio.
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A EMPAY, em sua apelacdo, sustentou preliminar de ilegitimidade passiva, alegando
que sua atuagdo depende de prévia solicitagdo do Municipio e que a responsabilidade pelo
buraco na via seria da CESAMA. No mérito, pediu a exclusdo da condenagdao por danos
morais ou, alternativamente, que se aplicasse o regime de precatéorios em eventual
condenacao.

O Municipio de Juiz de Fora também alegou ilegitimidade passiva, defendendo que a
EMPAYV, como empresa publica com personalidade juridica propria, ¢ a responsavel direta
pela manutencdo das vias. Em carater subsididrio, pleiteou reconhecimento de culpa
concorrente ou exclusiva da vitima, sustentando que nio foi comprovado nexo causal entre
sua conduta e o acidente.

A decisao acolheu a preliminar de ilegitimidade passiva apenas em relacao a EMPAY,
com base nos arts. 1° e 2° da Lei Municipal n® 4.755/74 ¢ n° 5.308/77, e no art. 8° da mesma
norma, que estabelece ser do Municipio a obrigacao de fiscalizar a execu¢ao dos servigos pela
empresa. A EMPAV foi excluida do polo passivo com base no art. 485, VI, do CPC. A
ilegitimidade do Municipio foi rejeitada, reconhecendo-se a responsabilidade objetiva deste
pela omissdo na conservagdo da via publica.Conforme pode ser observado no fragmento
abaixo:

EMENTA: APELACAO CIVEL - ACAO DE INDENIZACAO POR
DANOS MORAIS E MATERIAIS - PRELIMINAR - ILEGIMITADADE
PASSIVA - EMPAV - ACOLHER - FALHA NA PRESTACAO DO
SERVICO PUBLICO - RESPONSABILIDADE - MUNICIPIO -
ACIDENTE - QUEDA - BURACO - VIA PUBLICA - DANO MORAL E
MATERIAL - CONFIGURADOS - INDENIZACAO - DEVIDA -
QUANTUM INDENIZATORIO - RAZOABILIDADE E
PROPORCIONALIDADE - SENTENCA PARCIALMENTE

REFORMADA.

I - PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE PASSIVA

Em suas razdes recursais, a EMPAV (2% apelante) e o Municipio de Juiz de
Fora (3° Apelante) suscitaram preliminar de ilegitimidade passiva.

Merece guarida tdo somente a irresignacdo da segunda apelante pelos
motivos que passo a expor.

A Empresa Municipal de Pavimentagdo - EMPAV trata-se de empresa
publica criada pela Lei Municipal n° 4.755/74, com autonomia
administrativa e financeira enquanto pessoa juridica de direito privado, in
verbis:

"Art. 1.° - Fica o Poder Executivo autorizado a criar uma empresa publica a
ser denominada Empresa Municipal de Pavimentagdo - EMPAYV -, dotada de
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personalidade juridica de direito privado, com patriménio proprio e
autonomia administrativa, vinculada a Prefeitura Municipal de Juiz de Fora."
(grifou-se)

Sobre as atividades exercidas pela referida empresa, dispos a Lei Municipal
n° 5.308/77:

"Art. 2° - A Empresa Municipal de Pavimentacdo e Urbanizacdo - EMPAV
tera por objetivos:

(..)

III - Construir e manter vias e logradouros publicos;

(..)

VI - Executar obras de pavimentagao;

()"

Por sua vez, a propria legislagdo que criou a Empresa Municipal de
Pavimentacdo - EMPAV prevé expressamente a responsabilidade do
Municipio pela fiscaliza¢do da atuagdo da empresa, como se afere do art. 8°:

"Art. 8° - A pavimentacao asfaltica das vias publicas do Municipio passara a
ser executada pela empresa municipal de pavimentacao asfaltica, fiscalizada
pela prefeitura municipal" (f.62v.)

