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1. INTRODUCAO

"A propriedade publica é ndo tem fungéo social™

O presente estudo objetiva abordar as principais divergéncias doutrinarias
guanto a cobranca pecuniaria pelo uso das faixas de dominio por empresas
prestadoras de servico publico em rodovias concedidas.

E pacifico o entendimento acerca da legalidade da cobranca pela utilizag&o
de bem publico por particular visando interesse estritamente privado. Da mesma
forma, a instituicdo de serviddes administrativas, mediante indenizacdo, quando o
Poder Publico se utiliza de bem particular. Contudo, sobrevém a seguinte objecéo:
deve haver 6nus pela utilizacdo de bem publico que visa a prestacéo de servicos de
interesse de toda a coletividade? Sendo as rodovias um bem publico de uso comum,
conforme art. 68 do Cddigo Civil, ela deveria servir ao uso coletivo, beneficiando
igualmente a todos, e, por conseguinte, sobrecarregar toda a sociedade com este

onus seria injustificavel.

Empresas de tubulacdo de petroleo e seus derivados, de gas, de
transmissdo de dados, prestadoras de servicos de energia elétrica e de agua e
esgoto tém sido gravadas quando realizam a instalacdo de equipamentos
imprescindiveis a prestacdo de seus servicos nas faixas de dominio de rodovias
concedidas — e, portanto, publicas — onerando, fatalmente, todos os usuarios do
servico. Estas instalagcbes ndo geram qualquer tipo de despesa a concessionaria,
entdo porgue onerar as concessionarias prestadoras de servico publico? E, ainda
assim, se implicarem algum prejuizo, dai sim se justificaria a reposi¢cao pelos danos

causados.

O tema gera grande polémica, pois se trata do uso oneroso de bem publico

para fins também puablicos. Tal paradoxo surge quando empresas privadas sao

! JAMBRENGHI, Vicenzo Caputi. Premesse per una teoria dell’'uso dei Beni pubblici. Napolis: Jovene Napoli,
1979. p 6-7, nota 7.



contratadas pelo Poder Publico para administrar e prestar servicos que, em regra,
deveriam ser disponibilizados diretamente pelo Estado.

A grande parte dos contratos de concessao permite a cobranca do uso da
faixa de dominio, independentemente do fim a que se requer esta ocupacao.
Ironicamente, essa possibilidade de cobranca € justificada com o argumento da
modicidade das tarifas de pedagio, e ainda, a renda adquirida classifica-se como

renda alternativa das empresas concessionarias.

Assim sendo, hum primeiro momento, sera preciso definir o que sédo bens
publicos em nosso ordenamento juridico, e como eles podem ser geridos por
empresas privadas através dos contratos de concessao e permissdo. Tenciona-se

analisar a classificacado desta cobranca e de que forma é realizada.

Destarte, todos os esforcos serdo envidados no afa de demonstrar se ha
legalidade na cobranca pelo uso das faixas de dominio por prestadoras de servico

publico em rodovias concedidas.



2. CONTRATO DE CONCESSAOQO

2.1 Da parceria do publico com o privado

A mudanca da intensidade de intervencdo do Estado, principalmente do
ambito da economia, foi uma das consequéncias da Revolugédo Francesa. A defesa
da liberdade e da igualdade, pilares do liberalismo francés, acarretou em uma
grande mudanca na atuacgdo estatal. Até entdo, o Estado estivera sempre acima da
lei:

“Sobrevindo a Revolugcdo Francesa, como o periodo histérico precedente era o da

Monarquia Absoluta, inexistiam disposicdes que subjugassem ao Direito a conduta

soberana do Estado em suas relagdes com os administrados. Dai que era preciso aplicar

um Direito ‘novo’, ainda néo legislado (ou que mal iniciava a sé-lo). E que as normas do

Direito até entdo existente disciplinavam as relacGes entre particulares, inadaptadas, pois,

para reger vinculos de outra indole, ou seja: os intercorrentes entre o Poder Publico e os
administrados, ja agora submissos todos a uma ordem juridica”.

