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PARECER N° AG 256 JAM

FAIXA DE DOMINIO. CONTRAPRESTAGAO
PELA INSTALAGAO DE EQUIPAMENTOS POR
EMPRESAS CONCESSIONARIAS DE SERVIGO
PUBLICO. INCONSTITUCIONALIDADE. REVISAO
PARCIAL DO PARECER N° 14.235

1. Por meio de promogao exarada no expediente administrativo n°
023470-10.00/08-0, a Procuradora do Estado Lisiane Sampaio Troglio, entdo em
exercicio na Procuradoria Fiscal, propds a atualizacdo ou revisdo da orientagdo da
PGE - Parecer n°® 14.235 -que dispde sobre a cobranga pelo uso das faixas de
dominio por concessionarias de servigos publicos. Sustenta a proposigdo em dois
pontos: (1) ajuizamento pelo Departamento Auténomo de Estadas de Rodagem de
execucles fiscais de elevados valores pelo DAER em face de entidades que
compdem a Administragdo Publica Indireta, tais como CEEE, CORSAN e SULGAS, de
modo que ha interesse publico em ambos os polos da relagado processual; (2) decisées
judiciais desfavoraveis a cobranga pelo uso de faixas de dominio por concessionarias
de servicos publicos. Foi acostada ao expediente cépia integral da execugéo n°
1.06.0096131-5, ajuizada contra a CEEE, em valor superior a R$ 14.000.000,00,
assim como noticia do ajuizamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade n° 3.763,
ajuizada perante o STF, suscitando a inconstitucionalidade da Lei Estadual n°
12.238/2005, que dispde sobre a exploragdo da utilizacdo e comercializagao, a titulo
oneroso, das faixas de dominio e areas adjacentes as rodovias estaduais e federais
delegadas ao Estado.

Submetido o tema ao exame do Procurador do Estado Ricardo
Anténio Lucas Camargo, foi elaborada minuta de parecer pela manutencdo da
orientacdo exarada no Parecer PGE 14.235 enquanto ndo pronunciada a
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inconstitucionalidade da lei estadual em que se embasou.
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O Procurador-Geral Adjunto para Assuntos Juridicos submete a
matéria ao exame do Conselho Superior da Procuradoria-Geral do Estado em face da
jurisprudéncia recente do Plenario do Supremo Tribunal Federal, no RE 581947-RO,
julgado em agosto de 2010, assim como outros precedentes do STF e do STJ.

Apo6s a distribuicdo do expediente administrativo ao Conselho
Superior, aportou na PGE o expediente n° 001333-04.00/12-8 ,que encarta minuta de
alteracdo do Decreto n°® 43.787/2005, o qual prevé a isengdo da remuneracio pelo
uso das faixas de dominio aos 6rgaos da Administragéo Publica Direta e Indireta do
Estado do Rio Grande do Sul e as concessiondrias, permissionarias e cooperativas de
energia elétrica. O expediente é inaugurado por oficio do Secretario Adjunto da
Secretaria da Infraestrutura, tendo por fundamento o grande nimero de demandas
judiciais questionando a cobranga pelo uso das faixas de dominio, com decisbes
desfavoraveis ao DAER e a decisdo proferida pelo STF no RE n® 581.947, que
considerou inconstitucional a cobranga das concessiondrias de energia elétrica. A
proposta foi aprovada pelo Conselho de Administragdo e pelo Conselho Rodoviario do
DAER. Retornando a SEINFRA, foi sugerida pela sua Assessoria Juridica a alteragdo
da Lei Estadual n°® 12.238/2005, nos mesmos moldes de alteragdo do decreto, ou seja,
restrito aos 6rgaos da Administracdo Publica estadual e as empresas prestadoras de
servicos de energia elétrica. A proposta foi enviada a Casa Civil, de onde retornou

para analise juridica sobre os débitos e demandas judiciais sobre a matéria.

Ao expediente administrativo n® 1333-04.00/12-8 foram apensados
os seguintes expedientes: (a) 6677-04.35/08-7, cujo objeto era a isengdo da cobranca
no que concerne & CORSAN, SULGAS e CEEE, assim como a alteracéo da forma de
cobranga pelo uso das faixas de dominio, constando informagéo acerca da designagéo
de comissao especial pela Governadora do Estado, formada por integrantes da Casa
Civil, CEEE,CORSAN, SULGAS e DAER, “com a finalidade de ser responsavel pela
analise, avaliagdo e proposicdo de solugdes relacionadas a utilizacdo e a
comercializagdo, a titulo oneroso, das faixas de dominio e das areas adjacentes as
rodovias estaduais ou federais delegadas ao Estado, pavimentadas ou n&o, por
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entidades estatais” (Decreto n°® 44.458, de 25 de maio de 2006); o expediente contém
consulta do DAER a PGE acerca de alteraces na sistematica de cobranga pelo uso
das faixas de dominio, tendo a PDPE se pronunciado, por meio da Informagéo n°
139/2010, da lavra da Procuradora do Estado Maria Denise Vargas de Amorim, no
sentido de ser da Comissdo Especial de que trata o Decreto 44.458/2006 a
competéncia para se pronunciar sobre o equacionamento da matéria; a Comisséo
Especial ndo foi conclusiva, optando por aguardar a deciséo a ser proferida na ADI n°
3763; (b) expedientes n°® 19359-18.35/07-6,19360-18.35/07 e 19358-18.35/047-3,
referentes as dividas da CORSAN, CEEE e SULGAS, respectivamente.

E o relatorio.

2. O regime do uso oneroso das faixas de dominio das estradas
estaduais do Rio Grande do Sul foi instituido por meio da Lei Estadual n® 12.238, de
14 de janeiro de 2005, que dispde sobre a exploragéo da utilizagdo e comercializagéo,
a titulo oneroso, das faixas de dominio e areas adjacentes as rodovias estaduais e
federais delegadas ao Estado. A matéria foi submetida a apreciagdo da Procuradoria-
Geral do Estado por ocasido de sua regulamentacdo, para andlise da minuta de
Decreto. Ja, naquela época, havia discussdo juridica acerca da legalidade e
constitucionalidade da cobranga pela utilizacdo das faixas de dominio por empresas
prestadoras de servigos publicos delegados, ndo sendo uniforme a posicdo da
doutrina e da jurisprudéncia do Tribunal de Justica e da Justica Federal, a par de nao
haver decisGes dos Tribunais Superiores sobre a matéria, de modo que a orientagao
adotada, seja ela qual fosse, poderia ensejar o enfrentamento da matéria pelo Poder
Judiciario. Com efeito, a par da judicializacdo do tema no ambito de nosso Estado, por
meio do ajuizamento de acdes ordindrias pelas concessionarias cujo objeto é o
reconhecimento de inexigibilidade de cobranga pela ocupacéo e uso de faixas de
dominio e oposicdo de embargos as execugdes fiscais ajuizadas para tais cobrancgas,
a Lei Estadual n°® 12.238/2005 é objeto da ADI n°® 3763, ainda pendente de julgamento.

Neste cenario, decorridos mais de oito anos desde a regulamentagio
da lei que institui a cobranga pelo uso das faixas de dominio das rodovias estaduais, o
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DAER nao tem conseguido efetivar a cobranga, em face dos questionamentos judiciais
acerca da constitucionalidade da exigéncia de contraprestagdo, seja por empresas
estatais prestadores de servigos plblico — CEEE, SULGAS e CORSAN, seja pelas
concessionarias privadas, como RGE, Claro, GVT. Ha débitos em fase de execucio,
os quais foram impugnados por meio de embargos, assim como a¢des ordinarias nas
quais as concessionarias buscam o reconhecimento da impossibilidade de cobrancga
pelo uso das faixas de dominio. As decisdes judiciais ndo sdo uniformes na Justica
Estadual gaucha de primeiro e segundo graus, ainda predominando no Tribunal de
Justi¢a a jurisprudéncia que considera possivel a cobranca, com base no art. 103 do
Cédigo Civil, o qual autoriza, desde que prevista em lei, a retribuicdo pelo uso dos
bens publicos de uso comum. O entendimento é de que o Estado tem competéncia
para regular as condigdes, requisitos e contrapartida pela utilizagdo, por particulares
ou outros entes publicos, dos bens publicos, podendo exigir contraprestagao pelo seu
uso. Estas decisdes vao ao encontro do Parecer PGE n° 14.235.

No entanto, outro tem sido o entendimento do Superior Tribunal de
Justica e do Supremo Tribunal Federal acerca da matéria. O STJ, sem afastar a
autonomia dos Estados e Municipios para gerir seus bens, firmou entendimento de
que os bens publicos de uso comum do povo, ao serem utilizados por concessionarias
de servigos publicos, estdo a servico da coletividade e devem servir mais a sua
finalidade social de disponibilizar ou ampliar suas utilidades publicas do que ao
interesse do seu titular em auferir renda pelo uso de seu patriménio.

Veja-se:

PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DECLARAGAO.
VIOLAGAO AO ART. 535 DO CPC. VICIOS INEXISTENTES. BENS
PUBLICOS. USO.IMPLANTAGAO DE DUTOS E CABOS DE
TELECOMUNICAGOES.COBRANGA. IMPOSSIBILIDADE. ART. 11
DA LEI 8.987/95. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO.
INAPLICABILIDADE AO CASO.
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1. Nos aclaratérios, a pretexto de apontar contradicdo, a parte
embargante aduz que os precedentes citados na decisdo embargada
ndo sdo aplicados ao caso, pois n3o se trata aqui de lei municipal
criando taxa de uso de bem publico e sim da

aplicagao do art. 11 da Lei 8987/95, que autoriza a cobranca de tarifa
pela concessionaria.

2. Em primeiro lugar, ndo ha como apreciar 0 mérito da controvérsia
com base na dita malversacao do art. 11 da Lei 8987/95, bem como
na tese a ele vinculada, uma vez que nao foi objeto de debate pela
instancia ordinaria, o que inviabiliza o conhecimento do especial no
ponto por auséncia de prequestionamento. Incidem ao caso a sumula
282 do STF.

3. Mesmo que assim ndo fosse, o recurso nédo prosperaria. E que o
art. 11 da Lei 8987/95 autoriza que "podera o poder concedente
prever, em favor da concessiondria, no edital de licitagdo, a
possibilidade de outras fontes provenientes de receitas alternativas ",
ou seja, permite a concessionaria do servico publico, quando haja
previsdo no edital de licitagdo e no contrato de concesséo, a
possibilidade de afericdo de outras receitas. Ocorre que, no presente
caso, ndo €& uma concessionaria de servico publico que esta
buscando cobrar pela utilizagdo de faixas de dominio das rodovias
para passagem de dutos e cabos de telecomunicacdes, e sim o
Departamento de Estradas de Rodagem do Estado de Sao Paulo,
uma autarquia estadual, verdadeira extensdo do Estado. Dessa
forma, inaplicavel o o art. 11 da Lei 8987/95 a espécie.

4. Esta Corte Superior posicionou-se de forma clara, adequada e
suficiente acerca da ilegalidade da cobranca em face de
concessionaria de servigo publico pelo uso de solo, subsolo ou
espaco aéreo € ilegal (seja para a instalagio de postes, dutos

ou finhas de transmissao, p. ex.) porque (i) a utilizagdo, neste caso,
reverte em favor da sociedade - razdo pela qual ndo cabe a fixagao
de prego publico - e (ii) a natureza do valor cobrado ndo é de taxa,

pois ndo ha servico publico prestado ou poder de policia exercido.
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5. Por meio dos aclaratérios, € nitida a pretensdo da parte
embargante em provocar rejulgamento da causa, situagao que, na
inexisténcia das hipdteses previstas no art. 535 do CPC, nao é
compativel com o recurso protocolado.