Assim, conquanto seja obrigacdo da empresa publica promover a execugao
de obras de pavimentagdo e a manutencdo das vias e logradouros publicos,
certo ¢ que incumbe ao ente municipal fiscalizar a execucdo das suas
atividades. No mesmo sentido, verifica-se do contrato firmado entre o
Municipio de Juiz de Fora e a EMPAV que incumbe ao ente municipal a
obrigacgdo de solicitar a realizagdo de servigos de conservacdo e manutengao
a serem realizados pela referida empresa.

Assim, conquanto seja obrigacdo da empresa publica promover a execugdo
de obras de pavimentagdo e a manutencdo das vias e logradouros publicos,
certo ¢ que incumbe ao ente municipal fiscalizar a execucdo das suas
atividades.

[.]

No mesmo sentido, verifica-se do contrato firmado entre o Municipio de
Juiz de Fora e a EMPAV que incumbe ao ente municipal a obrigacio de
solicitar a realizacao de servicos de conservaciao e manutencao a serem
realizados pela referida empresa.

Com efeito, a EMPAV somente teria responsabilidade sobre o acidente
discutido na presente demanda caso ndo tivesse cumprido com alguma
solicitagdo do ente municipal, o que ndo se vislumbra no caso dos autos,
afastando-se, pois, a sua legitimidade passiva para integrar a presente lide.

Ao contrario, verifica-se a omissdo do Municipio de Juiz de Fora,
responsavel pela fiscalizagdo das vias publicas, visto que deixou de fiscalizar
e solicitar a sua devida manutencao.

[.]
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Com tais considera¢des, ACOLHO A PRELIMINAR DE ILEGITIMIDADE
PASSIVA suscitada pela segunda apelante e JULGO O PROCESSO
EXTINTO em relacdo a EMPAYV, sem resolu¢dao de mérito, nos termos do art.
485, VI, do CPC e REJEITO A PRELIMINAR DE ILEGIMITIDADE
PASSIVA suscitada pelo Municipio de Juiz de Fora (Minas Gerais, 2024,
grifo proprio).

Os dois acordios em questdo revelam entendimentos divergentes quanto a
responsabilizacdo decorrente da atuacdo da EMPAV, com base na interpretacio da Lei
Municipal n°® 4.755/74, que autorizou a criagdo da empresa. No segundo acoérdio, o
desembargador relator fundamentou sua decisao no artigo 8° da mesma lei, segundo o qual os
servigos executados pela EMPAV estdo sujeitos a fiscalizagdo do Municipio. A partir disso,
concluiu-se que a culpa seria exclusivamente do ente municipal, afastando qualquer
responsabilidade da empresa publica, sob o argumento de que estd apenas executava
atividades por solicitagdo e sob supervisdo do poder publico, atribuindo-se ao Municipio de
Juiz de Fora a obrigacdo integral pela reparacdo dos danos. De fato, para cada servigo de
pavimentacdo executado, ha um contrato entre o municipio e a EMPAV, que acaba sendo uma
contratacdo direta pela inexigibilidade da licitagdo (s6 hd uma empresa que presta o servico).

E possivel sustentar que o artigo 8° traz uma ideia relacionada a teoria do 6rgdo
publico que tem como premissa central o principio da imputagdo volitiva, segundo o qual a
manifestacdo de vontade do 6rgdo publico ¢ juridicamente atribuida a pessoa juridica que o
integra. Em outras palavras, os atos praticados pelos 6rgdos ndo sdo expressdo de uma
vontade prépria, mas sim da vontade da entidade estatal a qual pertencem. Essa construgdo
tedrica, elaborada por Otto Gierke e acolhida pelo Direito Administrativo moderno, permite
explicar como a pessoa juridica — ente abstrato — atua no mundo juridico por meio de seus
orgaos (Carvalho Filho, 2021, p. 88-89).

