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TRIBUNAL DE JUSTICA 01
VIGESIMA SETIMA CAMARA CIVEL
RELATOR: DES. MARCOS ALCINO DE AZEVEDO TORRES

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 0074406-89.2020.8.19.0000
AGTE : CONSORCIO OPERACIONAL BRT
AGDO : MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

Agravo de instrumento. Acao civil pablica. Sistema BRT
Transoeste. Deficiéncias na prestacao do servico puablico.
Tutela provisdria inaudita altera parte. Determinacao de
regularizacdo da operacao das linhas, com observancia do
trajeto, frota, estado de conservacdo e horarios definidos
pela Secretaria Municipal de Transportes, providenciando
ainda a ordenacao das filas de embarque, a conservagao
das portas de acesso as estacoes e o cumprimento das
normas de seguranca. Concessiondria que imputa ao
Poder Concedente falhas graves e numerosas a ponto de
tonar impossivel a operacao regular do sistema. Processo
estrutural.

1. Versa a demanda originaria sobre o lastiméavel servico
publico de transporte urbano de passageiros pelo sistema
BRT Transoeste, visando a normalizacdo das operacdes,
com observancia dos deveres de adequacdo, eficiéncia,
seguranca e continuidade (art. 22 do CDC).

Revela-se, portanto, um tipico problema estrutural,
deflagrador de um processo estrutural, a exigir do juizo uma
decisdo estrutural que va, a pouco e pouco, alterando a
realidade fatica de uma situacdo de inadequagao (e, neste
caso, ilicitude) sistematica para o estado ideal de fiel
observancia dos principios juridicos aplicaveis.

2. Caracteristica tipica dos processos estruturais é a sua
complexidade, nao necessariamente no sentido da
dificuldade da matéria juridica, mas sim pelo
entrelacamento de diversos interesses, perspectivas e
elementos em jogo no conflito.

Dai que a doutrina aponte, como traco tipico de tais
processos, a maior abertura a pluralidade em contraditério
efetivo, com a participacdo de madltiplos atores,
preferencialmente em vista da constru¢do de caminhos
consensuais no percurso da solugio estrutural.

Preferiu o Ministério Publico, outrossim, em adogao
legitima da estratégia processual que lhe pareceu mais
adequada, ajuizar acdo civil pablica exclusivamente contra Iff — '-«}1'
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o consorcio delegatdrio do servico, o qual se defende, na
minuta do presente agravo, atribuindo a omissdo do Poder
Concedente — o Municipio do Rio de Janeiro —, no dmbito
dos servicos de sua competéncia, a responsabilidade tltima
pelo estado de coisas narrado na peca inicial da acdo civil
publica.

3. Tao notéria quanto a deficiéncia da prestacao dos
servicos do BRT é o lastimavel estado de sua estrutura e as
inimeras falhas na sua concepgdo e implantacdo, que
desdguam num deploravel estado de conservacao das suas
vias — de cuja superficie apenas 13% se encontram em
condicdes ideais, segundo relatério de prestigiosa e isenta
instituicao (FGV).

Se, como alega a concessiondria agravante, essas
deficiéncias do Poder Concedente chegarem a ponto de
tornar materialmente impossivel o cumprimento da
obrigacdo de prestagdo regular, eficiente, continua e
adequada do servigo publico, serd invidvel a concessdo de
tutela provisdria sem que se busque a solugdo concertada
com o Poder Puablico, sob os tipicos moldes do processo
estrutural. Doutrina.

4. Sendo a solidariedade passiva regra geral de
responsabilidade civil no ambito do direito do consumidor
(art. 7°, paragrafo unico, do CDC), a este assiste a faculdade
de eleger contra quem deseja litigar, dentre os diversos
responsaveis na cadeia de consumo, sem que o réu possa
alegar litisconsércio passivo nem deflagrar denunciacdo da
lide (art. 88 do CDC e Stimula n° 92-TJR]).

A exemplo do préprio consumidor, idéntica faculdade
assiste também ao legitimado extraordindrio para a agao
coletiva, podendo, mesmo perante situagdes complexas —
caracterizadoras do chamado problema estrutural —, optar
por esse caminho mais direto e processualmente
descomplicado de eleger um tnico réu para demandar.

5. Porém, assim escolhendo, inerentemente a menor
participacdo das partes interessadas e dos atores
envolvidos, arca o autor da acdo coletiva com o risco da
maior dificuldade de comprovar o preenchimento dos
requisitos ensejadores da tutela proviséria em sede de
processo estrutural.

6. Provimento do recurso.
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Vistos, relatados e discutidos os presentes autos do Agravo
de Instrumento n° 0074406-89.2020.8.19.0000, interposto por CONSORCIO
OPERACIONAL BRT, tendo por agravado o MINISTERIO PUBLICO,

ACORDAM os Desembargadores que compdem a
Vigésima Sétima Camara Civel do Tribunal de Justica do Estado do Rio de
Janeiro em dar provimento ao recurso, nos termos do voto do relator. Decisao
unanime.