6. Embargos de declaragao rejeitados.

(EDcl no AgRg no AgRg no REsp 1246070 / SP, Relator Ministro
Mauro Campbel Marques, 22 Turma, julgado em 18/09/2012, DJE
26/09/2012)

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL; BENS PUBLICOS. USO
DE SOLO, SUBSOLO E ESPACO AEREO POR CONCESSIONARIA
DE SERVICO PUBLICO (IMPLANTACAO DE DUTOS E CABOS DE
TELECOMUNICACOES, P.EX.). COBRANCA. IMPOSSIBILIDADE.
1. Cinge-se a controvérsia no debate acerca da legalidade da
exigéncia de valores pela utilizagdo de faixas de dominio das
rodovias sob administracdo do DER para passagem de dutos e
cabos de telecomunicacbes ou de outros servigos publicos
essenciais prestados pela recorrente.

2. E pacifico o entendimento desta Corte Superior no sentido de que
a cobranga em face de concessionaria de servigo publico pelo uso de
solo, subsolo ou espago aéreo é ilegal (seja para a instalacdo de
postes, dutos ou linhas de transmisséo, p.ex.) porque (i) a utilizacéo,
neste caso, reverte em favor da sociedade - razdo pela qual ndo
cabe a fixagdo de prego publico - e (ii) a natureza do valor cobrado
nao € de taxa, pois ndo ha servigo publico prestado ou poder de
policia exercido. Precedentes.

3. Recurso especial provido.

(RESP 1246070/SP, Rel. Ministro Mauro Campbel Marques, 2?2
Turma, julgado em 03/05/2012, DJE 18/06/12)

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ART. 535
DO CPC. INOCORRENCIA. BENS PUBLICOS. USO DE SOLO,

on
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SUBSOLO E ESPACO AEREO POR CONCESSIONARIA DE
SERVIGCO PUBLICO (IMPLANTACAO DE POSTES, DUTOS E
LINHAS DE  TRANSMISSAO, P. EX.). COBRANCA.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Os 6rgaos julgadores nao estdo obrigados a examinar todas as
teses levantadas pelo jurisdicionado durante um processo judicial,
bastando que as decisbes proferidas estejam devida e
coerentemente fundamentadas, em obediéncia ao que determina o
art. 93, inc. IX, da Lei Maior. Isso ndo caracteriza ofensa ao art. 535
do CPC. Precedente.

2. Pacifico o entendimento desta Corte Superior no sentido de que a
cobranga em face de concessionaria de servigo publico pelo uso de
solo, subsolo ou espaco aéreo é ilegal (seja para a instalagdo de
postes, dutos ou linhas de transmissao, p. ex.) porque (i) a utilizagao,
neste caso, reverte em favor da sociedade - razdo pela qual nao
cabe a fixacdo de prego puUblico - e (ii) a natureza do valor cobrado
ndo é de taxa, pois ndo ha servigo publico prestado ou poder de
policia exercido. Precedentes.

3. Recurso especial parcialmente provido.

(RESP 863.577/RS, Rel. Ministro Mauro Campbel Marques, 22
Turma, julgado em 10/08/2010)

PROCESSO CIVIL — MEDIDA CAUTELAR — EFEITO SUSPENSIVO
A RECURSO ESPECIAL. Presentes estdo os pressupostos
necessdarios a concessdo da medida liminar acautelando-se a
empresa de pagar elevados valores pela cobranga de um preco
publico que, em principio, padece de vicio na forma e no conteudo.

2. llegalidade na instituicdo de cobranga pelo uso de terrenos que
margeiam as estradas, com a passagem de cabos de
telecomunicagdes, mediante portaria, ilegalidade na substancia do
ato, visto que a jurisprudéncia desta Corte firmou-se no sentido de
considerar indevida a cobranga pelo uso de area publica, para

&>

servico de utilidade publica.
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3. Urgéncia na concesséo da cautela, mormente porque o exame do
especial esta obstado pelo seu trancamento em atencédo ao art. 542,
§ 3° CPC.

4. O reconhecimento dos pressupostos para o exercicio do poder
geral de cautela ndo exige exame de fato, porque incontroverso o
suporte fatico trazido para sustentar o pleito cautelar.

5. Cautelar concedida em parte para destrancar o recurso especial e
ordenar o depédsito do valor cobrado até o exame final do recurso
especial.

(Agr. na MC 9.565/SP, Rel. Ministro Castro Meira, Rel. P/ Acordao
Ministra Eliana Calmon, 22 Turma, julgado em 08/03/2005, DJ,
13/06/2005 )

A matéria foi submetida a apreciacido do Pleno do Supremo Tribunal
Federal, no julgamento do mérito do RE n° 581.947 — RO, com repercussido geral
(Relator Ministro Eros Grau, DJE 26/08/2010), restando afastada a possibilidade de
exigéncia de contraprestacio pelo uso e ocupacao do solo pelas concessionarias de
servigcos publicos. Segue a ementa do acérdao do Pleno do STF:

EXTRAORDINARIO. RETRIBUICAO PECUNIARIA. COBRANCA.
TAXA DE USO E OCUPACAO DE SOLO E ESPACO AEREO.
CONCESSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO. DEVER-PODER E

PODER-DEVER. INSTALAGAO DE EQUIPAMENTOS
NECESSARIOS A PRESTAGAO DE SERVICO PUBLICO EM BEM
PUBLICO. LEI MUNICIPAL 1.199/2002.

INCONSTITUCIONALIDADE. VIOLACAO. ARTIGOS 21 E 22 DA
CONSTITUICAO DO BRASIL.

1. As empresas prestadoras de servico publico incumbe o dever-
poder de prestar o servigo publico. Para tanto a elas € atribuido, pelo
poder concedente, o também dever-poder de usar o dominio publico

necessario a execugdo do servico, bem como de promover
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desapropriacdes e constituir servidbes de areas por ele, poder
concedente, declaradas de utilidade publica.

2. As faixas de dominio pulblico de vias publicas constituem bem
publico, inserido na categoria dos bens de uso comum do povo.

3. Os bens de uso comum do povo sdo entendidos como propriedade
publica. Tamanha é a intensidade da participacdo do bem de uso
comum do povo na atividade administrativa que ele constitui, em si, o
préprio servigo publico [objeto de atividade administrativa] prestado
pela Administracao.

4. Ainda que os bens do dominio publico e do patriménio
administrativo nao tolerem o gravame das serviddes, sujeitam-se, na
situacdo a que respeitam os autos, aos efeitos da restricio
decorrente da instalacdo, no solo, de equipamentos necessarios a
prestagdo de servigo publico. A imposicdo dessa restricdo nao
conduzindo a extincdo de direitos, dela ndo decorre dever de
indenizar.

5. A Constituicdo do Brasil define a competéncia exclusiva da Unido
para explorar os servigos e instalagdes de energia elétrica [artigo 21,
XIll, b] e privativa para legislar sobre a matéria [artigo 22, 1V].

Recurso extraordinario a que se nega provimento, com a declaracao,
incidental, da inconstitucionalidade da Lei n. 1.199/2002, do
Municipio de Ji-Parana.

O acérddo adotou dois fundamentos para afastar a cobranca: de um

lado, o poder-dever das concessionarias de servigos publicos de desempenhar os

servicos que lhe foram concedidos; de outro, a competéncia exclusiva da Unido para

explorar servigos e instalagdes de energia elétrica (art. 21, Xll, b, CF) e privativa para

legislar sobre a matéria (art. 22, 1V).

O recurso extraordinario enfrentou a constitucionalidade da Lei

Municipal n® 1.199/2002, do Municipio de Ji-Parana, que instituiu a cobranga de
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retribuicdo pecuniaria pelo uso de bens publicos por empresas concessionarias de
energia elétrica.

O recurso foi analisado partindo da premissa de se estar diante de
concessao de servigco publico, regido pela Lei Federal n® 8.987/95, que define incumbir
a concessionaria do servigo promover as desapropriagdes e constituir servidées
autorizadas pelo poder concedente, conforme previsto no contrato e no edital. A
obrigacdo da concessionaria € caracterizada como dever-poder, no sentido de que as
fungdes sdo poderes exercidos ndo no interesse proprio ou exclusivamente préprio,
porém no interesse objetivo tutelado pelo Estado - servicos publicos de energia
elétrica, saneamento basico, telecomunicages, gas canalizado, radiodifusdo. Para
desempenha-los, aos concessiondrios & atribuido, pelo poder concedente, o poder-
dever de usar o dominio publico necessario a tanto, bem como promover
desapropriagdes e construir servidoes de areas declaradas de utilidade publica pelo
poder concedente, conforme art. 31, inc. IV, da Lei n°® 8987/95. O exercicio do servigo
publico concedido abarca, assim, a permissdo para uso de bens publicos,
desapropriacdo de imoveis particulares e estabelecimento de serviddes incidentes

sobre bens particulares.
Transcrevem-se os fundamentos da deciséo do Pleno do STF

(...) 2. As empresas prestadoras de servicos de geracio,
transmissio, distribuicdo e comercializagdo de energia elétrica
incumbe o dever-poder de prestar o servigo publico de que se trata.
Para tanto — ou seja, a fim de que possam desincumbir-se do dever-
poder que as vincula - a elas é atribuido, pelo poder concedente, o
também dever-poder de usar o dominio puablico necessario a
execucdo do servico, bem como de promover desapropriacdes e
constituir servidées de areas por ele, poder concedente, declaradas
de utilidade publica.

3. Referindo as pessoas concessiondrias de servigo publico diz
SEABRA FAGUNDES que "a permissdo dada a tais pessoas para
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promover a desapropriagdo nao constitui mais do que uma extensao
natural da atribuicdo de executar o servigo publico concedido”.

4. A Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1.995, define incumbir a
concessionaria do servico promover as desapropriacdes e constituir
serviddes autorizadas pelo poder concedente, conforme previsto no
edital e no contrato [artigo 31, VI}.

5. Permito-me, a esta altura, parenteticamente desenvolver digressao
sobre o que venho chamando de dever-poder. Ensina
SANTIROMANO que "as fungdes (officia, munera) sdo poderes que
se exerce nao por interesse proprio, ou exclusivamente préprio, mas
por interesse de outrem ou por um interesse objetivo". A seguir, apos
exemplificar com o patrio poder, o oficio do executor testamentario e
do tutor no campo do direito privado observa que no direito publico
sua figura predomina e prossegue: "Com efeito, os interesses
objetivos tutelados pelo Estado e os que nele se personificam sao
também interesses da coletividade considerada no seu conjunto,
prescindindo de cada um dos que a compdem: os poderes do Estado
séo, em regra, fun¢des”.

6. Vale dizer: a Administracdo cumpre uma fungdo na medida em
que vinculada pelo dever de realizar determinados fins em beneficio
do interesse publico. Dai porque se ha de entender fungdo como um
dever-poder e nao mero poder-dever.

7. Procurei, em outra ocasido, deixar bem salientado que a
autoridade publica, enquanto tal, ndo é titular de direitos que se
possa individualmente arrogar. Cumpre-lhe o exercicio de funcao
publica. Ou seja, incumbe-lhe o dever de prover a realizagdo de
interesses alheios. Para tanto o ordenamento juridico confere-lhe
determinados poderes. A fung¢do pulblica, repito, & antes expressao
de um dever-poder do que de um poder-dever.

8. A introducdo de énfase ao dever, entre nés, na afirmagdo da
funcio como dever-poder, é devida a CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO. Ja porém ao final do século XVIl JEAN DOMAT discorria
sobre a fungéo publica exercida pelos officiers - entendidos estes
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como aqueles providos de oficios — observando que ao seu direito
ao exercicio de suas fungcbes corresponde o dever de fazé-lo. (...)