Em que pese os dispositivos mencionados na lei organica, ambas as teses estdo
compreendidas na organizagdo administrativa do Estado, ja que a atuagdo se da por meio de
orgdos, agentes e pessoas juridicas, essa organizacdo baseia-se em trés formas fundamentais:
centralizagdo, descentralizacdo e desconcentragdo. A centralizacdo ocorre quando o Estado
desempenha diretamente suas atividades administrativas, utilizando-se da sua propria
estrutura funcional, composta por 6rgaos e agentes vinculados a administragdo direta. J& a
descentralizacdo representa a delegag@o ou transferéncia de competéncias para outras pessoas
juridicas, criadas ou autorizadas por lei para atuar em nome proprio, ainda que sob controle
estatal, caracterizando-se como forma indireta de execucao das fungdes administrativas. Logo,

os dois modelos complementares de administracao, a centralizada e a descentralizada, t€ém por
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finalidade a consecucdo das atividades administrativas, porém adotam légicas operacionais
distintas — a primeira baseada na atuacdo direta do Estado, e a segunda na atua¢do mediada
por entidades dotadas de personalidade juridica propria (Carvalho Filho, 2021, p. 671-672).

Frisa-se que a EMPAV ¢ um ente, e ndo um 6rgao, possuindo todas as prerrogativas de
uma pessoa juridica da administragdo indireta, possuindo uma vinculagdo com o municipio de
Juiz de Fora e ndo uma subordinagdo, o que torna a analise do caso em tela mais discutivel. O
argumento trazido sobre os contratos parece nao sO tangenciar a teoria do 6rgao publico como
também a teoria dos contratos administrativos, que encontram respaldo na legislagdao
administrativa (lei n.° 8.666/93, que foi revogada pela lei n.° 14.133/21), a empresa publica
atua de forma ndo concorrencial e presta um servigo publico, possuindo inclusive um site
onde ¢ possivel entrar em contato com a referida entidade. A responsabilidade civil do Estado,
em que pese sua influéncia do direito privado, ¢ um instituto autdbnomo, necessitando de uma
analise que leve em conta o carater abstrato e peculiar do Estado. Os acorddos parecem ir em
um sentido mais privatista, ao eximir a culpa por uma nog¢ao de “incapacidade de atuar”,
sendo que a mesma possui a prerrogativa de zelar pelos cuidados de pavimentacdo e
jardinagem. Igualmente importante, ¢ apontar que a autonomia da EMPAV esta limitada a
uma a¢do do municipio, que firma o contrato e o cronograma para a execu¢do de uma
pavimentacdo, o que torna o ponto de discussdo ainda mais complexo.

O artigo 8° da Lei Municipal n® 4.755/1974, que dispunha sobre a execugdo e
fiscalizacdo dos servicos de pavimentacdo realizados pela Empresa Municipal de
Pavimentacdo (EMPAV), foi formalmente revogado pela Lei Ordinaria n® 14.087, de 2020.
Essa revogacdo integrou um conjunto mais amplo de alteragdes legislativas voltadas a
reformulacdo de dispositivos legais que tratam da criagdo, estrutura e funcionamento de
entidades integrantes da administracdo publica indireta no ambito do Municipio de Juiz de
Fora. O dispositivo revogado estabelecia, de forma detalhada, que a pavimentagdo asfaltica
das vias publicas do Municipio seria executada pela EMPAYV, sob fiscalizacdo da Prefeitura.

Além disso, previa a necessidade de contratos especificos entre a empresa € os
proprietarios ou possuidores lindeiros, a submissao dos requerimentos a aprovacgao prévia do
Municipio, a exigéncia de autorizacdo para a realizacdo de servicos preliminares e a
possibilidade de fiscalizagdo direta pelo ente publico municipal quanto ao cumprimento de

normas técnicas em ipsis litteris:

Art. 8° A pavimentacgdo asfaltica das vias publicas do Municipio passara a
ser executada pela Empresa Municipal de Pavimentacdo, fiscalizada pela
Prefeitura Municipal.
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§ 1° - Os servigos de preparo ¢ execucdo das obras a serem promovidas
deverdo contar em contrato assinado entre os proprietarios e possuidores
lindeiros ¢ a Empresa Municipal de Pavimentagdo, com todas as
especificacdes técnicas, prazo e custo operacionais.