Ocorreu que os grandes ideais da revolu¢do ndo davam conta de solucionar
todos os problemas que comecavam a por em risco o desenvolvimento da
sociedade. As ideias que defendiam a liberdade de contratar e igualdade entre as
partes mostravam-se nocivas, ja que era evidente a hipossuficiéncia dos contratados
perante os contratantes. O surgimento de grandes monopdlios, faléncia de
empresas de pequeno porte, e sobretudo, o nascimento de uma nova classe social,

o proletariado; sdo alguns dos sinais da derrocada do Estado Liberal.

Foi entdo, ap0s as grandes guerras mundiais, que se consolidou o Estado
Social. No afa de reduzir as desigualdades sociais, o Estado passou a interferir na

ordem econémica e social, deixando em segundo plano os principios liberais.

Termos como bem comum e interesse publico, tdo presentes hoje no estudo
da Administracdo Publica, somente comecaram a ter importancia a partir deste

momento historico:

“Uma das tendéncias entdo verificadas foi a da socializacdo, que ndo se confunde com o
socialismo, mas designa a preocupa¢do com o bem comum, com o interesse publico,

> BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 39.



em substituicdo ao individualismo imperante, sob todos os aspectos, no periodo do Estado

Liberal®".

A partir de entdo, era o Estado o responsavel pela efetivacdo dos direitos
fundamentais, estes que por sua vez, sdo efetivados através da prestacdo do

servico publico.

Na década de 80 tornou-se inevitavel a percepcao de que o Estado sozinho
é incapaz de prover todos os servicos publicos a ele destinados. E, por essa razio,
neste momento, que a idéia de se transferir a particulares as obrigacdes estatais se

torna plausivel.

Di Pietro colaciona diversas formas de parceria entre a iniciativa privada e o
Poder Publico:

“No direito brasileiro existem inGmeras formas de parceria em que esta presente nitidamente
a atividade de fomento: no ambito social, podem-se referir os ajustes (convénios, termos de
parceria, contratos de gestdo) com entidades do terceiro setor, tais como as declaradas de
utilidade publica, as filantropicas, as organizacGes da sociedade civil de interesse publico,
0S servicos sociais autbnomos, as organizac¢des sociais; no ambito econdmico, pode-se
enquadrar a parceria publico-privada, em que o objeto é a realizacdo de atividade estatal
(servico publico ou obra publica, no que se aproximam da concessdo de servico publico e
de obra publica), porém com o fomento do Estado, representado por contraprestacdo por
servigos prestados, garantia do parceiro publico ao parceiro privado e ‘incentivo, nos termos
do Programa de Incentivo a Implementacdo de Projetos de Interesse Social — PIPS,
instituido pela Lei n°® 10.735, de 11-09-2003, as aplicacdes de investimento, criados por
instituicBes financeiros, em direitos creditdérios provenientes de contratos de parceria
publico-privada’ (cf. art. 23 da Lei n° 11.079, de 30-12-2004).”*

O demasiado crescimento do Estado Social fez surgir conseqiéncias
negativas pela atuacdo exacerbada em todos os setores da vida social. Neste
momento historico, era dificil ditar até onde o Estado poderia intervir. Entre estas
consequéncias estavam o risco a liberdade individual e ao principio da separagao
dos Poderes, e deste modo, o0 prejuizo a prestacdo do servi¢co publico. Isto porque,
passou-se a questionar se a qualidade do que era prestado pelo Estado ndo poderia

ser superada pelo servico privado:

“Além disso, a forma burocratica de organizacéo, porque aplicada, indistintamente, a todas
as atividades do Estado, mesmo as de natureza social e econdmica, acabou por contribuir

® DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissdo, terceirizacdo,
parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 09.
*IDEM. p. 10 e 11



para a ineficiéncia do Estado na prestacao dos servicos, ineficiéncia essa gravada pelo
volume de atividades(...)*”

Contudo, admitindo a ineficiéncia estatal, e atribuindo tais servicos a
iniciativa privada, enfrentamos novamente a questdo do interesse publico. O
particular pode, em certos casos e determinadas circunstancias, prestar determinado
servico de maneira mais adequada do que o Estado, todavia, os objetivos a serem
alcancados ndo mais beneficiam a toda coletividade, visto que a ldgica capitalista

privilegia o lucro, em detrimento do bem comum.