Cuida-se de agravo de instrumento contra decisao do juizo
empresarial que deferiu tutela proviséria em acdo civil publica ajuizada pelo
Ministério Pablico em face do consércio ora recorrente, determinando-lhe que
“providencie a reqular operagdo das linhas do BRT Transoeste, observando o trajeto, a
frota e os hordrios estabelecidos pela SMTr, com o emprego de veiculos em perfeito
estado de conservacdo, providenciando ainda a adequada operagio das estagoes e
terminais de onibus integrantes do Corredor Transoeste, promovendo a organizagio das
filas de embarque com auxilio de agentes de plataforma e observincia das normas de
seguranga dos usudrios, além de proceder a adequada manutencdo das portas das
estacoes”, tudo isso no “prazo de 48 horas, sob pena de multa de R$ 20.000,00 por
irregularidade verificada em Relatdrio de Fiscalizagdo, a ser realizado pelo competente
orgio municipal”.

A decisdo agravada fundamentou-se nos seguintes termos:

«O Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro promove Agédo
Civil Publica, com requerimento de tutela provisoria de urgéncia,
em face de Consdrcio Operacional BRT visando a regularizacdo na
operacdo das linhas do BRT Transoeste, relativamente ao trajeto,
frota e horarios determinados pela SMTr, mediante emprego de
veiculos em perfeito estado de conservacdo, bem como
regularizacdo da operacdo das estacbes e terminais, mediante
organizacdo das filas de embarque com auxilio de agentes de
plataforma, realizando ainda adequada manutencéo das portas das
estacoes.

Informa que instaurou o Inquérito Civil n. 328/2017, em funcéo
de noticiada superlotacdo das estacOes intermediarias ao longo do
corredor BRT Transoeste, relacionada a problemas operacionais
nos horarios de pico, além da inexistencia de terminais de
integracdo com as alimentadoras e auséncia de abrigo nos pontos
de 6nibus dessas linhas, bem como precariedade na distribuicdo das
alimentadoras.

Narra que, & época, o Consorcio Operacional BRT afirmou ser
natural o aumento da demanda de passageiros nos horarios de pico
e que havia controladores de estagdo treinados para auxiliar o
embarque de passageiros com prioridade, sendo que as grades
haviam sido removidas por dificultar a locomog¢édo dos usuarios,
além de causar acidentes, aduzindo que cabia ao Poder Concedente
adotar medidas com o intuito de solucionar as irregularidades

relativas a infraestrutura, e que a distribuicéo das linhas municipais ,f" LI,

é determinada pela SMTT,
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Informa o orgdo ministerial que, no dia 20/07/2017, as 9h e, no
dia 21/07/2017, as 16h, os agentes do GAP compareceram a estacado
do BRT Mato Alto e a estagdo do BRT Santa Cruz, respectivamente,
verificando que o embarque de passageiros ocorria normalmente e,
segundo o agente de plataforma do terminal Mato Alto, os
funcionarios orientavam os passageiros, mas que, nos horarios de
pico, existia superlotacé@o e desorganizacao, sendo que 0s terminais
de ambas as plataformas ndo possuiam cobertura.

Afirma ter promovido o arquivamento do Inquérito Civil, porém,
0 Conselho Superior do Ministério Publico teria deliberado pela
ndo homologacao daquela promocéo, determinando a continuidade
das investigacOes, 0 que deu causa as diligéncias realizadas no dia
15/05/2018, as 16:20h, nas estacdes Curral Falso, Pingo D'Agua,
Magarca, Mato Alto e llha de Guaratiba, quando se constatou que
as linhas do BRT operavam com intervalos de 08 a 10 minutos, sem
agentes de plataforma e grades mdveis de protecdo, com a presenca
somente de um ou dois operadores de acesso por turno e, segundo
relatos de funcionario, as grades teriam sido retiradas por néo
produzir efeito diante da evasdo tarifaria realizada por alguns
passageiros, além de serem utilizadas como instrumentos de
agressao durante confus@es nas estacdes.

A SMTr informou que, no dia 29/10/2018, realizou vistoria em
todas as estacOes do Corredor Transoeste e verificou lotacdo nos
terminais de Santa Cruz, Pingo D'Agua, Mato Alto, Magarca e
Salvador Allende, além de diversas outras irregularidades nas
demais estagdes, como mau funcionamento das portas e falta de
organizacdo das filas gerando superlotacéo nos locais.

Na sequéncia, a fiscalizacdo da SMTr, realizada nos dias
11/01/2020 e 12/02/2020, em oito estacGes e dois terminais do
corredor Transoeste, deu causa a inimeros autos de infragdo,
devido & ocorréncia de intervalos médios acima dos determinados
pelo Poder Concedente, havendo também a autuacdo do Consodrcio
pela falta de organizacdo nas estacdes e terminais.