§ 2° - Devidamente instruido o requerimento para inicio da obra, dependera
este de aprovacao prévia e expressa da Prefeitura Municipal.

§ 3° - Os trabalhos preliminares de alinhamento e nivelamento, meio fio e
assentamento de passeio, serdo realizados pela Empresa Municipal de
Pavimentacdo desde que haja autorizacao da Prefeitura.

§ 4° - A Prefeitura podera fiscalizar as obras e exigir o cumprimento das
normas especificas de sua execugdo usando dos meios administrativos
disponiveis para este fim (Juiz de Fora, 1974).

A revogacdo desse artigo pode ser compreendida, de um lado, como parte de um
processo de modernizagdo e reorganizagdo da estrutura administrativa da EMPAV, com vistas
a atualizacdo normativa e a adequagdo aos novos modelos de gestdo publica. De outro lado,
ela também implica, no plano juridico, a cessag@o dos efeitos daquele regramento especifico
no ordenamento local, o que impacta diretamente nas discussdes sobre a distribuicdo de
competéncias e responsabilidades entre a EMPAV e o Municipio de Juiz de Fora no tocante a
execugdo de servigos publicos de infraestrutura urbana. A estrutura juridica das empresas
publicas, enquanto componentes da administracao indireta dotadas de personalidade juridica e
autonomia financeira, impde um regime de responsabilizacdo compativel com sua condi¢ao
de sujeito de direito. Esse regime, adotado pela Constitui¢ao, busca o papel do ente politico
como garantidor subsidiario da prestacdo dos servigos, mas respeita a logica da
descentralizacdo administrativa que fundamenta a criagcdo dessas entidades.

Até o presente momento, a revogacao do artigo 8° so produziu efeitos juridicos em um

acordado, de nimero 1.0000.25.024598-2/001, pois o fato ocorreu no ano de 2021, posterior a

Lei Ordinaria n° 14.087, de 2020. A apelacdo civel interposta por André Luiz Gomes e
Sebastiana do Carmo Santos Silva contra a sentenga da 2* Vara da Fazenda Publica de Juiz de
Fora, que julgou improcedente o pedido de indenizacdo por desabamento de imovel,
condenando os autores ao pagamento das custas processuais € honorarios, com exigibilidade
suspensa pela justica gratuita. Os apelantes alegam, no mérito, que o desabamento decorreu
de obras realizadas pela CESAMA em frente ao imovel dias antes do evento, descartando
qualquer relagdo com auséncia de “habite-se”. Requereram a anulacdo da sentenca ou sua
reforma para o acolhimento do pedido indenizatério. A EMPAV apresentou contrarrazoes,
defendendo sua ilegitimidade passiva, por ndo ser responsavel pela drenagem pluvial —

atribuicdo da Secretaria de Obras — e reiterou que sua atuacdo depende de requisi¢ao do


http://www4.tjmg.jus.br/juridico/sf/proc_resultado2.jsp?listaProcessos=10000250245982001
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Municipio. Questionou a concessdo da justica gratuita e a inexisténcia de nexo causal entre
sua conduta e o desabamento. O desembargador rejeitou a tese de ilegitimidade passiva, entre

os argumentos postos, destacam-se os relativos a EMPAV:

[.]
A EMPAV suscitou, ainda, preliminar de ilegitimidade passiva.

Asseverou que cumpre ao Municipio de Juiz de Fora, através da Secretaria
de Obras, fiscalizar e determinar a realizagdo de eventuais reparos na
pavimentagdo dos logradouros.

Razao nao lhe assiste.

A legitimidade ¢ a pertinéncia subjetiva da demanda, a qual deve ser aferida
de acordo com o objeto do litigio.