O caminho para compreensao desta dicotomia entre o publico e o privado
torna-se ainda mais tortuoso quando entramos na esfera das parcerias entre o poder
publico e o capital privado. Caracteristicas antes proprias a apenas um deles, neste
campo, sao tidas como comuns. Como exemplo, a instituicdo privada que se obriga
a um contrato publico assume, desde entdo, principios préprios da administracao
publica, e por sua vez, privatiza, de certa forma, atividades essencialmente publicas,
como a remuneracao pelo servico publico que de taxa passa a se classificar como

tarifa, ou, preco publico.

Os contratos publicos firmados com particulares trazem, além de inameros
beneficios para a coletividade, o conflito entre dois regimes juridicos que por
esséncia sdo opostos. Logo, inevitavel o questionamento sobre o limite que se pode
aplicar a logica privada, e até que ponto € necessaria a submissdo aos preceitos

publicos.

2.2 Da concessado do servigo publico

A fim de que possamos iniciar a discusséo acerca das implicacdes juridicas
e sociais consequentes dos contratos de concessdo, necessario se faz a
apresentacao dos conceitos de tal instituto por respeitados doutrinadores brasileiros.
Iniciando por Celso Antonio Bandeira de Mello que destaca a supremacia do publico

perante o privado:

>. DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concess3o, permiss3o, terceirizacdo,
parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 12.



“Concesséao de servigo publico é o instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de
um servigo publico a alguém que aceita prestd-lo em nome préprio, por sua conta e risco,
nas condicdes fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Publico, mas sob garantia
contratual de um equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela propria exploracédo
do servigo, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos usuarios do
servico®. (Grifo nosso).

Com enfoque maior a questédo da titularidade do bem publico, Romeu Felipe
Bacellar Filho define contrato de concessao:

“O contrato de concessdo é considerado o contrato administrativo por exceléncia. Ele se

refere ao ajuste pelo qual a Administracdo delega ao particular, por sua conta e risco, a

execucado de servigos ou obra publica remunerada, ou lhe cede o uso de bem publico pelo

prazo e nas condi¢des regulamentares e contratuais.

Em todas a hipoteses, a titularidade permanece com o poder concedente, o que |Ihe reserva
prerrogativas e deveres inerentes a sua fungao’,’.

E acrescenta:

“A concesséao de uso de bem publico é o contrato administrativo pelo qual é concedida ao
particular a grerrogativa de utilizar, privativamente, um bem publico, respeitada destinacao
compativel”.

Da sutil assertiva de Bacellar Filho pode se depreender a clara concluséo de
Thiago Marrara, de que “o exercicio do servico publico ou atividade administrativa
por particulares ndo tem o poder de transformar a natureza juridica desses sujeitos
nem tampouco dos bens que eles aplicam nessas atividades™. Ou seja, um
particular quando assume a obrigacdo de prestar servico publico, continua, sem
gualquer interferéncia, a ser uma pessoa juridica de direito privado, contudo, por
tratar-se de prestacao de servico publico, utilizando-se, na maioria dos contratos, de
bem publico; submete-se a prerrogativas publicas, de modo que seja respeitada a

destinacdo a que se presta tal bem e servico.

Desta feita, concluimos até aqui, que o contrato de concessao consiste na
prestacdo de servico publico por particular, por sua conta e risco, tendo o poder
concedente a prerrogativa de alterar o contrato unilateralmente. Ainda, sendo

determinado bem publico objeto do contrato, este ndo sofre alteracdo em sua

® BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 690

" BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2008. p. 142
 IDEM. p. 144

° MARRARA; Thiago. Bens Piblicos: Dominio Urbano: Infra-estruturas. Belo Horizonte: Férum 2007, p. 100 e
101



natureza, permanecendo sempre publico, ainda que esteja sob a posse de um

particular.