Aduz que, no dia 10/01/2020, o GAP realizou diligéncias nas
referidas estacOes e verificou que, de acordo com o relato dos
passageiros, os coletivos do BRT operavam com superlotacdo, a
ponto de algumas pessoas estarem viajando com parte do corpo
para fora das portas e que os Onibus circulavam com as portas
abertas, pois 0 ar-condicionado ndo funcionava adequadamente ou
estaria com vazamento de agua sobre 0s passageiros, ndo havendo
qualquer relato de melhorias.

Sustenta o pedido de tutela provisdria diante da deficiéncia do
servico de transporte coletivo prestado no Corredor BRT -
Transoeste, haja vista os intervalos médios acima dos determinados
pelo Poder Concedente, o que gera superlotagdo nos coletivos e
estacdes, além da falta de organizacéo nas estacdes e terminais que
acarretam diversos transtornos e prejuizos aos usuarios que, em sua
maioria economicamente desfavorecidos, tém dificuldade para fazer
valer seus direitos quanto a oferta de um servigo publico essencial e
adequado em seus deslocamentos pelo Corredor viario.

O requerimento vem instruido com Relatérios de Fiscalizacdo da
SMTr e diligéncias realizadas pelo Grupo de Apoio da Promotoria
de Tutela Coletiva, juntados aos autos do Inquérito Civil, assim
como reclamac@es formuladas pelos proprios usuérios do sistema
BRT, conforme f. 478, 640, 702, dentre outras.

As empresas concessionarias do ente publico estao obrigadas por
lei a desenvolverem sua atividade de forma regular, continua,
eficiente e segura. O servigco publico em comento ostenta carater de
essencialidade e sua auséncia, em descumprimento aos termos do

negdcio celebrado com o Poder Concedente, acarreta transtornos e === "‘xx
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vulneraveis, que necessitam do transporte publico para se
deslocarem na cidade, no desempenho de suas atividades diarias de
diversas naturezas.

Assim, resta flagrante a afronta ao direito basico do usuario do
servico publico ser prestado de forma adequada. Nesse cenario, se
mostra necessario o provimento jurisdicional pleiteado, a fim de
assegurar o atendimento as necessidades da coletividade, no ambito
do transporte publico urbano, tutelando, preventivamente, o direito
avida, a salde e a seguranca.

Muito embora as ultimas diligéncias, atestando o mau
funcionamento do sistema, tenham sido realizadas no inicio do ano
corrente, for¢oso reconhecer a contemporaneidade daquele relato,
uma vez que o lapso decorrido desde entdo corresponde ao periodo
de isolamento social imposto pela pandemia, o que decerto, ndo
contribuiu para a efetiva solugdo dos problemas verificados a
época.

Ademais, as irregularidades noticiadas nos autos sao
diariamente reproduzidas no noticiario e telejornais locais, sendo
publica e notdria a precariedade do servigo sob a responsabilidade
do Consorcio-Réu, o que é facilmente perceptivel quando se transita
pela via em que se encontra a calha de deslocamento dos coletivos
do aludido Corredor exclusivo.

Ressalte-se que inexiste risco de dano reverso na concessao da
tutela em desfavor do Réu, uma vez que ndo se esta exigindo nada
além do efetivo cumprimento dos deveres inerentes ao contrato de
concessao de servico publico de transporte coletivo celebrado com o
Poder municipal, pelo qual deve atender aos requisitos de
seguranga, higiene e conforto estabelecidos e ajustados, com vistas
a exploracgao da atividade regularmente.

Por outro lado, mantida a atual situacdo fatica consolidada nos
coletivos, terminais e estagOes que compdem o Corredor BRT —
Transoeste, 0s Usuérios estariam sujeitos a ma prestacdo do servico
até que se resolvesse o mérito da demanda, o0 que por si s0, justifica
a concessdo da tutela proviséria, na medida em que presentes 0s
requisitos legais do art. 300 do CPC.»