De qualquer modo, a ideia de dever-poder fora, entre nds, formulada
por RUI BARBOSA: "Claro esta que em todo o poder se encerra um
dever: o dever de ndo exercitar o poder, sendo dadas as condicées,
que legitimem o seu uso, mas nao deixar de o exercer, dadas as
condicdes que o exijam".

11. A entidade administrativa, pois, incumbe o dever-poder de gerir a
res publica, assim como ao membro do Poder Judiciario incumbe o
dever-poder de interpretar/aplicar o direito e ao membro do Poder
Legislativo incumbe o dever-poder de integrar o ordenamento
juridico, inovando-o. A concepgao de que esta ou aquela autoridade
publica, enquanto tal, seja titular de um direito integrado em sua
esfera de interesses individuais é incompativel com os principios do
Estado de direito. Isso seria compativel tdo-somente com a tirania;
apenas pode prosperar no clima das ditaduras, nas quais os
cidaddos sao retransformados em suditos. A autoridade publica,
assim, no desempenho da fungdo administrativa, esta abrangida por
um vinculo imposto a sua vontade. O dever juridico consubstancia
uma vinculagdo imposta a vontade de quem esteja por ela
alcancado. E consubstancia, no caso da funcdo administrativa,
vinculagdo imposta a vontade da autoridade publica em razio de
interesse alheio, isto &, do todo social. Os poderes que a autoridade
publica maneja no desempenho da fungdo administrativa sao,
destarte, poderes que detém exclusivamente a fim de que possa
prestar acatamento ao vinculo que afeta sua vontade.

12. Por isso sustento que a Administragdo, no desempenho da
funcdo administrativa, pode fazer tudo quanto deva fazer;, mas
apenas isso, nada mais. Nao pode, por certo, fazer mais ou menos
do que deva fazer.

As faixas de dominio de rodovias classificam-se como bens de uso
comum do povo, de acordo com o disposto no art. 99, inc. I, do Cddigo Civil e /e?)}
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Informagdo PDPE n° 100/2004, do Procurador do Estado Luiz Carlos Kothe
Hagemann. Os bens de uso comum do povo, como o proprio nome indica, sio todos
aqueles cujo uso é reconhecido a coletividade em geral, sem discriminacdo de
usuarios ou ordem especial para sua fruigdo — ruas, pracas, mares, rodovias.
Conforme ensina Hely Lopes Meirelles, “no uso comum do provo os usudrios sdo
andnimos, e os bens utilizados o sdo por todos os membros da coletividade — uti
universi — razao pela qual ninguém tem direito ao uso exclusivo ou privilégios na
utilizagdo do bem: o direito de cada individuo limita-se a igualdade com os demais na
fruicdo do bem ou no suportar os 6nus dele resultantes.” (in Hely Lopes Meirelies,
Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Malheiros, 202 ed., fl. 435)

No entanto, pode haver uso especial dos bens de uso comum do
povo, assim configurado aquele atribuido pela Administragao a uma pessoa para dele
usufruir com exclusividade, nas condigdes convencionadas. Todo bem publico,
qualquer que seja sua natureza, é suscetivel de uso especial, desde que isto ndo leve
a sua inutilizagdo ou destrui¢do, situagbes em que o uso se converte em alienacéo.
Novamente nos ensina Hey Lopes Meirelles que “Ninguém tem direito natural a uso
especial de bem publico, mas qualquer individuo ou empresa pode obté-lo mediante
contrato, regulamento ou ato unilateral da Administracao, na forma autorizada por lei
ou regulamento ou simplesmente consentida pela autoridade competente. Assim
sendo, o uso especial do bem publico sera sempre uma utilizagéo individual — uti
singuli — a ser exercida privativamente pelo adquirente desse direito ‘. O que tipifica o
uso especial é a privatividade da utilizacdo de um bem publico, ou de parcela desse
bem, pelo beneficiario do ato ou contrato, afastando a fruicao geral e indiscriminada
da coletividade ou do préprio Poder Publico.” (in Hely Lopes Meirelles, Direito
Administrativo Brasileiro, Ed. Malheiros, 202 ed., fl. 436)

A utilizagcao das faixas de dominio por empresas concessionarias de
servicos publicos para a passagem de cabos, fios, dutos, linhas de transmissdo de
comunicacdo ou transmissdo de energia elétrica caracteriza-se, portanto, como uso

especial de bens publicos de uso comum do povo, cujos titulares tém a prerrogativa de



Vo P

)

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL DO ESTADO

fazer uso para fins de prestacdo dos servigos publicos que lhe foram confiados pelo

Poder Publico federal ou estadual.

Questiona-se, entdo, a que titulo estdo as concessionarias
autorizadas a fazer uso especial e gratuito destes bens publicos no desempenho de
servigos publicos. Pelas conclusdes do acérdao, trata-se de direito restritivo sobre os
bens publicos, que impde aos seus titulares permitir o uso dos bens de uso comum do
povo para instrumentar a prestacdo de servicos publicos, da mesma forma que o
proprietario particular fica sujeito a declaracdo de utilidade publica e a instituicdo de
serviddo administrativa, independentemente do pagamento de qualquer indenizagéao,
porquanto apenas prejuizos efetivamente suportados pelo proprietario sdo passiveis
de indenizagdo no instituto da serviddo administrativa. Ou seja, quando
concessiondrias de servigos publicos necessitam fazer uso de areas privadas, nao de
forma exclusiva, utilizam do instituto da serviddo administrativa ou publica, sem
pagamento de indenizagdo ao proprietario. No caso de uso de bens publicos para
tanto, igualmente isento é o uso, sujeitando-se o Poder Publico, da mesma forma que
o particular, a cessdo das areas para viabilizar a prestagdo de servigos pubicos
adequados que beneficiam a coletividade. Prestam-se os bens publicos, nestas
circunstancias, a viabilizacdo dos servigos publicos, cujo interesse prepondera sobre
seu interesse patrimonial de auferir renda pela fruicdo de seu patriménio.

Do voto do Relator do RE 581.847-Rs transcrevem-se:

“ (...) 13. No que respeita as servidbes, aquelas que podem ser
constituidas pelas concessionarias de servico publico sao
administrativas ou publicas, distintas, pois, das serviddes civis.

14. A desapropriacdo, ensina SERGIO DE ANDREA FERREIRA, tal
como constitucionalmente tomada, abrange, em sentido amplo, tanto

a forma extintiva do dominio e de outros direitos patrimoniais sobre

um determinado bem, quanto a forma restritiva dos mesmos. Em
determinados casos sera desnecessaria a apropriacdo do bem pelo
Estado, o que conduziria a extingdo de direitos. Bastara, na hipétese,@ﬁ
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a imposicdo de uma restricdo ao exercicio do direito sobre o bem;
criar-se-a, entdo um direito restritivo em favor do beneficiario, que
podera ser um direito real limitado ou um direito pessoal patrimonial.
Nesta segunda hipétese, afirma o mesmo autor, "ao contrario da
extingdo, o que ha € uma criagéo, sendo o direito limitativo do Poder
Publico de natureza potestativa criativa ou geradora, com
consequéncias restritivas".

15. A serviddo administrativa ou publica consubstancia um direito
limitativo do Estado, definindo-se como uma restricdo imposta ao
particular quanto ao exercicio do seu direito de propriedade sobre
determinado bem. Dai dizermos que a serviddo administrativa ou
publica incide sobre a propriedade privada. Nao conduzindo a
extingdo de direitos, a constituicdo de servidées administrativas [ou
publicas] ndo acarreta, em principio, o dever de indenizar, salvo
disposicao legal expressa em contrario.

16. A recorrida, concessionaria da prestagdo de servigo publico, faz
uso fundamentalmente, a fim de que possam presta-lo, do espago
sobre o solo de faixas de dominio publico de vias publicas, no qual
instala equipamentos necessarios a prestacdo de servicos de
transmissao e distribuicao de energia elétrica. Por esse uso € que o
Municipio de Ji-Parana pretende ser remunerado mediante o
recebimento de uma taxa. Sucede que essas faixas de dominio
publico de vias publicas constituem bem publico, inserido na
categoria dos bens de uso comum do povo; é do espago sobre o solo
dessas faixas de dominio publico que aquelas empresas fazem uso.
17. O Cédigo Civil, em seu artigo 98, classifica os bens em publicos e
particulares, definindo serem publicos os do dominio nacional
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno. Todos
os demais, seja qual for a pessoa a que pertencerem, sdo entendidos
como particulares. Os bens publicos, pertencentes as pessoas
juridicas de direito publico interno, assim os classifica o Cédigo, em
seu artigo 99:
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"l - Os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas
€ pragas;

Il - Os de uso especial, tais como os edificios ou terrenos destinados
a servigo ou estabelecimento da administracdo federal, estadual,
territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - Os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas
juridicas de direito publico, como objeto de direito pessoal ou real de
cada uma dessas entidades.

Paragrafo Unico. Nao dispondo a lei em contrario, consideram-se
dominicais os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito
publico a que se tenha dado estrutura de direito privado.”

18. Os bens publicos, de uso comum do povo, de uso especial e
dominicais integram, todos eles, o patriménio publico, mas os bens
de uso comum do povo sdo modernamente entendidos como
propriedade publica. Tamanha, no entanto, € a intensidade da
participagdo do bem de uso comum do povo na atividade
administrativa que ele constitui, em si, proprio servico publico [objeto
de atividade administrativa] prestado pela Administragao.

19. Entende-se por uso comum, de outra parte - este é o
ensinamento de FORSTHOFF - o uso de um bem que, sem
autorizacdo especial, € acessivel a todos ou a pelo menos a um
conjunto nao individualizado de pessoas.

20. Isso poderia inicialmente nos levar a afirmar ser descabida a
pretendida cobranca de remuneragao pelo uso desses bens, de uso
comum do povo. Contra tanto alguém podera dizer que a recorrida,
prestadora de servigo publico, faz uso especial — e ndo uso comum -
-- dos bens de uso comum. Isso porque deles ndo se vale para
exercer o direito a circulacdo, que, como observa JOSE AFONSO DA
SILVA “é a manifestagdo mais caracteristica do direito de locomocao,
direito de ir e vir e também de ficar (estacionar, parar) assegurado
pela Constituicdo Federal", mas sim para, em seu solo € espaco
aéreo, instalar equipamentos atinentes a prestacdo de servico
publico. Por isso justificar-se-ia a cobranca de um preco por esse

(Q
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uso. Aqui, no entanto, uma vez mais caberia vigorosa contradita,
esgrimida desde a afirmagdo de que a recorrida poderia, se
propriedade particular fossem as areas correspondentes a esses
bens de uso comum do povo, obter declaracdo de utilidade publica
de seu solo pelo poder concedente, a fim de constituir serviddes
administrativas suficientes para permitir aquele uso especial
independentemente do pagamento de qualquer remuneragao.

21. Para logo se vé que duas circunstancias conferem complexidade
a hipétese:

[i] a primeira repousa sobre o fato de os bens a serem utilizados pela
empresa prestadora de servigo publico ndo constituirem propriedade
privada, mas sim bens de uso comum do povo; pois € certo que, se
de propriedade particular se tratasse, as concessionarias do servigo
publico poderiam constituir servidées administrativas, que - repito —
nao conduzindo a extingdo de direitos, ndo acarretariam, em
principio, o dever de indenizar, salvo disposicdo legal expressa em
contrario, no caso inexistente;

[ii] a segunda, sobre o fato de o uso feito pela prestadora de servigo
publico consubstanciar uso especial e ndo uso comum de bens de
uso comum.

22. Dai porque ndo se justifica seja, a recofrida, onerada
precisamente mercé da peculiaridade de ser prestadora de servigo
publico.