A esta idéia, acrescentava Lucia Valle Figueiredo que a concessdo de

servico publico consiste tdo somente na transferéncia do exercicio de presta-lo:

“Concessao de servico publico é espécie de contrato administrativo por meio do qual o
Poder Publico concedente, sempre precedido de licitacdo, salvo as excecdes legais,
transfere o exercicio de determinados servicos ao concessionario, pessoa juridica
privada, para que os execute em seu nome, por sua conta e risco™°.(Grifo nosso)

Em convergéncia com os demais doutrinadores, conclui Di Pietro:

“Dai definirmos a concessao de servigo publico como o contrato administrativo pelo qual a
Administracdo Publica delega a outrem a execucdo de um servico publico, para que o
execute em seu préprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario ou
outra forma de remuneracdo decorrente da exploracéo do servico” '

Contudo, adiante a doutrinadora expde a idéia antitética do publico e privado

a qual esta assentado o instituto da concessao:

‘Do duplo aspecto da concessado ainda decorre outra peculiaridade: a submissdo da
empresa concessionaria a um regime juridico hibrido. Como empresa privada, ela atua, em
regra, segundo as normas do direito privado, no que diz respeito a sua organizacdo, a sua
estrutura, as suas relagdes com terceiros (v. art. 25, §1° da Lei n° da Lei n® 8.987), ao
regime de trabalho de seus empregados, submetido a CLT, como prestadora de um
servico publico, sua relacdo com a Administracdo concedente se rege inteiramente pelo
direito publico, j& que a concessdo é um contrato tipicamente administrativo. Em matéria de
responsabilidade civil por danos causados a terceiros, submete-se a norma do art. 37, 86°,
da Constituicdo (responsabilidade objetiva). Também seu patrimbnio fica submetido a
regime hibrido: como empresa privada, ela dispde de bens particulares, que podem ser
objeto de qualquer relacéo juridica regida pelo direito privado, como alienacéo, locacéo,
permuta, penhora, usucapido etc.; como concessionaria de servico publico, ela dispbe de
uma parcela de bens afetados a prestacdo do servigo, 0s quais, por serem indispensaveis a
continuidade do servigo publico, podem ser considerados como extra commercium e,
portanto, fora do comércio juridico de direito privado; s&do coisas inalienaveis,
impenhoraveis, imErescritiveis, como os bens publicos pertencentes as pessoas juridicas
de direito publico™.

Bandeira de Mello também assinala a divergéncia de interesses entre o

particular e o privado quando do contrato de concessao:

' FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. rev. atual. e ampl. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 2003. p. 91.

™' DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concess3o, permiss3o, terceirizag3o,
parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 75

> |DEM. p. 76 e 77



“Servigos e obras publicas tanto podem ser providos diretamente pelo Estado ou criatura
sua,quanto por terceiros que para isto hajam sido habilitados mediante concesséo ou
permisséo.

Na primeira hipétese, a busca do interesse publico se faz sem que se ponham de permeio
interesses privados. Na segunda, pelo contrario, interfere um fator inerente ao jogo do

z

mundo negocial; isto é: a consideracdo dos propésitos lucrativos que animaram oS
respectivg)s concessionarios (ou permissionarios) a se engajarem na relagdo com o Poder
Publico™.

E é justamente neste enfoque, do uso do bem publico por particular, que se
da seguimento a este trabalho. Isto porque, demonstrou-se que, em se tratando do
contrato de concessdo em si, ndo ha grandes divergéncias a serem apontados no

estudo em questao.

2.3 Da utilizag¢do do bem publico pelo particular

Convém, por certo, iniciar a explanacdo com as definicdes de bens publicos

dos estudiosos do assunto.