O agravante aponta surpresa com a intimagdo para
cumprimento de obrigacdo tdo minuciosa, em tdo exiguo tempo, sob pena de
tao elevada multa, sem prévia oitiva sua. Alega que, de todos os corredores
exclusivos implantados para o funcionamento do servigo BRT, o Transoeste é o
que estd em piores situagdes, e isto ndo por falha do concessionario, mas sim
por erros de concepgdo e implantagdo do sistema pelo Poder Concedente, que
foi responsavel pela construcdo. Assevera que, segundo levantamento efetuado
pela Fundacao Gettlio Vargas - FGV, encomendado pelo agravante, apenas
13% da superficie das vias do BRT Transoeste estdo em perfeito estado de
conservagdo — o restante, apesar do pouco tempo de uso (inaugurado que foi o
sistema em 2012), se encontra em franca deterioracdo, a tal ponto que nada
menos que 40% dos trechos necessitam de reconstrucao total. Aduz que essas
lamentaveis condigdes vidrias — além de exigirem a reducdo da velocidade de
trafego e, por vezes, até mesmo a alteracdo do trajeto por conta do bloqueio de
trechos inteiros do corredor exclusivo — implicam avarias constantes dos
veiculos de transporte publico, que sdo mais sensiveis que os 6nibus comuns
(dai que, segundo o agravante, a sua frota, que era de 440 veiculos em 2012,
apesar da vida util média de 20 anos, estar hoje reduzida a 306 Onibus).
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Sustenta que esse conjunto de fatos torna impossivel a operacdo do sistema
dentro das projecdes contidas nos atos regulamentadores do servico e no
contrato de concessdo, por culpa exclusiva do Poder Concedente. Alega que
executa, com zelo, e na medida do possivel, o reparo de seus veiculos, mas que
é impossivel evitar que muitos deles deixem de circular, e que, os que circulam,
o facam com velocidade reduzida e em maiores intervalos. Acresce que as
estacoes de embarque e desembarque também sofrem de grave
subdimensionamento no projeto elaborado e executado pelo Municipio do Rio
de Janeiro, que ndo previu, ao projeta-las, a migracdo de indmeros usudrios
para o Sistema BRT, como efetivamente ocorreu — dai as superlotagdes que
amidde descambam para vandalismo e depredacdo, dos quais o agravante se
diz, ndo culpado, mas vitima. Ainda quanto a este dilema, afirma que o Poder
Concedente jamais adimpliu seu dever de prover agentes de seguranca nas
estagdes, sobretudo para averiguar o correto ingresso por meio das 2.000 portas
de vidro das estacdes — para as quais o agravante recebe, mensalmente, nada
menos que 1.400 chamados de reparo, gracas aos muitos usudrios que forcam a
entrada pelas calhas para ndo pagar tarifa, gerando evasao de receita e prejuizo
as instalagdes. Aduz que as grades moéveis, antes utilizadas para ordenar as filas
de embarque, tiveram de ser removidas porque frequentemente se tornavam
armas nas maos dos usudrios do sistema quando espocava alguma briga.
Acresce que o Poder Concedente, apesar de muitas vezes acionado, nada fez
para evitar que as estacdes — e mesmo até os veiculos de transporte coletivo —
fossem invadidas por vendedores ambulantes e pela mendicancia, reduzindo o
conforto e a seguranca dos usudrios, providéncia esta que o agravante nao pode
tomar, por si s6, ja que nao é dotado de poder de policia. Narra que o porta-voz
da Policia Militar deste Estado ja4 reconheceu, em declaracdo publica da
imprensa, quanto a um dos trechos mais criticos do corredor (na Av. Cesério de
Melo, entre as estacdes Cesarinho e Vendas de Varanda), que “a depredagio é
constante, é uma drea pouco sequra” a ponto de que “quem ficar ali no meio do
caminho vai ser alvo de disparo da quadrilha do outro lado”; e, ainda, que o TCM-R]
apurou, em averiguagdes internas, a falta de seguranca, o vandalismo, a
iluminacdo insuficiente, o flagrante de passageiros entrando e saindo das
estacOes pelas portas abertas, os danos estruturais em vidros e portas de todas
as estacOes, a presenca maciga de ambulantes e as falhas no sistema de
ventilacdo dos moédulos (que torna elevadas as temperaturas nas estagdes nos
dias quentes e chega a gerar panes nas instalacdes elétricas, o que ocasiona
constante queda de energia e forcou o agravante a custear 10 geradores para
garantir a continuidade do servico) — todas estas, segundo o consércio
recorrente, falhas imputaveis tnica e exclusivamente ao Poder Concedente
e/ou as autoridades responsaveis pela seguranca publica. Diz que, por conta de
todos esses fatos, teve de ajuizar acao contra o Municipio do Rio de Janeiro, que
tramita perante juizo fazendario da Capital, sob o namero 00228870-
39.2018.8.19.0001. Sustenta, portanto, que a agdo originaria deve ser suspensa

por forca de prejudicial externa, na forma do art. 313, V, “a” e “b”, do CPC, ja f,,-'ﬁ'm}