23. Explico-me. Os bens de uso comum do povo consubstanciam
propriedade publica. Ndo constituem bens de propriedade do Estado;
sdo0, como ensina RUY CIRNE LIMA, qual os bens do patrimdnio
administrativo, "insusceptiveis de propriedade, quer dizer, de
vincular-se, pelo laco do direito real, a uma vontade ou
personalidade". De outra banda, consubstanciam, em si, o préprio
servico publico [objeto de atividade administrativa] prestado pela
Administracdo. Mas assim & apenas enquanto os particulares deles
fagcam o uso comum [= uso normal]. Quando porém deles faga uso

n&o um particular, mas o proprio Estado ou entidade prestadora de
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servigo publico, para fim de prestagdo desse servico, tais bens ja nao
constituem o proprio servico. Nesse caso instrumentam, esses bens,
a prestagdo de outro servico publico. Logo, porque ndo pode ser
tratado como propriedade publica o bem publico de uso comum que
n&o constitui servigo publico ou seja, que ndo realiza sua finalidade
— mas instrumenta a prestagdo de outro servico publico, seria
perfeitamente possivel, desde que isso ndo comprometesse o uso
comum do bem de uso comum, constituir-se um direito restritivo
sobre esse bem.

24. O fato é que, ainda que os bens do dominio publico e do
patrimdnio administrativo nao tolerem o gravame das serviddes,
sujeitam-se, na situagdo a que respeitam os autos, aos efeitos da
restricdo decorrente da instalagdo, no solo, de equipamentos
necessarios a prestagdo de servigo publico. Por certo que nao
conduzindo, a imposicdo dessa restricao, a extingdo de direitos, ndo
acarreta o dever de indenizar, salvo disposicao legal expressa em

contrario, no caso contudo inexistente.(...)"

O segundo fundamento da inconstitucionalidade da lei do Municipio
de Ji-Parana é a invasdo da competéncia exclusiva da Unido para explorar os servicos
de energia elétrica (CF, art. 21, XIlI, b) e privativa para legislar sobre o assunto (CF,
art. 22, IV).

A matéria da constitucionalidade da exigéncia de retribuigao
pecuniaria pelo uso das faixas de dominio dos prestadores de servigos publicos ainda

foi apreciada pelo STF em outras duas decisdes:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
COBRANCA DE RETRIBUIGAO PECUNIARIA PELA
INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS NECESSARIOS A
PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO. BEM PUBLICO DE
usO COMUM DO POVO. INCONSTITUCIONALIDADE %
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DECORRENTE DA VIOLACAO DA COMPETENCIA
LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO (ART. 22, IV, DA CF/88).
PRECEDENTE DO PLENARIO: RE 581.947/RO.

1. O Plenario do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do
RE 581.947/RO, rel. Min. Eros Grau, DJE 27.08.2010, firmou o
entendimento de que o Municipio ndo pode cobrar indenizacao
das concessionarias de servigo publico em razao da instalagcao
de equipamentos necessarios a prestacao do servico em faixas
de dominio publico de vias publicas (bens publicos de uso
comum do povo), a ndo ser que a referida instalacdo resulte
em extincdo de direitos.

2. O Municipio do Rio de Janeiro, ao instituir retribuicao
pecuniaria pela ocupagdo do solo para a prestacdo de servico
publico de telecomunicagdes, invadiu a competéncia legislativa
privativa da Unido (art. 22, 1V, da CF/88). Precedente.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.

(RE 494163 AgR, Rel. Ministra Ellen Gracie, 22 Turma, julgado em
22/02/2011, DJE 15/03/2011)

“ Trata-se de agao cautelar incidental ajuizada em 26.11.2012, com
pedido de liminar, visando a concessdo de efeito suspensivo ao
recurso extraordinario interposto contra acérddo prolatado pelo
Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul na apelagdo em
acdo ordinaria n° 70034004036, a fim de suspender, até o
julgamento do mérito do apelo extremo, a exigibilidade da cobranga
relativa a permissdo de uso e ocupacdo de faixas de dominio
adjacentes as rodovias administradas pelo réu.

O referido recurso extraordinario foi manejado pela autora contra
acérddo mediante o qual o Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul confirmou a sentenga de improcedéncia da agao
ordinaria por ela ajuizada, pela qual perseguida a declaracdo da
inexigibilidade de cobranca relativa & ocupacédo e uso da faixa de
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dominio objeto do Termo de Permissdo de Uso Oneroso n°
PU/DOC/0087/08.

Noticia que, ndo obstante pendente de julgamento o recurso
extraordinario, a autarquia ré emitiu boletos de cobranca de
anuidades referentes aos exercicios transcorridos desde o
ajuizamento da agao, todos com data de vencimento prevista para
14.11.2012.

Defende a autora que “a decisdo proferida pelo Tribunal a quo
contraria frontalmente entendimento pacificado pelo Supremo
Tribunal Federal, que considerou inconstitucional a instituicdo de
cobranga pelo uso ou ocupacdo do solo ou de qualquer outro bem
publico de uso comum por empresas prestadoras de servico de
utilidade publica, salvo se instituido pela propria Unido”. Alega
afrontados os arts. 21, Xl e Xll, e 22, IV, da Constituicao da
Republica e contrariada a jurisprudéncia pacifica desta Corte
Suprema.

Assinala evidenciado o fumus boni juris em face da existéncia de
firme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto a
inconstitucionalidade da cobranga. O periculum in mora estaria
configurado diante do expressivo valor da cobranga.

Requer a concessdao de medida acauteladora para que seja
determinada a suspensao da cobranca pelo uso das faixas marginais
as areas administradas pela autarquia ré até o julgamento do recurso
extraordinario.

Em 15.02.2013, a autora juntou peticdo na qual agrega aos
argumentos da inicial a noticia de que teve o seu nome inscrito no
Cadastro Informativo das Pendéncias perante Orgéos e Entidades da
Administracéo Estadual — CADIN/RS, e que, por esse motivo, estaria
impedida de participar de licitagdo prevista para ser realizada no
periodo compreendido entre os dias 18 e 23.02.2013.

E o relatério.

Decido. %
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Embora ainda ndo tenha sido remetido a esta Corte, o recurso
extraordinario interposto pela autora no processo n® 70039254867 foi
admitido pelo juizo a quo, que determinou a submissdo da
controvérsia ao Supremo Tribunal Federal.

Nao se tratando de feito sobrestado, nos moldes do art. 543-B do
CPC, verifica-se o exaurimento da jurisdicdo da Corte de origem.
Consequentemente, resulta instaurada a competéncia deste juizo ad
quem para o julgamento da acao cautelar que lhe é
incidental (art. 800, paragrafo Unico, do CPC).

Ao julgamento do mérito do recurso extraordinario n° 581947, com
repercussdo geral (Relator Ministro Eros Grau, Tribunal Pleno, DJE
26.8.2010), o Supremo Tribunal Federal assentou o entendimento de
que é defeso aos Estados e Municipios instituirem cobranga de taxa
ou contrapartida pelo uso e ocupagéo do solo e do espaco aéreo —
bens publicos de uso comum — em razéo da instalagdo, em faixas de
dominio de vias publicas, de equipamentos necessarios a prestacdo
de servigco publico titularizado pela Unido, salvo quando esse uso
importa no dever de indenizar direitos eventualmente extintos. Eis a
ementa da decisdo:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. RETRIBUICAO PECUNIARIA.
COBRANCA. TAXA DE USO E OCUPACAO DE SOLO E ESPACO
AEREO. CONCESSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO. DEVER-
PODER E PODER-DEVER. INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS
NECESSARIOS A PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO EM BEM
PUBLICO. LEI MUNICIPAL 1.199/2002.
INCONSTITUCIONALIDADE. VIOLACAO. ARTIGOS 21 E 22 DA
CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. As empresas prestadoras de
servico publico incumbe o dever-poder de prestar o servigo publico.
Para tanto a elas é atribuido, pelo poder concedente, o também
dever-poder de usar o dominio publico necessario a execucao do
servico, bem como de promover desapropriacbes e constituir
serviddes de areas por ele, poder concedente, declaradas de
utilidade publica. 2. As faixas de dominio publico de vias publicas Qﬂ%
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constituem bem publico, inserido na categoria dos bens de uso
comum do povo. 3. Os bens de uso comum do povo sdo entendidos
como propriedade publica. Tamanha € a intensidade da participacao
do bem de uso comum do povo na atividade administrativa que ele
constitui, em si, o préprio servico publico [objeto de atividade
administrativa] prestado pela Administragéo. 4. Ainda que os bens do
dominio publico e do patriménio administrativo ndo tolerem o
gravame das serviddes, sujeitam-se, na situagdo a que respeitam os
autos, aos efeitos da restricdo decorrente da instalagao, no solo, de
equipamentos necessarios a prestacdo de servigo publico. A
imposicdo dessa restricdo ndo conduzindo a extingdo de direitos,
dela ndo decorre dever de indenizar. 5. A Constituicdo do Brasil
define a competéncia exclusiva da Unido para explorar os servigos e
instalacbes de energia elétrica [artigo 21, XIl, b] e privativa para
legislar sobre a matéria [artigo 22, IV]. Recurso extraordinario a que
se nega provimento, com a declaragdo, incidental, da
inconstitucionalidade da Lei n. 1.199/2002, do Municipio de Ji-
Parana.” (RE 581947/RO, Relator Ministro Eros Grau, Tribunal Pleno,
DJe 26.8.2010, destaquei)

Tal entendimento foi confirmado no julgamento do RE 494163-
AgR/RJ, oportunidade em que se afirmou que a cobranca de
retribuicdo pela instalagdo de equipamentos necessarios a prestagao
do servigo publico de telefonia nas faixas de dominio de vias publicas
usurpa a competéncia exclusiva da Unido para explorar os servicos
de telecomunicagdes (art. 21, XlI) e privativa para legislar sobre a
matéria (art. 22, V), in verbis:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. COBRANCA
DE RETRIBUIGAO PECUNIARIA PELA INSTALACAO DE
EQUIPAMENTOS NECESSARIOS A PRESTACAO DE SERVICO
PUBLICO. BEM PUBLICO DE USO COMUM DO POVO.
INCONSTITUCIONALIDADE DECORRENTE DA VIOLAGCAO DA
COMPETENCIA %
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LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO (ART. 22, IV, DA CF/88).
PRECEDENTE DO PLENARIO: RE 581.947/RO. 1. O Plenario do
Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE 581.947/RO, rel.
Min. Eros Grau, DJe 27.08.2010, firmou o entendimento de que o
Municipio ndo pode cobrar indenizagdo das concessiondrias de
servigco publico em razéo da instalacdo de equipamentos necessarios
a prestacéo do servigco em faixas de dominio publico de vias publicas
(bens publicos de uso comum do povo), a ndo ser que a referida
instalacao resulte em extingdo de direitos. 2. O Municipio do Rio de
Janeiro, ao instituir retribuicdo pecuniaria pela ocupagéo do solo para
a prestacdo de servico publico de telecomunicagdes, invadiu a
competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, IV, da CF/88).
Precedente. 3. Agravo regimental a que se nega provimento.” (RE
494163-AgR/RJ, Relatora Ministra Ellen Gracie, Segunda Turma,
DJe 14.3.2011)

Ante o exposto, presentes a fumaga do bom direito e o perigo na
demora, com espeque no art. 798 do CPC, concedo a liminar para
suspender a exigibilidade da cobranga dos valores referentes ao
Termo de Permissao de Uso Oneroso n® PU/DOC/0087/08 até o
julgamento do mérito do recurso extraordinario interposto na
apelacéo n® 70034004036, do Tribunal de Justica do Estado do Rio
Grande do Sul. (...)”

(Medida Cautelar concedida pela Ministra Rosa Weber na Acao
Cautelar n° 3261, em 22.02.13, tendo como autora Claro S/A e como
réu o DAER/RS)

Quanto a competéncia da Unido em matéria de servigos publicos, a
par da energia elétrica, a Unido detém competéncia privativa para legislar também
sobre informatica, telecomunicagdes e radiodifusdo, conforme disposto no art. 22, inc.
IV, da CF/88, in verbis:

Compete privativamente a Unido legislar sobre: %
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(.)