Bandeira de Mello limita a definicdo a titularidade do bem e o correlaciona a
prestacao de servico publico:

“Bens publicos sdo todos os bens que pertencem as pessoas juridicas de Direito Publico,

isto é, Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios, respectivas autarquias e fundagbes de

Direito Publico (estas Ultimas, alids, ndo passam de autarquias designadas pela base
estrutural que possuem), bem como o0s que, embora ndo pertencentes a tais pessoas,

estejam afetados & prestacdo de um servigo publico”**

Justen Filho € um pouco mais conciso ao afirmar que “bens publicos séo os
bens juridicos atribuidos a titularidade do Estado, submetidos a regime juridico de
direito publico, necessario ao desempenho das funcdes publicas ou merecedores de

protecéo especial®”.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Legitimidade e natureza juridica da cobranca de concessionarias de
servico publico pela utilizacdo subterranea das faixas de dominio de rodovias dadas em concessdo. Rodovias:
uso da faixa de dominio por concessiondrias de servicos publicos: decisdes e pareceres juridicos. Leticia
Queiroz de Andrade (org.). Sdo Paulo: ABCR, 2005. p. 26. Disponivel na internet:
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concession
arias%20de%?20servicos%20publicos.pdf. Acesso em: 17 de outubro de 2010

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 897

!> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. S50 Paulo: Saraiva, 2009. p. 900



http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concessionarias%20de%20servicos%20publicos.pdf
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concessionarias%20de%20servicos%20publicos.pdf

A definicdo de Bacellar Filho se mostra mais completa e adequada para
expor o que aqui se pretende:

“E publico todo bem moével, imével ou semovente, corpéreo ou incorpéreo, fungivel ou
infungivel, crédito, direito ou acdo, que pertenca, a qualquer titulo, a Administracéo direta,
autarquica e fundacional. Estes bens distribuem-se dentre as entidades federativas, mas os
direitos e deveres que sobre ele recaem ndo decorrem do direito da propriedade, mas de
um vinculo especifico, caracteristico da funcdo publica atribuida as entidades que os
titularizam™®

Assim sendo, o aspecto mais relevante ao se abordar este tema é o fato de
ndo recair sobre os bens publicos os direitos e deveres decorrentes do direito de
propriedade, ou seja, eles sédo regidos por um regime juridico peculiar: “o0 regime
juridico especial a que se sujeitam os bens publicos atribui-lhes caracteristicas

proprias, como inalienabilidade, imprescritibilidade, impenhorabilidade e

impossibilidade de oneracdo™’.

Estas peculiaridades sdo expressamente previstas no nosso ordenamento
juridico e ndo podem, em nenhuma hipotese, ser alteradas por conta de um contrato
de concessao. Por essa razdo, ao se transferir a posse de um bem publico a um
particular, a sua natureza juridica permanece inalterada. Neste sentido aponta

Marrara:

“As concessbes podem ter como objeto bem do dominio publico, mas o utente ndo podera
utiliza-lo sendo para fins de interesse publico. Além do mais, o bem concedido passa para a
posse do concessionario, mas isso nado significa que podera celebrar outros instrumentos de
outorga de uso do bem em favor de terceiros, diferentemente do que se permite nos
contratos de cessao de imdvel publico. Isso significa que a transferéncia da posse nao

implica transferéncia dos poderes de disposi¢éo sobre o bem®®’.

No mesmo sentido, posiciona-se Helly Lopes Meirelles:

“Pela concesséo, o poder concedente ndo transfere propriedade alguma ao concessionario,
nem se despoja de qualquer direito ou prerrogativa publica.

(...)

Como o servico, apesar de concedido, continua sendo publico, o poder concedente — Uniéo,
Estado-membro, Municipio — nunca se despoja do direito de explora-lo direta ou
indiretamente, por seus 6rgdos, suas autarquias e entidades paraestatais, desde que o
interesse coletivo assim o exija™.

' BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 201
17

IDEM, p. 205
'® MARRARA; Thiago. Bens Publicos: Dominio Urbano: Infra-estruturas. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 144
19 MEIRELLES; Hely Lopes. Licitagdo e Contrato Administrativo. 102 ed. atual. S3o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 1991. p. 301
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Entendemos, logo, que ao se conceder ao particular a titularidade de
prestacdo de servigco publico, sendo necessaria para isso a utlizacdo de bem
publico, conservard esse bem sua natureza publica, devendo ser tratado sob o
regime juridico préprio desta categoria de bens.