que o esclarecimento dos fatos litigiosos na acdo c1v1l publica origindria /
|
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depende do prévio esclarecimento dos fatos litigiosos daquela referida
demanda de que o Municipio Concedente é réu, a fim de se apurar se hd, ou
nao, fatos imputéveis ao consoércio concessionario. Em todo caso, sustenta que
os autos ndo reuniam os requisitos necessarios a concessao da tutela provisoéria,
pois: [i] baseada exclusivamente em prova derivada de atos de fiscalizagdo do
proprio Poder Concedente, que litiga contra o agravante em demanda anterior e
que, naturalmente, tem todo interesse em se eximir de responsabilidade pelas
mas condicbes do servico; [ii] em demanda semelhante, esta mesma 27* Camara
Civel concluiu que eram imprestaveis, a fim de veicular condenacao da
concessiondria, os elementos derivados de simples agdo fiscalizadora do Poder
Concedente e de inspec¢des do Ministério Pablico em sede de inquérito civil
(Apelagao n° 0305325-79.2017.8.19.0001); [iii] os fatos em que se assenta a
demanda sdo deveras complexos e exigem pormenorizada dilagdo probatoria,
ndo comportando antecipagdo de tutela apenas com a prova precaria, parcial e
unilateral que dos autos consta, muito menos sem contraditério prévio; [iv] a
reducado brutal da demanda de transporte publico apds a pandemia de covid-19
torna inviavel, e mesmo desnecessaria, a operagdo com os intervalos e padrdes
de oferta exigidos pela decisdo agravada, sendo certo que [v] o recorrente
experimentou queda vertiginosa de faturamento nos ultimos meses. Por essas
razdes todas, pleiteia a concessao do efeito suspensivo.

A titulo subsididrio, caso o relator — e, depois dele, a turma
— entenda pela manutencdo da ordem, pugna, ao menos, pela exclusao ou
reducdo substancial da multa cominatéria, que alega descabida e excessiva,
pelos seguintes fundamentos: [i] ameaga a propria preservacdo da empresa,
considerando o potencial de avalanche de multas num delicadissimo momento
da operacdo, com queda acentuada de receita e inseguranca provocada pela
crise sanitdria e econdmica, que se somam aos muitos problemas anteriores; [ii]
configuracdo de bis in idem com as multas administrativas que o Poder
Concedente ja pode aplicar em suas inspecdes; [iii] violacdo ao principio da
proporcionalidade, pois o juizo ndo estabeleceu nenhum tipo de gradacdo, mas
estabeleceu multa tnica para toda e qualquer irregularidade, ao passo que o
regulamento da concessdo, como é de se esperar, nivela as faltas em leves,
moderadas e graves, com diferentes niveis de sancao, e [iv] enriquecimento sem
causa do Ministério Publico, que nao é vitima das falhas, nem revertera o
produto das astreintes na melhoria das condicoes de prestacdao do servico.

Decisdao do relator as e-fls. 39/43, concedendo efeito
suspensivo ao recurso.

Contrarrazdes as e-fls. 54/72, em que o Ministério Publico,
na qualidade de 6rgao agente, por meio da 5% Promotoria de Justica de Tutela
Coletiva e Defesa do Consumidor e do Contribuinte da Comarca da Capital,
alega que [i] eventual inobservancia das cldusulas do contrato de concessdo
pelo Poder Concedente ndo pode repercutir negativamente na prestagao dol.-'
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servico publico de transporte de passageiros, sujeita que se encontra as normas
de defesa do consumidor, notadamente o art. 22 do CDC, que exige a
adequacao, eficiéncia, seguranca e continuidade do servigo; [ii] a alegada culpa
do Municipio do Rio de Janeiro na concepcdo, projeto, implantacdo e seguranca
do sistema BRT, ndo tem o conddo de eximir a agravante de sua
responsabilidade propria, nos termos do paragrafo tinico do mesmo art. 22 do
CDC; [iii]] o feito origindrio s6 se refere a relacdo de consumo entre
concessiondria e usudrios do sistema, e ndo a relacdo contratual administrativa
entre Poder Concedente e prestadora do servico; [iv] a solidariedade passiva
nas obrigacdes atinentes ao servico publico municia o autor da acdo civil
publica da faculdade de dirigir a demanda contra qualquer dos responséveis ou
devedores; [v] ndo ha prejudicialidade externa que determine a suspensao da
causa originaria até o julgamento do Processo n° 0228870-39.2018.8.19.0001,
ajuizado pela ora agravante em face do Municipio do Rio de Janeiro, visto que o
resultado daquela demanda nao constitui causa para o julgamento da acdo civil
publica, nem sobre ela repercute; [vi] a deficiéncia e precariedade na prestagao
do servico publico operado pela agravante é notdria e de longa data; [vii] estdo
presentes, no caso concreto, os requisitos do periculum in mora e da
probabilidade do direito; [viii] mesmo depois da concessao da tutela provisoéria,
os sites de avaliagdo de usudrios (tais como o portal “Reclame Aqui”) e os
veiculos de noticias acumulam intmeras informagdes no sentido de que o
servico segue descontinuo, ineficiente e inseguro, com os mesmos vicios e
defeitos apontados na peticdo inicial da acdo originaria; [ix] é razoavel, e
proporcional a releviancia e essencialidade do servico, o valor da multa
cominatoria fixada pelo juizo a quo, sendo certo que [x] ndo se pode falar em
risco de enriquecimento sem causa, j4 que o produto de eventual aplicacdo
dessa multa ndo revertera em beneficio do autor, mas sim de fundo especifico,
previsto no art. 13 da Lei de Acdo Civil Pablica.