Tem-se, ainda, que as condi¢des da acao, incluida a legitimidade ad causam,
devem ser aferidas com base na teoria da assercdo, isto é, a luz das
afirmagoes deduzidas na inicial.

Nesse sentido ¢ o entendimento do Superior Tribunal de Justica:

"PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL.
CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. APLICABILIDADE. TEORIA
DA ASSERCAO. LEGITIMIDADE. AFERICAO COM BASE NAS
AFIRMACOES DEDUZIDAS NA PETICAO INICIAL. ARGUMENTOS
INSUFICIENTES PARA DESCONSTITUIR A DECISAO ATACADA.
APLICACAO DE MULTA. ART. 1.021, § 4°, DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL DE 2015. APLICACAO DE MULTA. ART. 1.021, § 4°,
DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. DESCABIMENTO.

I - Consoante o decidido pelo Plenario desta Corte na sessao realizada em
09.03.2016, o regime recursal sera determinado pela data da publicagdo do
provimento jurisdicional impugnado. In casu, aplica-se o Codigo de
Processo Civil de 2015.

II - O acorddo recorrido adotou entendimento consolidado nesta Corte,
segundo o qual as condi¢des da acdo, ai incluida a legitimidade para a causa,
devem ser aferidas com base na teoria da assercdo, isto ¢, a luz das
afirmacdes deduzidas na petigdo inicial, de modo que a analise requerida
pelo Agravante ndo pode ser realizada.

[..]

Art. 3° A Empresa Municipal de Pavimentagdo e Urbanidades - Empav tem
como objetivos:

I - execucdo da urbanizacdo de areas nao ocupadas;

II - reurbaniza¢do de areas em processo de transformacdo ou em fase de
deterioragao;
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III - execugdo dos servigos de construgdo, manutengao e conservagao de vias
e logradouros publicos;

IV - execucdo dos servigos de jardinagem, de conservagdo do solo e de
arborizagdo de vias e logradouros publicos;

V - execucdo dos servicos de iluminagdo publica, geracdo e distribuigdo de
energia, transporte de dados e telecomunicacdes no interesse da
Administracdo Publica Direta e Indireta;

VI - execucdo das obras de pavimentagao;

[.]

No mesmo sentido se tem o art. 46 da Lei Municipal n° 13.380/2019, com a
redacdo vigente a época da propositura da agdo:

Art. 46 A Empresa Municipal de Pavimentagdo e Urbanizacdo - EMPAV,
empresa publica dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patrimdnio proprio e autonomia administrativa, competindo-lhe atender as
pessoas juridicas de direito publico e de direito privado, bem como a outros
Entes da Administragdo Direta e Indireta da Unido, Estados e Municipios,
nas demandas de pavimentagao asfaltica de ruas, recomposi¢ao asfaltica de
pavimentos, manuten¢do de pracas e jardins, poda e corte de arvores e
execucdo de obras de engenharia, em conformidade com sua lei instituidora.
(Redagdo dada pela Lei n° 14.087/2020) (gn)

Rejeito, pois, a preliminar arguida (Minas Gerais, 2025).

Ha nesse acorddo uma tese ndo mais administrativista e sim, processualista, que vai
em direcdo a Teoria da Asser¢do, que ¢ defendida pelo Superior Tribunal de Justica e, em
sintese, determina que a verificagdo das condigdes da acgdo, especialmente a legitimidade
ativa, deve ser feita com base nas afirmagdes apresentadas na peti¢ao inicial. Ao adotar esse
critério, a teoria assegura que a analise da legitimidade ndo se baseie em provas antecipadas,
mas sim nas narrativas juridicas expostas pelo autor, e segundo Cappelletti, possibilita o
direito de acesso a jurisdicdo e evitando que formalismos excessivos impegam o exame
substancial da controvérsia (Outeiro Pinto, 2025).