Adiante, analisar-se-4 este contexto voltado as concessfes de rodovias,
objeto nuclear deste trabalho: a natureza juridica das rodovias, bem como a sua
forma de utilizacdo pelo particular e pelas prestadoras de servicos publicos. Para
tanto, é preciso definir a forma de atuacdo das concessionarias quando da gestéao
dos bens publicos.

2.4 Nogdo de Interesse Piuiblico

O conceito de interesse publico é deveras abstrato, e definido, quase
sempre, de forma inadequada e insuficiente. Aqui utilizaremos tal conceito de modo
a adequa-lo a satisfacdo dos direitos fundamentais. Guilherme Moro Domingos
também destaca a importancia dos direitos fundamentais na definicdo de interesse
publico: “Com isso, tem-se que o interesse publico, tal qual aspirado pela sociedade,
deve ser necessariamente voltado a realizacdo destes valores transcendentais. O
interesse publico € apenas uma manifestacdo dos direitos fundamentais, n&o

existindo interesse publico que autorize o desmerecimento da dignidade humana”.

O objetivo principal do contrato de concesséo é transferir a responsabilidade
estatal de prestar um servico publico a um particular, desde que este assuma as
prerrogativas publicas ao prestar o servico, e ainda, que consiga aliar os seus

interesses privados na execuc¢ao do contrato.

Portanto, quando um particular presta servico publico, este o faz em nome
do Estado, e consequentemente, devera proceder com o objetivo de atender o

interesse publico.

22 DOMINGOS, Guilherme Moro. Os servigos publicos em face da Supremacia e Indisponibilidade dos Direitos
Fundamentais. /n: COSTALDELLO, Angela Cdassia. Servico Publico: Direitos Fundamentais, Formas
Organizacionais e Cidadania. Curitiba: Jurua, 2005. p. 86.
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Incorreta seria a afirmacao de que o particular ndo poderia agir de forma a
atender o interesse publico. Bandeira de Mello esclarece que, “o interesse publico
deve ser conceituado como interesse resultante do conjunto de interesses que 0s
individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de membros

da Sociedade e pelo simples fato de o serem?*”.

Esta confusdo vem da premissa de que o interesse publico esta intimamente
ligado a atividade estatal. Ndo é verdade: “No é possivel definir interesse publico a
partir da identidade do seu titular, sob pena de inversédo légica e axiolégica. O
equivoco esta em que o Estado existe para satisfazer as necessidades coletivas. O
Estado Democratico é instrumento de realizacéo dos interesses publicos. Ou seja, 0

interesse publico existe antes do Estado®”

E continua: “Portanto, até se pode
manter a expressao ‘interesse publico’ e afirmar a sua indisponibilidade e
supremacia desde que isso nao signifiqgue identificar interesse publico e posicéo

defendida pelos exercentes de funcao estatal®®”.

O contrato administrativo obriga as partes ao regime de direito publico e
permite a desigualdade entre elas, como, por exemplo, ser de pleno direito a
Administracdo Publica alterar unilateralmente alguma condi¢cédo do contrato, contudo,
isto ndo significa que havera supressao de garantias do particular. Consoante este
entendimento, afirma Bandeira de Mello: “sendo a concesséo um instituto oriundo da
necessidade de satisfazer pelo melhor modo possivel o interesse publico, dispde o
concedente de todos 0s meios necessarios para adequa-la ao alcance deste

proposito™*.

Respaldando seu entendimento no sentido de protecdo ao interesse publico,
Di Pietro justifica a sobreposicdo do poder concedente em relacdo ao

concessionario: “Exatamente pelo fato de o poder concedente visar a protecdo do

2! BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. S3o Paulo:
Malheiros, 2008. p. 61

22 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 59

% IDEM. p. 69

** BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. S3o Paulo:
Malheiros, 2008. p. 716
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interesse publico é que os contratos de concessao tém caracteristicas préprias que

lhes asseguram posicéo de supremacia em relacédo ao particular...?*”.