Manifestando-se como o¢rgao interveniente, o Ministério
Puablico, agora por meio da Procuradoria de Justica, opina pelo conhecimento e
ndo provimento do recurso (e-fls. 75/83), conforme a seguinte ementa:

“Direito do Consumidor. Acdo Civil Publica. Prestacdo
inadequada de servico de transporte coletivo de passageiros por
onibus. Intervalos médios fora do estabelecido pelo Poder
Concedente, além de inadequada organizagio de filas nas estagoes
e manutencgio de coletivos. Presenca dos requisitos previstos no
art. 300 do CPC/2015. Tutela de urgéncia deferida. Multa dotada
de razoabilidade, capaz de compelir o concessiondrio a cumprir a
obrigacio na forma determinada pelo Juizo de origem. Pelo
conhecimento e desprovimento do recurso.”

Elaborado relatério (e-fls. 84/89) e despachados os autos

para inclusdo em pauta de julgamento, sobreveio peticdo do consorcio ;
|
|
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agravante, as e-fls. 98/100, alegando que o acordo judicial firmado entre as
empresas Concessiondrias do servico de BRT, o Municipio do Rio de Janeiro e o
Ministério Publico, nos autos da Acdo Civil Pdablica n° 0045547-
94.2019.8.19.0001, teria implicado a perda de interesse de agir, haja vista a
extincdo do contrato administrativo.

A respeito dessa alegagdo superveniente, manifestou-se a
Promotoria de Justica, na condigdo de 6rgdo agente, as e-fls. 130/132, e a
Procuradoria de Justica, como 6rgao interveniente, as e-fls. 134/141, em ambos
os casos concluindo pela subsisténcia de interesse processual.

E o relatério. Voto:

Considerando que as partes controvertem quanto a
continuidade da operacdo do servigo pelo consoércio agravante, e considerando
ainda que a eventual perda superveniente de objeto ndo foi ainda examinada
pelo juizo a quo, deixo de enfrentd-la nesta oportunidade, certo de que o
esclarecimento da questdo demandara apuracdo fatica incompativel com os
estreitos limites desta espécie recursal.

Cingindo-me, pois, a tutela provisdria objeto da presente
insurgéncia, penso, em linha com a decisao concessiva de efeito suspensivo, que
0 recurso merece provimento — isto, apesar da evidéncia de falhas graves na
prestacao do servico.

Versa a demanda originaria sobre o lastimavel servico
publico de transporte urbano de passageiros pelo sistema BRT Transoeste,

visando a normalizacdo das operagdes, com observancia dos deveres de
adequacao, eficiéncia, seguranca e continuidade (art. 22 do CDC).

Revela-se, portanto, um tipico problema estrutural,
deflagrador de um processo estrutural, a exigir do juizo uma decisdo estrutural que
v4, a pouco e pouco, alterando a realidade fatica de uma situacdo de
inadequacado (e, neste caso, ilicitude) sistematica para o estado ideal de fiel
observancia dos principios juridicos aplicaveis.

Nas judiciosas palavras de FREDIE DIDIER e HERMES ZANETI:

“O problema estrutural se define pela existéncia de um estado
de desconformidade estruturada — uma situagdo de ilicitude
continua e permanente ou uma situacio de desconformidade,
ainda que nao propriamente ilicita, no sentido de ser uma situagio
que ndo corresponde ao estado de coisas considerado ideal. Como
quer que seja, o problema estrutural se configura a partir de um

estado de coisas que mnecessita de reorganizacio (ou de
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reestruturagdo).” (Curso de direito processual civil: processo
coletivo, vol. 4. Salvador: JusPodivm, 2021, p. 586.)

Mais adiante, os mesmos autores salientam que a natureza
complexa do problema estrutural exige, de outra parte, uma espécie muito
particular de decisdo judicial — por eles chamada “decisao estrutural”:

“O importante ¢é notar que, existindo esse estado de
desconformidade, a solugdo do problema ndo pode dar-se com
apenas um tinico ato, como uma decisio que certifique um direito
e imponha uma obrigacdo. Ha necessidade de intervengio para
promover uma reorganizagio ou uma reestruturacdio da situacao,
como nos casos em que hd necessidade de mudanga na estrutura
de ente puiblico, de organizacio burocritica etc. Essa intervengio
normalmente é duradoura e exige um acompanhamento
continuo.” (p. 589)

[...]