Nas palavras de Moacir Jose Outeiro Pinto:

A interpretagdo mais ampla da legitimidade ativa tem sido defendida pelo
STJ, que reconhece que o beneficidrio direto de um contrato possui
legitimidade para exigir sua correta execugdo ou reparacdo por prejuizos
causados:

"O beneficiario de contrato de prestacdo de servigo possui legitimidade para
discutir eventuais irregularidades na execugdo, mesmo que ndo seja parte
formal no ajuste, desde que demonstre prejuizo direto." (REsp 1.510.697/SP,
relator ministro Ricardo Villas Bbéas Cueva, Terceira Turma, julgado em
15/6/15, DJe 22/6/15).



29

Dessa forma, a correta compreensdo da legitimidade ativa processual conduz
diretamente ao entendimento sobre a Teoria da Assercdo, que ¢ fundamental
para a correta afericdo das condigdes da acdo e sua aplicagdo pelos
magistrados (Outeiro Pinto, 2025).

Na seara administrativa, a revogagdo do artigo 8° e o surgimento do artigo 46 na
mesma lei organica tiveram como efeito, nesse acorddo especifico, de voltar a analise
defendida no acdérdao 3811419-05.2007.8.13.0145 de 2019. O caput do artigo 46 delimita o
campo de atuacdo da empresa, indicando que ela tem competéncia para atender pessoas
juridicas de direito publico e privado, bem como outros entes da Administracdo Direta e
Indireta da Unido, Estados e Municipios. Essa redacdo amplia significativamente o raio de
atuacdo da EMPAV, ndo apenas limitando-a a esfera municipal, mas permitindo sua atuacao
colaborativa com outros entes federativos.

Portanto, o artigo 46 cumpre duas funcdes centrais: reafirma a natureza juridica da
EMPAV como empresa publica de direito privado, o que tem implicagdes importantes no que
se refere a responsabilidade civil do Estado, e define suas atribuigdes funcionais,
evidenciando sua posi¢ao como prestadora de servigos tipicos da Administragao Publica. Em
termos de responsabilizagcdo por danos decorrentes de falhas na prestagdo desses servigos
(como no caso de omissdes em conservagdo viaria), esse artigo fortalece a argumentagdo no
sentido de que a EMPAV pode sim ser responsabilizada, nos termos do art. 37, §6° da
Constitui¢ao Federal, como reforgado por Carvalho Filho, que defende a responsabilizacao
objetiva de empresas publicas quando envolvidas na execugdo de atividades tipicas do Estado.

Tendo em vista o exposto nos acorddos, a discussao acerca da responsabilidade civil
da EMPAV perpassa pela questao da propria empresa publica: um ente que possui suas bases
juridicas na lei organica, promulgada antes da Constituicdo de 88, mas que passou pela
adaptagdo da lei das Estatais (Lei 13.303/2016). E possivel extrair algumas leituras das
divergéncias observadas, como a teoria da responsabilidade civil no caso concreto, que como
dito, se trata de uma divergéncia com a doutrina. Contudo, a analise de maior relevancia
parece ser as caracteristicas dessa empresa publica, que apesar de ter dispositivos afirmando a
sua autonomia e independéncia, possui caracteristicas que ndo sdo proprias de pessoas
juridicas, como a execugao do servi¢o de seu objeto social pela demanda do ente politico.

A divergéncia sobre a responsabilidade ou ndo, se da, principalmente, sobre a
dificuldade de enquadrar a referida empresa nas teses doutrinarias e juridicas, que acabam na
maioria das vezes indo na direcdo oposta. Diante desse quadro, ¢ possivel afirmar que a