IV - aguas, energia, informatica, telecomunicacdes e radiodifusao;

A competéncia material para executar, diretamente ou mediante
concessido, os servicos de energia elétrica e telecomunicagbes, € igualmente da
Unido, por forga do art. 21, inc, Xl e XIl, alinea b:

Compete a Uniao:

(...)

Xl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permiss&o, os servigos de telecomunicacdes, nos termos da lei, que
dispora sobre a organizagdo dos servigos, a criagdo de um o6rgao
regulador e outros aspectos institucionais;

XIl - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissao:

a) os servicos de radiodifusdo sonora e de sons e imagens;

b) os servigos e instalacdes de energia elétrica e o aproveitamento
energético dos cursos de agua, em articulagdo com os Estados onde
se situam os potenciais hidroenergéticos;

(.).

Com relagao aos servigos de gas canalizado, a Constituicdo Federal
reservou aos Estados a competéncia para explora-los, diretamente ou mediante
concessao:

Art. 25. Os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicbes e
leis que adotarem, observados os principios desta Constituigao.

§ 1° Sao reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes
sejam vedadas por esta Constituigao.

§ 2°Cabe aos Estados explorar diretamente, ou mediante
concessao, 0s servicos locais de gas canalizado, na forma da lei,
vedada a edi¢do de medida proviséria para a sua regulamentacao.”

WV
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Aos Estados, por sua vez, no exercicio de sua competéncia
legislativa residual (CF, art. 25, § 1°), é facultado legislar sobre o uso dos bens
publicos de sua propriedade, prevendo o Cédigo Civil, tanto de 1916, como o de 2002,
a possibilidade de cobranca pelo uso de bens publicos, desde que a onerosidade seja
autorizada por lei. Com efeito, dispde o art. 103 do Cédigo Civil de 2002:

“O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido,
conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja
administragao pertencam.”

3. Com fundamento na competéncia que lhe & conferida pela
Constituicdo Federal e na previsdo de onerosidade constante no art. 103 do CC/2002,
o Estado do Rio Grande do Sul editou a Lei Estadual n® 12.238, de 14 de janeiro de
2005, cujos artigos 1° e 4° foram impugnados pela ABRADEE — Associagéo Brasileira
de Distribuidores de Energia Elétrica - na AD] n® 3.763. Dispdem os citados
dispositivos:

Art. 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a explorar a utilizagdo e a
comercializar, a titulo oneroso, as faixas de dominio e as areas
adjacentes as rodovias estaduais ou federais delegadas ao Estado,
pavimentadas ou n&o, por empresas concessionarias de servigo
publico ou privadas, e por particulares.

Art. 4° - A exploragao da utilizagdo das areas referidas no artigo 1°
desta Lei sera sempre a titulo oneroso, com previsdo de penalidade
e multa para os casos de infragdo dos dispositivos, observados os
critérios fixados em regulamento préprio.

Paragrafo Unico - A autorizacéo, a permissao ou a concessao de uso
da faixa de dominio e areas nao edificantes sera sempre efetivada
em carater discricionario, precario e oneroso, por tempo certo ou
indeterminado, obrigando seus proprietarios ou responsaveis a
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observar o disposto nesta Lei e regulamento préprio, bem como os
termos do instrumento de contrato, incluindo responsabilidade civil e
criminal decorrentes de danos ou prejuizos causados a terceiros, ao

patriménio publico ou ao meio ambiente.

A Lei 12.238/05 foi regulamentada pelo Decreto n°® 43.787/05, que
dispde, em seu art. 6°:

‘Compete ao DAER/RS coordenar, fiscalizar e supervisionar as
acdes relativas a utilizagdo, exploracdo e comercializagdo, por meio
de permiss@o de uso oneroso, da faixa de dominio para instalagdo
de:

| - redes de adugao;

Il - emissao ou distribuicio de agua e esgoto;

Ili- gasodutos, oleodutos e polidutos;

IV- linhas de transmissdo ou distribuicdo de energia ou de
comunicacao;

V- bases de antenas de comunicagao;

VI —acessos de servicos;

VIl - areas adjacentes

4. Ocorre que, na linha da jurisprudéncia que vem se consolidando
no STF, os dispositivos acima transcritos ofendem a Constituicdo Federal ao
estabelecerem a cobranca pelo uso das faixas de dominio das empresas, sejam
publicas ou privadas, prestadoras de servigos publicos de agua, energia, informatica e
telecomunicagdes, por invadir, no ponto, competéncia legislativa privativa da Uni&o.
Tais servicos publicos sdo de interesse nacional, razdo pela qual a competéncia para
legislar e para explora-los, diretamente ou mediante concessio, é da Unido. O
principio geral que rege a reparticio de competéncia no Estado Federal é o da
predominancia de interesse, pelo qual a Unido sdo reservadas as matérias e questbes
de predominante interesse nacional, ficando aos Estados as matérias de predominante
interesse regional e aos Municipios os assuntos de interesse local. Desta forma, o
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interesse geral e nacional no que se refere aos servigos publicos de energia elétrica,
agua e telecomunicagbes prevalece sobre o interesse local, no caso dos Estados-
membros, de determinar a forma pela qual terceiros podem usar e dispor dos bens de

seu dominio.

Os estados da Federagdo detém competéncia para disciplinar o uso
de seus bens. No entanto, no exercicio desta prerrogativa, devem os Estados respeitar
as normas nacionais que disciplinam a prestacio de servigos publicos, muitos deles
de carater essencial, o que determina que os interesses nacionais, que representam o
direito da sociedade a prestacdo dos servicos publicos, de forma eficiente e com
modicidade de tarifas, prevalecam sobre o interesse patrimonial dos Estados, de
auferir renda pelo uso de seus bens. Devem os Estados respeitar, ainda, os termos
dos contratos firmados entre a Unido e as concessionarias, sob pena de implicagdes
no equilibrio econdmico-financeiro dos contratos.

Os principios informadores da Federacdo garantem a seus entes
competéncias que lhe séo prdprias. Porém, no seu exercicio, nado podem restringir ou
prejudicar as competéncias dos demais, 0 que explica a restricdo imposta a Estados e
Municipios no que diz respeito a utilizagdo das faixas de dominio para prestagéo de
servicos publicos pelas concessionarias. Luis Roberto Barroso enfrenta este conflito
em Parecer, datado de 19 de abril de 2006, cuja ementa reza:

USO DO ESPACO PUBLICO PARA INSTALACAO DO MOBILIARIO
NECESSARIO AO SERVICO DE TRANSMISSAO/DISTRIBUICAO
DE ENERGIA ELETRICA. COBRANCAS INSTITUIDAS POR ATOS
NORMATIVOS ESTADUAIS E MUNICIPAIS. ILEGALIDADE:
VIOLACAO DO CcODIGO DE AQUAS E DECRETOS
REGUALMENTARES. INCONSTITUCIONALIDADE: VIOLACAO DO
PRINCIPIO FEDERATIVO.

Na fundamentacgao, aduz:
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“... Sob a dtica da unidade nacional, as Constituicdes estabelecem
regras obrigatérias para todos os entes federativos, bem como um
mecanismo excepcional de protecdo dessas regras: a intervencao do
ente central nos entes locais (no Brasil, admite-se também a
intervencdo dos Estados nos Municipios). Ainda na perspectiva da
unidade, coexistem no Estado Federal trés esferas, na verdade, e
nédo duas: a central, a local e a nacional. Com efeito, nos Estados
federais, os 6rgaos que manifestam a vontade especifica do ente
central, na esfera de sua competéncia, manifestam também a
vontade do chamado ente global nacional. A despeito da
descentralizagdo do poder politico, o Estado federal € um unico
Estado, e ndo varios. Assim, tanto do ponto de vista internacional,
como do ponto de vista interno, ha uma instancia que nao se
confunde com os entes tanto central, como local, mas antes é
formado pela reunido deles. Um exemplo ilustra o ponto.

Nos termos da Constituicdo, compete ao Presidente da Republica e
ao Congresso Nacional, cada qual em sua esfera de atuagao, dispor,
e.g., sobre os servidores do ente central, comumente chamados de
“servidores federais”. Tais normas, como €& evidente, hdao se aplicam
a Estados e Municipios, que tém o seu regime préprio nesse
particular. Nada obstante, aos mesmos Presidente e Congresso
compete dispor sobre direito civil e direito penal, sendo que as
disposicbes editadas sobre tais matérias serdo aplicaveis nao
apenas ao ente central, mas a todos no ambito do Estado brasileiro.
Como ¢é facial perceber, neste segundo caso, e em tantos outros
previstos pela Carta de 1988, os 6rgdos em questdo exercem
competéncias de carater nacional ou global que lhe foram atribuidas
pela Constituicdo, e ndo apenas vinculadas ao ente central.
Estabelecidas estas premissas bastante gerais, a pergunta que
interessa mais particularmente a este estudo é a seguinte: como
devem ser resolvidos eventuais conflitos entre os entes, sejam eles
reais ou aparentes, no ambito da Federagdo? Note-se que a ideia
simplista de que os entes federativos poderiam resolver, cada qual,
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suas competéncias sem contato uns com os outros — e, portanto,
sem choques eventuais — € iluséria e equivocada.

Mesmo no modelo classico do federalismo dual, consagrado nos
Estados Unidos, no qual a divisdo de competéncias entre os entes é
rigida, esse cenario ndo seria possivel. Nao fosse por outras razbes,
bastaria o simples fato de que, na realidade, os entes federativos
‘existem” sobre um mesmo territério, ainda quando a Constituicdo
atribua a cada um deles bens especificos. Com efeito, o ente central
nao dispde de um territério diverso daquele dos Estados-membros,
de modo que o desenvolvimento de suas competéncias dar-se-a
necessariamente, nesse espaco fisico comum.

No caso brasileiro, ndo apenas o ente central e os Estados-membros
compartilham o mesmo territorio, mas também estes e os Municipios,
de modo que também as competéncias estaduais vém a existéncia
sobre o territério municipal. Imaginar, portanto, que o Estado-membro
ou os Municipios sdo senhores de seu territério, neles podendo
decidir o que bem desejarem, simplesmente nao é possivel. Lembre-
se que o Estado federal é ainda um Estado e que todos os entes
estdo vinculados e subordinados ao que dispde a Constituicio
Federal, ndo apenas no que diz respeito a suas proprias
competéncias, mas também no que toca as competéncias dos
demais entes.

Um outro aspecto da questdo € igualmente relevante aqui. Como ja
referido, os 6rgaos do ente central desenvolvem também atividades
inerentes ao que a doutrina identifica como ente global ou nacional.
Ou seja: existem competéncias que lhe foram outorgadas pela
Constituicdo e que devem necessariamente ser exercidas sobre todo
o territério nacional, a bem da unidade daquilo que, afinal, & apenas
um Estado. Também nesses momentos, havera inevitavel contato
entre a Unido, os Estados-membros e os Municipios.”

Este quadro de interagdes entre os entes federados se acentua nos
modelos de federalismo cooperativo, do qual a Constituigo de 1988 & exemplo, ja que
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as competéncias se comunicam de variadas formas. E o que se observa, em nossa
Constituicéo, no regime de distribuicdo das competéncias, tanto legislativas como na
atuagdo politico-administrativa, com previsdo de competéncias privativas, comuns e
concorrentes. Sobre esta situacao, discorre Luis Roberto Barroso no referido Parecer:

“(...) O primeiro e principal critério para solugdo de conflitos
federativos &, sem duvida, a identificacdo das competéncias
atribuidas a cada um dos entes pela Constituicdo Federal. Assim,
diante de um conflito, trata-se de identificar o que compete a cada
ente. E apenas com fundamento na Constituicdo que um ente
federativo podera reivindicar o que quer que seja em face dos
demais, mas & também por for¢ca do mesmo texto constitucional que
ele estara submetido as disposigbes concernentes aos demais entes
e ao Estado como um todo.