“Por fim, a decisdo estrutural é aquela que, partindo da
constatacdo de um estado de desconformidade, estabelece o estado
ideal de coisas que se pretende seja implementado (fim) e o modo
pelo qual esse resultado deve ser alcangado (meios). Em esséncia, a
decisdo estrutural ndo estrutura, mas sim reestrutura o que
estava desorganizado.

“Essa decisdo tem contetido complexo.

“Primeiro, ela prescreve uma norma juridica de contetido aberto;
o0 seu preceito indica um resultado a ser alcancado — uma meta,
um objetivo — assumindo, por isso, e nessa parte, a estrutura
deontica de uma norma-principio.

“Segundo, ela estrutura o modo como se deve alcancar esse
resultado, determinando condutas que precisam ser observadas ou
evitadas para que o preceito seja atendido e o resultado, alcangado
— assumindo, por isso, e nessa parte, a estrutura deontica de
uma norma-regra.” (p. 591)

Ora, o primeiro ponto que chama atencdo na decisao
agravada, em que pese o seu nobre intuito, é a inadequacdo dos seus termos ao
desiderato de se obter essa desejada transicdo de um “estado de desconformidade
estruturada” até um “estado de coisas considerado ideal”, o que necessariamente
supoe o estabelecimento de uma chamada “justica de transi¢ao”.!

1 “Quanto a necessidade de criar um regime de transigdo, ai se tem uma providéncia essencial a ser
adotada, uma vez que o processo estrutural, por esséncia, busca implementar uma transicao entre estados
de coisas.

“O poder de o orgdo julgador criar uma ‘justica de transicdo’ entre a situagdo anterior e aquela que se

pretende implantar seria, para alquns, implicito, decorrente do principio da protegdo da confianga.” (p. !/,-r L,

608) {
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E, no delineamento desse “regime transitério” entre o
estado de desconformidade e a meta fatico-juridica a ser atingida, seria
indispenséavel aquilatar as relevantissimas alegacdes do consoércio agravante, no
sentido de que o lastimavel estado da estrutura fisica do sistema (de
responsabilidade do Poder Concedente) e as inimeras falhas na sua concepgao
e implantacdo desaguariam num deploravel estado de conservacdo das suas
vias.

Nado se trata, aparentemente, de alegagf)es vazias: em
corroboracdo de sua tese, o consoércio recorrente aduna relatério de prestigiosa e
isenta instituicdo académica (a Fundacdo Gettlio Vargas), segundo o qual
apenas 13% da superficie do Sistema BRT Transoeste se encontrariam em
condicoes ideais.

Se, como alega a concessiondria agravante, essas
deficiéncias do Poder Concedente chegarem a ponto de tornar materialmente
impossivel o cumprimento da obrigacio de prestacdo regular, eficiente,
continua e adequada do servigo publico, serd invidvel a concessdo de tutela
provisdria sem que se busque a solugao concertada com o Poder Puablico, sob os
tipicos moldes do processo estrutural.

Trata-se ai de outro trago caracteristico do processo estrutural
(ou estruturante, como quer parcela mais preciosista da doutrina processualista):
a complexidade derivada do entrelacamento de diversos interesses,
perspectivas e elementos em jogo no conflito, implica uma maior abertura a
pluralidade em contraditério efetivo, com a participacdo de mdultiplos atores,
preferencialmente em vista da construgdo de caminhos consensuais no percurso
da solugdo estrutural (ou estruturante).

Nesse sentido é ainda o escoélio de DIDIER e ZANETI:

“A multipolaridade é uma caracteristica tipica do processo
estrutural. Para Sérgio Cruz Arenhart, ‘o conflito estrutural
trabalha com a logica da formagio de diversos niicleos de posicoes
e opinides (muitas delas antagonicas) a respeito do tema a ser
tratado’.

“Nesses casos, a logica bindria do processo individual — que
contrapoe os interesses de dois polos (autor e réu), sob a premissa
de que esses interesses sio sempre antagonicos e de que o0s
interesses dos litisconsortes que eventualmente ocupem cada um
desses polos sdo sempre convergentes — dificilmente se aplica aos
processos estruturais. Neles, pela natureza estrutural do
problema, é comum que haja multiplicidade de interesses
envolvidos, que se polarizam a depender da questdo discutida: um
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mesmo grupo de pessoas pode alinhar-se aos interesses de outro
grupo quanto a determinada questio, mas ndo quanto a outras.”
(p. 593)

[...]

“O processo estrutural deve ser mais aberto a participagio de
terceiros.

“Em razdo da complexidade e da multipolaridade que
normalmente marcam os processos estruturais e da potencialidade
de que as decisoes ai proferidas atinjam um niimero significativo
de pessoas, é preciso pensar em novas formas de participagio de
sujeitos no processo, como a admissio de amici curiae e a
designagdo de audiéncias puiblicas. As formulas tradicionais de
intervengdo pensadas para os processos individuais ndo sio
suficientes para garantir participagio ampla nos processos
estruturais.” (p.614)

No caso em apreco, essa abertura subjetiva deveria passar,
em primeirissimo lugar, pela presenca do Municipio do Rio de Janeiro — Poder
Concedente — no polo passivo da demanda.