responsabilidade pela mé prestagdo de servigos publicos de pavimentagdo deve ser analisada a
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luz do modelo de organizacdo administrativa adotado pelo ente federativo, mas também da
efetiva atuagdo da empresa publica no caso concreto. A descentralizagdo administrativa,
embora promova maior eficiéncia, implica também a atribuicao de responsabilidade funcional
as entidades da administragdo indireta, que ndo podem se esquivar do dever de indenizar sob
o pretexto de submissdo a administracdo direta. Ao mesmo tempo, o Municipio, enquanto
ente federativo controlador e fiscalizador, ndo pode se eximir de responsabilidade quando
resta evidenciada a sua omissdao no dever de vigilancia e coordenagdo das atividades
delegadas. Nesse cendrio, a responsabilidade soliddria pode ser reconhecida sempre que
houver atuagdo conjunta, omissdo compartilhada ou confusdo de atribui¢des entre os entes
envolvidos. Tal solidariedade ndo implica a confusdo das personalidades juridicas, mas
decorre do principio da reparagdo integral, orientado a protecao dos direitos dos administrados
frente a omissdes do poder publico. Na pratica, se o dano decorre da omissao do Municipio
em fiscalizar ou solicitar a atuagdo da EMPAV, bem como de falhas executivas da propria
empresa publica, a responsabilidade solidaria parece assegurar a vitima o direito de exigir a

indenizagao integral de qualquer um dos responsaveis.
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5 CONCLUSAO

A presente pesquisa buscou analisar a responsabilidade civil das empresas publicas a
luz da teoria da responsabilidade civil do Estado, ancorado na doutrina de Caio Mério e José
Santos Carvalho Filho, com foco especial na atuagdo da Empresa Municipal de Pavimentagado
e Urbanizacdo (EMPAV), vinculada ao Municipio de Juiz de Fora. Partindo da premissa de
que essas entidades integram a administragdo publica indireta e possuem personalidade
juridica propria, reconheceu-se que a responsabilizacdo direta recai sobre elas, sendo o ente
federativo responsavel apenas de forma subsidiaria, conforme defende a doutrina majoritaria,
especialmente José dos Santos Carvalho Filho. Com base no artigo 37, §6° da Constitui¢do
Federal e na teoria do risco administrativo, confirmou-se que, quando a empresa publica
presta servico publico, sua responsabilidade por danos causados a terceiros ¢ objetiva.
Entretanto, a pratica judicial demonstra a existéncia de divergéncias quanto a interpretacao
dessa responsabilidade. No ambito do Tribunal de Justica de Minas Gerais (TIMG),
identificaram-se 7 (sete) decisdes contraditorias envolvendo a EMPAV. Enquanto o primeiro
acorddo atribui a empresa a responsabilidade direta por omissdes em servigos de
pavimentacdo, com base em suas atribuicdes legais (art. 2° da Lei Municipal n°® 4.755/74), o
segundo afasta essa responsabilidade e atribui ao Municipio a obrigacdo de indenizar, com
fundamento na antiga redagdo do art. 8° da mesma norma, revogado pela Lei n° 14.087/2020.

Essa discrepancia decorre, em parte, da interpretacdo do dever de fiscalizagdo do ente
municipal e da estrutura de descentralizacdo administrativa, assim como a natureza juridica
incomum da EMPAV. Mais recentemente, a decisdo de 2025 invocou a Teoria da Assergao
como critério processual para definir a legitimidade passiva, reforcando que essa deve ser
aferida com base nas alegagdes da peticdo inicial, evitando extingdes prematuras da demanda
e garantindo o efetivo acesso a justiga. No &mbito material, o acorddo considerou que o artigo
46 da Lei n°® 14.087/2020 ¢ suficiente para afirmar que a EMPAV possui responsabilidade
civil nesses casos de omissdes. Assim, conclui-se que, embora o regime juridico da
responsabilidade das empresas publicas esteja bem delineado na teoria, sua aplicagdo pratica
ainda carece de uniformizagdo das turmas do TIMG. O caso da EMPAV ilustra a
complexidade da responsabilizacdo no contexto da administracdo indireta e evidencia a
necessidade de maior coeréncia interpretativa para garantir seguranga juridica e efetividade na

protecao dos direitos dos administrados.
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