E importante notar que as competéncias atribuidas pela Carta aos
entes federativos nido sédo formulas vazias ou um conjunto de
palavras, apenas. Com as competéncias sdo outorgadas, também,
por evidente, os poderes necessarios para leva-las a cabo e realiza-
las. As competéncias sdo sempre poderes-deveres, de modo que, ao
atribui-las, a Constituicdo confere igualmente os meios licitos para
desincumbir-se delas.

A aplicagéo do critério que se acaba de enunciar pode dar origem a
trés cenarios principais. No primeiro deles ha uma competéncia
constitucional em disputa. E 0 que ocorre, e.g, quando lei estadual
dispbe matéria de competéncia privativa da Unido, seja ela uma
competéncia prépria do ente central ou nacional. Em tais hipoteses,
ha apenas uma competéncia constitucional em jogo e o conflito é
solucionado na media em que ela seja identificada.

O segundo cenario possivel envolve as competéncias concorrentes
ou comuns, isto é: ha mais de uma competéncia envolvida no
conflito, todas sobre o mesmo tema Em tal hipétese, diferentes
entes federativos partilham de uma determinada competéncia como

acontece, e.g., no que diz respeito as matérias previstas no art. 24 da
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Constituicdo de 1988, sobre as quais tanto a Unido, como Estados e
o Distrito Federal tém competéncia concorrente para regular.

Quanto a este segundo critério, a propria Constituicdo procura
fornecer critérios para a solugdo das disputas. Os paragrafos do art.
24, como se sabe, tentam demarcar o espago dos Estados e do
Distrito Federal. (...)

O terceiro cenario de que se pode cogitar € o de conflito — ao
menos aparente — entre entes federativos por conta de
competéncias diferentes, atribuidas pela Constituigdo a cada um
deles em carater privativo. Em outras palavras, cada ente alega
estar exercendo sua propria competéncia e, nesse afa, da-se o
confronto. Um exemplo facilita a visualizagdo da hipétese.

Nos termos da Constituicdo, compete aos Municipios promover o
adequado ordenamento territorial (art. 30, Viil) e compete aos
estados-membros explorar os servicos locais de gas canalizado (art.
25, § 2°. Ora, se os Municipios, a pretexto de exercerem a
competéncia em questdo, vierem a dificultar ou inviabilizar a
prestagdo dos servigos estaduais, ter-se-a um problema na linha do
que se acaba de descrever.

A solugdo dessa terceira espécie de conflito vale-se como regra,
de dois parametros. O primeiro pode ser formulado nos
seguintes termos: tal qual acontece entre normas gerais e
especiais, as competéncias especificas nao podem ser
inviabilizadas pelo pretenso exercicio de competéncias gerais.
Isto é: a competéncia geral de um ente continua a ser
plenamente exercida, mas ndo pode prejudicar o desempenho
da competéncia especifica atribuida pela Constituigdo a outro.
As competéncias de carater normativo (legislativo ou
regulamentar) sdo claramente uma modalidade de competéncia
geral, ao passo que as competéncias relacionadas com a
prestacado de servigos ou exploragdo de atividades econdmicas,
e.d., sdo competéncias especificas. Assim, retomando o

exemplo utilizado acima, a competéncia do Municipio para
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dispor sobre a ordenacdo do espac¢o urbano tem carater geral e
a competéncia estadual em matéria de servigo local de gas
canalizado ¢é especifica. A primeira podera ser exercida
plenamente, uma vez que ndo procure onerar ou prejudicar o
exercicio da competéncia préopria dos Estados nesse particular.
A rigor, ndo se trata de uma restricio a competéncia municipal:
a autonomia dos entes em um Estado federal ndo pré-existe,
mas é exatamente definida pelo texto constitucional, e o mesmo
texto que confere a um ente determinada competéncia é o que
atribui ao outro prerrogativa diversa, que deve ser respeitada.
Esse parametro, na verdade, € um desenvolvimento da nogéo, ja
referida, de que a competéncia de um ente federativo envolve
também, e como néo poderia deixar de ser, os meios necessarios a
sua realizacdo. Com efeito, ndo faria sentido imaginar que a
Constituicdo outorgasse competéncia a um ente e nao lhe conferisse
os poderes para executa-la, que poderiam ser restringidos ou mesmo
inviabilizados pelos demais entes. Como é corrente, esse € o
fundamento da imunidade reciproca em matéria de impostos,
prevista no art. 150. Vi, a, da Constituicdo.

O segundo parametro, por sua vez, pode ser descrito nos
seguintes termos: os entes locais, no exercicio de suas proprias
competéncias, ndo podem restringir ou inviabilizar o exercicio
de competéncias de carater nacional atribuidas a Uniao. (...)

A ideia de que o exercicio de competéncias locais ndo pode
restringir o desenvolvimento de competéncias nacionais parece
bastante intuititiva. Na realidade, o argumento é mais amplo: o
gue nido se admite é que pretensoées locais possam inviabilizar a
realizacdo de necessidades mais abrangentes, que incluem a

localidade mas vao para além dela. (...)" (grifei)

Conclui o renomado constitucionalista sobre a solucdo de conflitos
que podem surgir a partir de diferentes competéncias atribuidas aos entes da
Federacao:
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“(...) Em suma: os conflitos entre diferentes competéncias dos entes
federativos devem ser resolvidos tendo em conta (i) as competéncias
atribuidas a cada ente, e os meios necessarios para executa-las; (ii)
a natureza da competéncia, se de carater normativo geral ou
especifico; e (iii) o carater nacional ou local do interesse associado a
competéncia . Interesses locais ndo podem inviabilizar a execucéo
de competéncias de carater nacional; a competéncia de regular
determinado assunto nao autoriza o ente a inviabilizar a execugédo de
uma competéncia especifica atribuida a outro; os meios necessarios
a execugdo das competéncias outorgadas aos entes pela
Constituicdo tém o mesmo status, para os fins aqui discutidos, das
competéncias nominalmente referidas pelo texto constitucional.

Conforme ja explicitado no presente Parecer, a Unido detém as
competéncias normativa e material em relagdo aos servigcos publicos de transmissdo e
distribuicdo de energia elétrica, agua, telecomunica¢des e radiodifusdo, os quais
presta a sociedade de forma indireta, por meio da concessdo. As regras acerca da
prestacdo de tais servicos encontram-se na Lei de Concessdes - Lei Federal n°
8987/95 - nas normas editadas pelas Agéncias Reguladoras e nos editais e contratos.
E, pois, exclusiva da Unido a competéncia para o estabelecimento das obrigagdes e
encargos dos concessionarios. Sua competéncia normativa € de carater nacional, tais
como as regras de direito civil e penal, porquanto as competéncias relacionadas aos
referidos servigos publicos federais ndo interessam apenas a Unido como ente central,
mas a todos os entes da Federagéo e a toda a populagdo que deles faz uso.

A par da previséo inserta no art. 31, inc. IV, da Lei de Concessées,
acerca da possibilidade de instituicdo de serviddes, no caso especifico dos servigos de
transmissdo e distribuicdo de energia elétrica, ha previsdo expressa de uso nao
oneroso no Cédigo de Aguas — art. 151 do Decreto 24.643/1934, regulamentado pelo
Decreto n° 84.398/80, alterado pelo Decreto n° 86.859/82. De inicio, cumpre
esclarecer que ja a Constituicdo de 1934, quando da edicdo do Cédigo de Aguas,
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previa a competéncia privativa da Unido para legislar sobre energia elétrica, sendo as
normas que disciplinam o uso de bens publicos e a instituicdo de serviddes de carater
nacional, na medida em que disciplinam servico de competéncia da Unido e de
interesse geral e nacional.

Dispde o art. 151 do Cédigo de Aguas:

Para executar os trabalhos definidos no contrato, bem como, para
explorar a concessdo, 0 concessionario tera, além das regalias e
favores constantes das leis fiscais e especiais, 0s seguintes direitos:
(a) utilizar dos terrenos de dominio publico e estabelecer as
servidoes nos mesmos e através das estradas, caminhos e vias
publicas, com sujeicdo aos regulamentos administrativos; (b)
desapropriar nos prédios particulares € nas autorizagbes pré-
existentes os bens, inclusive as aguas, particulares sobre que verse
a concessao e os direitos que forem necessarios, de acordo com a
lei que regula a desapropriagdo por utilidade publica, ficando a seu
cargo a liquidagdo e pagamento das indenizag¢es; (c) estabelecer
serviddes permanentes ou temporarias exigidas para as obras
hidraulicas e para o transporte e distribuicio de energia elétrica; (d)
construir estradas de ferro, rodovias, linhas telefénicas ou
telegraficas, sem prejuizo de terceiros, para uso exclusivo da
exploracgao; (e) estabelecer linhas de transmissdo e de distribui¢ao.

(grifei)

Ao regulamentar o artigo acima transcrito, o Decreto n° 84.398/80,
alterado pelo Decreto 86.859/82, previu expressamente 0 uso ndo oneroso das faixas
de dominio:

Art. 1°. A ocupacgao de faixas de dominio de rodovias, ferrovias e de
terrenos de dominio publico, e a travessia de hidrovias, rodovias,

ferrovias, oleodutos e linhas de transmissdo de energia elétrica de
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outros concessionarios, por linhas de transmisséo, subtransmisséo e
distribuicdo de energia elétrica de concessionarios de servicos
publicos de energia elétrica, serdo autorizadas pelo 6rgao publico
federal, estadual ou municipal ou entidade competente, sob cuja
jurisdicao estiver a area a ser ocupada ou atravessada.

Paragrafo unico. (...)

Art. 2° Atendidas as exigéncias legais e regulamentares
referentes aos respectivos projetos, as autorizacdes serdao por
prazo indeterminado e sem 6nus para os concessionarios de
servigos publicos de energia elétrica.” (grifei)

Disciplinando a concessdo de servicos de energia elétrica
encontramos, ainda, a Lei Federal n° 9.074/95, que dispée sobre outorga e
prorrogacdo das concessdes de servigos publicos em geral (a qual contém, porém,
capitulo especifico sobre energia elétrica) e a Lei n® 9.427/96, que instituiu a Agéncia
Nacional de Energia elétrica - ANEEL. Em seu art. 21, a Lei n° 9.427/96 estabelece
limites para o desempenho, por estados e municipios, de atividades complementares
de delegacdo, fiscalizagdo e controle em matéria de energia elétrica que
eventualmente |hes tenham sido delegadas pela Unido. A Lei n° 9.427/96 foi
regulamentada pelo Decreto n® 2.335/97, que inclui dentre as competéncias da ANEEL
regular os servicos de energia elétrica, fiscalizar suas instalagdes, declarar a utilidade
publica de bens necessarios a instalagdo de energia elétrica para fins de
desapropriagdo ou instituicdo de serviddo administrativa e, ainda, “cumprir e fazer

cumpri o Cédigo de Aguas™

Art. 4°. A ANEEL compete:

(...)

IV — regular os servicos de energia elétrica, expedindo os atos
necessarios ao cumprimento das normas estabelecidas pela

legislagdo em vigor; (...) @7
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XIV - fiscalizar a prestacdo dos servicos e instalagdes de energia
elétrica e aplicar as penalidades regulamentares e contratuais; (...)
XXXV - declarar a utilidade publica, para fins de desapropriacao
ou de instituicdo de serviddo administrativa, dos bens
necessarios a execucao de servico ou instalagdo de energia
elétrica, nos termos da legislagao especifica; (...)