Preferiu o Ministério Pablico, outrossim, ajuizar acdo civil
publica exclusivamente contra o consoércio delegatario do servigo, o qual, como
ja visto, se defende na minuta do presente agravo, atribuindo a omissao do
Poder Concedente — o Municipio do Rio de Janeiro —, no ambito dos servigos
de sua competéncia, a responsabilidade tltima pelo estado de coisas narrado na
peca inicial da acdo civil puablica.

Nao se nega a legitimidade da estratégia processual
adotada pelo Ministério Pablico, dentro de sua o6tica de adequacdo. Sendo,
alias, a solidariedade passiva regra geral de responsabilidade civil no &mbito do
direito do consumidor (art. 7°, paragrafo tnico, do CDC), a este assiste a
taculdade de eleger contra quem deseja litigar, dentre os diversos responsaveis
na cadeia de consumo, sem que o réu possa alegar litisconsércio passivo nem
deflagrar denunciacdo da lide (art. 88 do CDC e Stmula n° 92-TJR]). A exemplo
do proprio consumidor, idéntica faculdade assiste também ao legitimado
extraordindrio para a agdo coletiva, podendo, mesmo perante situacoes
complexas — caracterizadoras do chamado problema estrutural —, optar por esse
caminho mais direto e processualmente descomplicado de eleger um tnico réu
para demandar.

Porém, assim escolhendo, inerentemente & menor
participacdo das partes interessadas e dos atores envolvidos, arca o autor da
agdo coletiva com o risco da maior dificuldade de comprovar o preenchimento
dos requisitos ensejadores da tutela provisoria em sede de processo estrutural,
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ao menos no que diz respeito aos necessarios esclarecimentos faticos para
viabilizar a prolacdo de uma decisao estruturante.

Nao se trata de uma firula ou filigrana processualistica: o
latente conflito de interesses entre a ora agravante e o Municipio do Rio de
Janeiro deve encontrar, como primeiro canal natural de assentamento, a prépria
atividade administrativa fiscalizatéria — o que, ao que parece, vem ocorrendo.

Ora, em regra, serd a fiscalizacdo do préprio Poder
Concedente que determinard o cumprimento ou descumprimento da tutela
provisoria, Poder Concedente este que figura como réu em acdo judicial
proposta pelo consércio agravante, e a quem este, na qualidade de destinatario
da ordem judicial emanada pelo juizo a quo, imputa as causas que determinam
hodiernamente a impossibilidade material de prestagdo do servico no nivel de
exceléncia exigido pelo Poder Judicidrio — que, mercé de tal decisdo sua,
assume, embora ndo esteja equipado nem vocacionado para tal mister, um
papel fiscalizatério insito a figura do Poder Concedente.

Sem balizas faticas seguras, que permitam delinear o
ambito de atuacdo de cada um dos atores do servico — de um lado, o Poder
Puablico; de outro, o delegatario —, resta inviavel ao Poder Judiciario a prolacao
de auténtica decisdo estrutural, dotada de um minimo de chance de eficacia no
mundo dos fatos.

Proferir decisdo que se restringe a enunciar o estado ideal a
que se quer chegar (a “norma-principio”, nas palavras de Didier e Zaneti),
ordenando a pronta e imediata cessacdo de desconformidades que se arrastam
de longa data, sem balizar os meios adequados a se chegar até esse estado ideal
(@ “norma-regra”), equivale a uma mera atividade declamatoéria, que ndo se
coaduna com a importancia de uma acdo coletiva e com o papel do Poder
Judicidrio — que ha de repercutir consequencialmente na realidade dos fatos,
ainda que de forma gradual.

Entendo, pois, que os autos ndo estdo providos de
elementos probatoérios suficientes para prolagdo de decisao estruturante — em
que pese, repita-se, a evidéncia da desconformidade do servico.

Em tais circunstancias, penso revelar-se mais prudente o
exercicio da autocontengdo judicial, reservando, por ora, para a legitima
autoridade administrativa competente — dotada de corpo técnico especializado,
e a cujos atos se deve reconhecer o atributo da autoexecutoridade —, a busca por
solugdo efetiva para o estado de desconformidade, até que elementos mais

precisos, preferencialmente mediante abertura do processo a multipolaridade
do conflito, permitam ao Judicidrio exercer esse papel.
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Ante o exposto, voto pelo provimento do recurso.

Rio de Janeiro, 15 de junho de 2023.

MARCOS ALCINO DE AZEVEDO TORRES
DESEMBARGADOR RELATOR
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