XXXVII = cumprir e fazer cumprir o Cédigo de Aguas, na area de

sua responsabilidade (...) (grifei)

No que respeita aos servicos de telecomunicagdes, incidem as
mesmas diretrizes dos servigos de energia elétrica. Com efeito, a Lei Federal n°
9.472/97, que dispde sobre a organizagdo dos servigos de telecomunicagdes, a
criagdo e funcionamento de um dérgéo regulador e outros aspectos institucionais, tem
por fundamento a universalizacdo dos servicos e a modicidade das tarifas. A Lei

Federal define as competéncias da ANATEL, dentre elas as seguir elencadas:

Art. 19. A Agéncia compete adotar as medidas necessarias para o
atendimento do interesse publico e para o desenvolvimento das
telecomunicagbes brasileiras, atuando com independéncia,
imparcialidade, legalidade, impessoalidade e publicidade, e
especialmente:

| - implementar, em sua esfera de atribuigbes, a politica nacional de
telecomunicacoes;

(...)

[V - expedir normas quanto a outorga, prestagdo e fruicdo dos
servigos de telecomunicagées no regime publico;

(...)

VIl - administrar o espectro de radiofrequéncias e o uso de 6rbitas,
expedindo as respectivas normas;

(...)

X - expedir normas sobre prestacio de servigos de telecomunicagdes
no regime privado;
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(...)

XX - propor ao Presidente da Republica, por intermédio do Ministério
das Comunicagdes, a declaragao de utilidade publica, para fins de
desapropriacdo ou instituicio de serviddao administrativa, dos
bens necessarios a implantagdo ou manutencio de servigo no
regime publico;

(...). (grifei)

E o Decreto n® 2.338/97, que regulamentou a Lei Federal n°
9.472/97, prevé, dentre suas atribuicées, no art. 17, inc. VI, ‘“regular a utilizacdo de
bens ou servigos de terceiros no cumprimento do contrato de concesséao;”

Com relagao ao servigo de gas canalizado, a competéncia legislativa
e para execucdo material € dos estados da Federagdo (CR, art. 25), de forma que
possui o Estado do Rio Grande do Sul prerrogativa plena para disciplina-los e
estabelecer as condigées em que serdo concedidos. No entanto, em consideragdo ao
principio da isonomia e tendo em mira os objetivos de propiciar a populagdo servigo
publico de qualidade, acessivel a todos e com modicidade de tarifas, aplicavel aos
servicos de gas canalizado a mesma orientagdo que ora se firma em relagdo aos
demais servigos publicos concedidos.

5. Restando configurada a inconstitucionalidade material dos
artigos 1° e 4° da Lei Estadual n° 12.238/2005, ao prever a cobrang¢a pelo uso das
faixas de dominio por concessionarias de servicos publicos, por invadir, no ponto,
competéncia privativa da Unido, necessario que se enfrente a questdo relativa a
possibilidade de que a Administragdo Publica negue cumprimento aos dispositivos
inconstitucionais. E sabido que o tema n&o é pacifico na doutrina, que ora se inclina
pela possibilidade de negativa de aplicagdo, ora pela sua inviabilidade, adotando
posicdo mais conservadora que recomenda o cumprimento do dispositivo legal
enquanto vigente.

Renomados juristas, como Luis Roberto Barroso e Alexandre Morais
defendem a possibilidade de descumprimento de leis inconstitucionais pela
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Administragdo Publica, tendo em vista o principio da supremacia da Constituigao,
ilustrado por Kelsen como o vértice de todo o sistema legal, servindo de fundamento
de validade das demais disposicoes normativas. Gozando a Constituicdo de
superioridade juridica em relagdo ao ordenamento juridico de um pais, as demais leis
nao tém existéncia legitima se com ela contrastarem.

Neste sentido transcrevem-se trechos de parecer da lavra de Luis
Roberto Barroso:

“Uma Constituicdo € um sistema de normas. Ela institui o Estado,
organiza o exercicio do poder politico, define direitos fundamentais
das pessoas e traca os fins publicos a serem alcancados. Sua
supremacia se irradia sobre todas as pessoas e instituicdes do
Estado. A todos os Poderes da Republica compete a guarda da
Constituicdo. Deve observa-la o Legislativo ao editar o direito
positivo. Curva-se a ela o Executivo na pratica dos atos de
administragdo e de governo. Efetiva-a o Judiciario ao aplicar
contenciosamente o direito.

Ao Judiciario, alids, como proprio de sua fungao institucional,
compete dizer o direito com carater de definitividade. (...) Mas a
interpretacdo da Constituicdo, ou, antes, a observancia da
Constituicdo, ndo é evidentemente monopdlio do Poder Judiciario.
Também o Executivo tem o poder, e, mais ainda, o dever de impedir
que ela seja violada, e devera abster-se da pratica de qualquer ato
que importe em desrespeito a Lei Maior. Este entendimento tem a
chancela quase absoluta da melhor doutrina, bem como tem sido
reiteradamente acolhido pelo eg. Supremo Tribunal Federal.

(...)

A Jurisprudéncia acera do tema €& antiga, constante e torrencial no
sentido de que o Executivo ndo esta vinculado ao cumprimento de
normas inconstitucionais. Ja em 1957, em feito no qual se discutia,
precisamente, a recusa do Executivo da Paraiba em aplicar uma lei

e
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estadual que concedera aumento de vencimentos, por considera-la
inconstitucional, o eg. Supremo Tribunal Federal assentou a
legitimidade da atitude do Governador do Estado, em acérdao assim
ementado:

“A lei inconstitucional ndo cria direito liquido e certo.”

(...)

Averbe-se, ademais, que o fato de o Chefe do Poder Executivo haver
participado do processo legislativo, quer pela iniciativa, quer pela
sangdo, ndo o inibe de insurgir-se contra a lei ao constatar sua
incompatibilidade com a Constituicdo. Embora intuitiva esta tese,
invoca-se, também aqui, o argumento da autoridade, tanto
doutrindaria quanto jurisprudencial. Miranda Lima, em seu valioso
estudo ja referido, deixou consignado:

‘Ora, dai, dessa razdo de participar o Executivo na elaboragdo das
leis, antes que argumento contra o direito-dever de recusar ele
aplicacdo a lei manifestamente inconstitucional, parece-nos, cabe
extrai-lo a favor dele, pois ndo traduz, a rigor, mais que simples e
implicito consectario da discutida faculdade: o Poder executivo, que
deve conferir o projeto com a Constituicdo, cooperando com o
Legislativo no zelo da sua soberania, se o sanciona, por inadvertido
de que a ela afronta, adiante, alertado do seu erro, no cumprimento
do seu dever constitucional de a manter e defender ha de buscar
corrigi-lo, e se outro meio ndo encontrar para tanto, senao a recusa
em a aplicar, deixara de lhe dar aplicagao; (...) Incompreensivel seria
obriga-lo, apoés ciente do erro da sangéo,... cruzar os bracos ante o
manifesto menosprezo a Constituicdo, ou, melhor, ampliar-lhe a
repercusséo deliberadamente, acorogoa-lo através da execugdo
normal do ato espulirio que o expressa, catando a este o respeito
somente devido as leis validas.’

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal chancela igualmente o
entendimento de que a participacdo do Executivo na elaboracdo da
lei ndo convalida os vicios que acaso tenha, inclusive quanto a
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iniciativa, nem tampouco impede a posterior arguicdo de
inconstitucionalidade (v. RTJ 127/811, 813 e RTJ 72/329, 331).

(Luis Roberto Barroso, PODER EXECUTIVO - LEI
INCONSTITUCIONAL — DESCUMPRIMENTO, Revista de Direito
Administrativo, 181/182, fls. 387/397)

No mesmo sentido, assevera José Dutra Junior:

“‘Com efeito, antes de obedecer a lei, o Executivo deve respeitar a
Constituicdo. O principio da harmonia e independéncia entre os
Poderes ndo impde ao Executivo a aplicacdo da lei claramente
inconstitucional. Pelo contrario, desse principio decorre, segundo
RONALDO POLETTI, o exercicio pleno e efetivo da competéncia de
cada um dos Poderes, isto é, das tarefas constitucionais inerentes a
cada um. E se impde deveres ao Chefe do Executivo, a propria
Constituicao, por logica, ha que lhe reconhecer os meios adequados
para cumpri-los, entre os quais estd, em primeiro lugar, a
comparacao da lei com os mandamentos constitucionais.”

(Recusa ao cumprimento, pelo Chefe do Executivo Estadual, da lei
manifestamente inconstitucional: limites e possibilidades uma
perspectiva atual, Caderno de Teses do XXIX Congresso Nacional
dos Procuradores de Estado)

No caso da Lei Estadual n° 12.238/05, ha que se ter em
consideracdo que, no momento de sua edicdo, ndo havia discussdo acerca da
inconstitucionalidade da onerosidade do uso das faixas de dominio por
concessionarios de servigos publicos, sendo a jurisprudéncia dos tribunais favoravel a
cobranca fundada em lei especifica, nos termos da previsdo inserta no art. 103 do
Cédigo Civil. Por outro lado, no cenario atual tem-se, de um lado, o entendimento do
Eg. STF pela inconstitucionalidade e de outro, prejuizos a economia do Estado, uma
vez que a cobranca pelo uso das faixas de dominio tem gerado entraves ao avango
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das obras de ampliacéo de servigos publicos, especialmente de linhas de transmiss&o
de energia elétrica.

Assim, embora pendente de julgamento a ADI 3.763, o Poder
Executivo pode, desde logo, negar cumprimento aos dispositivos da Lei Estadual n°
12.238/05 que estabelecem a cobranga pelo uso das faixas de dominio por
concessionarias de servigos publicos, jd que incompativeis com a Constituicdo da

Republica, sem prejuizo de iniciativa de lei para revoga-los, como adiante se vera.

Esta Procuradoria-Geral do Estado, em diversas oportunidades,
posicionou-se no sentido de que, sem prejuizo da adocdo de outras medidas, a
Administragéo Publica pode negar cumprimento a norma considerada inconstitucional.
A fim de ilustrar tal entendimento, colacionam-se passagens de diversos pareceres da

Casa, in verbis:

“(...) Por outro lado, desde logo. na esteira da orientacdo assente

nesta Casa, deve a Administracdo Publica, por seus gestores,

negar cumprimento a Lei n. 13437/10, sustando a concessao de

novos beneficios decorrentes da aplicagdo da norma, diante das
evidéncias aqui explicitadas, tomando todas as iniciativas no sentido
de revogacdo expressa das normas estaduais que outorgam o
beneficio sem o devido respaldo constitucional, bem como a adogéo
das medidas necessarias a adequacdo em todo o ambito da
Administragdo Publica Estadual as orientagbes tracadas nos
pareceres acima transcritos. (...)” (Parecer n. 15.520/2011, Autor:
José Luis Bolzan de Morais, Aprovagao: 02/12/2011) (grifei.)

“(...) Entéo, para o periodo anterior a janeiro de 2008, os reajustes
nos beneficios regidos pelas alteracdes trazidas pela EC n° 41/03
tém indubitavelmente seus indices estabelecidos pela lei do ente
estadual, a contemplar os inativos e pensionistas de seu regime

préprio de previdéncia, independentemente de especificagdo do
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regramento ao qual estdo sujeitos. Entretanto, para o periodo
posterior emerge o confronto entre o posicionamento consolidado
nos pareceres mencionados e a dicgao do texto da lei federal trazida
com a modificagdo supra. Neste ponto, tem-se que ndo é a
superveniéncia de alteracdo no texto da lei ordinaria federal que vai
infrmar o entendimento pela inconstitucionalidade de tal
regulamentacéo, conforme ja assentado na orientagéo vigente, e que
ora se reafirma. E em situacdes de inconstitucionalidade de lei

ndo esta o Poder Executivo compelido a sua aplicacédo, segundo
estabelecido nos Pareceres n° 11.658/97, 13.859/04 e 14.162/05
desta Procuradoria-Geral. Todavia, € mister a ado¢do das medidas

judiciais cabiveis para que seja declarada a inconstitucionalidade da
alteracédo legal e, concomitantemente, a edicdo da competente lei
estadual, observando-se, ainda, que os indices dos reajustes hao de
ser fixados para o atendimento ao disposto no § 8° do artigo 40 da
Constituicdo Federal, considerando-se a periodicidade estabelecida
no regime geral, como determina a Lei federal n° 10.887/04. (...)"
(Parecer n. 15.258/2010, Autor: Andréa Luz Kazmierczak,
Aprovacgao: 16/06/2010) (grifei)

“(...) b) o Chefe do Poder Executivo pode, desde logo, negar

cumprimento_ao preceito do artiqo 10, paragrafo Gnico, da Lei
no 11.767/02, sem prejuizo da adocdo das medidas necessarias

a_declaracido de inconstitucionalidade para obstar-lhe, em
definitivo, a eficacia. (...)" (Parecer n. 13.859/2004, Autor: Adriana
Maria Neumann, Aprovagao: 06/01/2004). (grifei.)

Também este Egrégio Conselho Superior ja se pronunciou sobre o
tema, por meio do Parecer n°. 15.880/2012, de lavra da Procuradora do Estado Dra.
Luciana Mabilia Martins, no qual a questdo foi examinada com profundidade,

concluindo-se “ser possivel a Administragdo Puablica negar cumprimento a lei

P

manifestamente inconstitucional”.
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Com relacdo a possibilidade de revogacédo dos dispositivos da Lei
Estadual n° 12.238/2005 em relacdo aos quais tramita agdo direta de
inconstitucionalidade, o entendimento atual da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal é pela sua admissibilidade. Sobre o tema discorre Gilmar Ferreira Mendes:

“A jurisprudéncia do STF considera inadmissivel a propositura da
acao direta de inconstitucionalidade contra lei ou ato normativo ja
revogado. Sob o império da Constituicao de 1967/69 entendia-se que
se a revogacgao ocorresse apos a propositura da agao era possivel
que o Tribunal procedesse a afericio da constitucionalidade da lei
questionada, desde que a norma tivesse produzido algum efeito no
passado. Caso contrario proceder-se-ia a extingdo do processo por
falta de objeto. Elidia-se, assim, a possibilidade de que o legislador
viesse a prejudicar o exame da questdo pelo Tribunal através da
simples revogacao. Esse entendimento dominante subsistiu, ainda,
sob o regime da Constituicio de 1988.

Tal orientagdo sofreria mudanga, ja sob o império da Constituicdo de
1988, a partir do julgamento da ADI 709 (questao de ordem), quando
o STF passou a admitir que a revogacado superveniente da norma
impugnada, independente da existéncia ou ndo de efeitos residuais e
concretos, prejudica o andamento da agao direta.” (Curso de Direito
Constitucional, Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio Martires Coelho e
Paulo Gustavo Gonet Branco, Ed. Saraiva, 42 ed., 2009, p.1167)

Segue a ementa da decisdo proferida na ADI 709, firmando o
entendimento do STF no sentido de que a revogagao da lei efetiva a fungéo juridica
que seria realizada pela acéo direta de inconstitucionalidade, de modo que implica a
perda do objeto da agao direta:

AGAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. OBJETO DA
ACAO. REVOGAGCAO SUPERVENIENTE DA LEI ARGUIDA DE

G
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INCONSTITUCIONAL. PREJUDICIALIDADE DA ACAO.
CONTROVERSIA. OBJETO DA ACAO DIRETA prevista no art. 102,
I, a e 103 da Constituicdo Federal, e a declaracdo de
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo em tese, logo o
interesse de agir s6 existe se a lei estiver em vigor. REVOGAGCAO
DA LEI ARGUIDA DE INCONSTITUCIONAL. Prejudicialidade da
acdo por perda do objeto. A revogagao ulterior da lei questionada
realiza, em si, a fungao juridica constitucional reservada a agao direta
de expungir do sistema juridico a norma inquinada de
inconstitucionalidade. Efeitos concretos da lei revogada, durante sua
vigéncia. Matéria que, por ndo constituir objeto da agdo direta, deve
ser remetida as vias ordinarias. A declaragido em tese de lei que nao
mais existe transformaria a agdo direta, em instrumento processual
de protegao de situagdes juridicas pessoais e concretas. Agao direta
que, tendo por objeto a Lei 9.048/89 do Estado do Parana, revogada
no curso da acao, se julga prejudicada.

Cumpre destacar que a Lei Estadual n° 12.238/2005 é
inconstitucional tdo-somente ao exigir contraprestacéo pelo uso das faixas de dominio
das empresas prestadoras de servicos publicos, mantendo-se higida no que diz
respeito ao uso de tais bens por particulares ou para outras finalidades que ndo a
instalacdo de equipamentos necessarios a prestagdo de servigos publicos. Assim é
que o uso por particulares, para fins de publicidade, instalagdo de postos de gasolina,
restaurantes, quiosques, dentre outros, encontra guarida no Codigo Civil, sendo o
Estado competente para disciplina-lo, assim como para estabelecer as regras para sua

utilizagéo, considerando a seguranga das rodovias.

Em consequéncia, o Parecer n° 14.235 dever ser revisado
parcialmente, tdo-somente para afastar a onerosidade das permissdes de uso de
faixas de dominio por concessionarias de servicos plblicos, em face da
inconstitucionalidade dos artigos 1° e 4° da Lei Estadual n® 12.238/05, permanecendo
em vigor no que diz respeito a viabilidade da cobranga pelo uso especial das faixas de

N
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dominio nas demais situagdes, por particulares ou outros entes publicos, a
caracterizagdo da onerosidade como prego, assim entendida a remuneragéo pelo uso
dos bens publicos, bem como a orientagdo para que se sejam utilizados apenas os
institutos da permissdo e autorizagdo de uso. Com relagdo a impossibilidade de
cobranga pelo uso das areas adjacentes também nada a alterar no Parecer 14.235.

6. O expediente administrativo n® 1333-04.00/12-8 encarta consulta
da Secretaria da Infraestrutura acerca dos débitos e demandas judiciais decorrentes
da aplicacéo da Lei Estadual n°® 12.238/2005 que se encontram pendentes.

Em consultas efetuadas junto a Procuradoria Fiscal e a Procuradoria
do Dominio Publico Estadual, foram localizadas execugbes fiscais e acgdes de
cobranga ajuizadas contra a CEEE, a SULGAS, a CORSAN e a GVT, nas quais n3o
houve, até o momento, efetivagcdo de pagamento, uma vez que embargadas as
execucbes, ndo tendo sido definitivamente apreciadas pelo Poder Judiciario as
insurgéncias das concessionarias. Ha decisbées de primeiro e segundo graus ora
favoraveis a cobranca, ora contrarias, em todos os casos tendo sido interpostos
recursos aos tribunais superiores, pendentes de julgamento.

Ha também demandas ordinarias e mandados de seguranga cujo
objeto é a declaragdo da impossibilidade da cobranga prevista na Lei Estadual n°
12.238/2005, com decisdes contrarias ao DAER, citando-se, exemplificativamente,
Mandado de Seguranca n° 1.06.0256309-9, AC n° 70015670466, AC n°
2005.71.00.027855-7 e AC n° 2007.71.00.041706-2.

Na Medida Cautelar n® 3.261, ajuizada por Claro S/A contra o
DAER/RS, a Ministra Rosa Weber concedeu a liminar para suspender a exigibilidade
da cobranca dos valores referentes a termo de permisséo de uso firmado com o DAER
até julgamento do mérito do recurso extraordindrio interposto contra acérddo do
Tribunal de Justi¢a, tendo por fundamento a decisdo proferida pelo Supremo Tribunal
Federal no RE n° 581.947, com repercussao geral, e no julgamento do RE 494.163-

AgR/RJ.
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Questionado o DAER acerca das empresas que utilizam areas de
faixa de dominio para a prestacéo de servigos publicos, a efetivacdo de pagamentos
pelas concessiondrias e de débito em fase administrativa, apenas foi repassada a
relacdo de concessionarias que firmaram termos de permissdo de uso, quais sejam:
CORSAN, SULGAS, CEEE-D, CEEE-GT, VIVO, Ol, CLARO, AESSUL, RGE, GVT,
EMBRATEL, TELEBRAS, ELETROSUL, FORCA EVENTOS, ICCILA e SAMAE
Caxias.

Nao ha, portanto, dados acerca dos valores devidos pelas empresas
concessionarias de servigos publicos, em fase judicial ou administrativa. Ha, contudo,
inumeras discussdes judiciais que vém impedindo a efetivagdo do crédito publico,
muitas delas travadas entre entes da Administragdo Publica estadual, portanto
presente interesse publico em ambos os polos da relagdo processual, a par dos
prejuizos as obras de ampliagdo de servigos publicos — especialmente implantagao de
redes de transmissdo de energia elétrica - que advém da resisténcia das
concessionarias em assinar os termos de permissao de uso onerosos.

Diante deste cenario, associado ao reconhecimento da
inconstitucionalidade da cobranga, por estados e municipios, de contrapartida pelo uso
e ocupacao do solo e do espago aéreo para a instalagéo, em faixas de dominio de vias
publicas, de equipamentos necessarios a prestagdo de servigos publicos titularizados
pela Unido, devem ser baixados os débitos contraidos junto ao DAER em face Lei
Estadual n°® 12.238/2005.

7. Em conclusdo, (a) os artigos 1° e 4° da Lei Estadual n°
12.2308/2005 padecem de inconstitucionalidade ao exigirem das empresas
concessiondrias de servicos publicos contraprestagdo pela instalagdo de
equipamentos necessarios a prestacdo de servigos publicos titularizados pela Unido
nas faixas de dominio das rodovias estaduais; (b) pode a Administragdo Publica, por
seus gestores, negar cumprimento aos dispositivos inconstitucionais da Lei Estadual

n® 12.238/2005, adotando as iniciativas para sua revogacéo; (c) devem ser baixados
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os débitos em fase administrativa das empresas concessionarias de servigos publicos
originarios da aplicacao da Lei Estadual n° 12.238/2005 e promovida a extingdo das
execugoes fiscais e a desisténcia das a¢des de cobranca em tramitagdo; (d) deve ser
revisado parcialmente o Parecer n° 14.235, tao-somente na parte que diz respeito a
possibilidade de cobranga, das empresas concessionarias de servigos publicos, pela

instalagdo de equipamentos nas faixas de dominio das rodovias do Estado do Rio
Grande do Sul.

E o parecer.

Porto Alegre, 20 de janeiro de 2014,

PAall
PATRICIA BERNARDI DALL’ ACQUA
Procuradora do Estado

Ref. Exp. Adm. N° 23470-1000/08-0 e 1333-0400/12-8
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Processos n” 23470-10.00/08-0
01333-04.00/12-8

Acolho as conclusdes do Parecer n° 46.256 /14 , do
Conselho Superior desta Procuradoria-Geral do Estado, de
autoria da Procuradora do Estado Conselheira Relatora
Doutora PATRICIA BERNARDI DALL’ACQUA, aprovado
pelo Conselho Superior da Procuradoria-Geral do Estado na
sessio realizada no dia 13 de marco de 2014.

Em 25 e voRe & 204\,

BrunoMﬁ\\éinﬂer,

Procurador-Geral Adjunto para Assuntos Juridicos.

De acordo.
Restitua-se o expediente a Coordenacio da
Procuradoria Fiscal.

Em 25 de mmorue Qe 20AM.

< < \
Ca:l&lenrique Kaipper,

Procurador-Geral do Estado.