Destarte, ndo ha contradicdo ao se afirmar que ao prestar servi¢o publico, o
particular devera visar, antes de tudo, atender ao interesse publico. E, neste sentido,
pacifico € o entendimento de que quando um particular assume a obrigacdo de
prestar um servico publico, ele o devera fazer em consonancia com os preceitos da
Administracdo Publica, de modo que os interesses publicos sobressaiam ao
interesse privado, mesmo que estes estejam sempre presentes nos contratos de

concessao.

2.5 Fungdo Publica das Concessiondrias

Superada a exposicdo do tema acerca da necessidade de submissdo aos
preceitos da Administracdo Publica pelo concessionario para os escopos deste
trabalho, cabe agora analisar quais seriam os principios e de que forma € possivel

harmonizar os interesses publicos e privados.

Esclarece Di Pietro:

“Ndo ha duvida de que na concessdo de servigo publico se estabelece uma relagao
contratual entre concedente e concessionario, na qual este Ultimo tem os interesses
especulativos proprios de qualquer empresario; dai a razdo de ter-se construido toda a
teoria do equilibrio econémico-financeiro do contrato, cujo objetivo € garantir que o
concessionario, durante toda a execuc¢do do contrato, tenha assegurada a percep¢éo de
remuneracdo gue lhe permita manter a rela¢@o custo-beneficio estabelecida no momento da
celebragéo do contrato. Dai também o fato de ser esse equilibrio estabelecido por meio de
cldusulas contratuais, que ndo podem ser unilateralmente alteradas pela Administrac&o.
Trata-se das chamadas clausulas financeiras, que compreendem as referentes a tarifa e
outras fontes de receita, além de qualquer outra que possa dizer respeito ao equilibrio
econdmico-financeiro da concessao™®.

Neste sentido, sem excluir a l6gica capitalista da execu¢cdo de um servico
para obtencdo do lucro, deverd o empresario sujeitar-se aos principios inerentes as

atividades publicas tais como o principio da continuidade, universalidade,

%> DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissdo, terceirizacdo,
parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 395
26

IDEM:. p. 77
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mutabilidade do regime juridico, igualdade dos usuérios, além de outros
especificados no art. 6°, 81°, da Lei n°® 8.987/1995.

Contrariamente ao conceito de concessao apresentado por diversos
doutrinadores?’, Justen Filho, afirma que, por tratar-se de atividade que tem como
fim a satisfacdo de um direito fundamental, o concessionério devera atuar conforme

as premissas estatais, e ainda, com respaldo do poder publico:

“A concesséo de servigo publico é um instrumento de implementagdo de politicas publicas.
Nao é, pura e simplesmente, uma manifestacéo da atividade administrativa do Estado. Mais
ainda, € um meio para realizagdo de valores constitucionais fundamentais.

(...)

Tal como apontado, o servico publico apresenta natureza institucional. Isso significa que a
concessédo de servico publico € um instrumento de agregacdo de sujeitos para ampliar os
esforcos necessarios a concretizacéo de um fim de grande relevancia. O fim a ser obtido é
a prestacdo das utilidades necessarias a satisfacdo de um direito fundamental. Essa
idéia — satisfacdo de um direito fundamental — norteia a atuacédo de todos os sujeitos
publicos. A concessdo propicia que um particular se comprometa com a promocao desse
fim.

Por isso, é despropositado admitir que a concessdo acarreta que um servico publico
seja desempenhado por conta e risco de um particular ou que 0 sSucesso ou
insucesso do concessionario se configure como irrelevante para o poder concedente.
A atuacdo do concessionario é instrumental para o Estado e a sociedade, na acepcao de
gue a concesséao de servigo publico € o meio para melhor realizar um objetivo essencial, de
importancia indisponivel’?®. (Grifo nosso).

Concluimos, entdo, que a atuacao do particular quando da prestacdo de um
servico publico, ndo pode nortear-se simplesmente pelo modelo capitalista. Esta
atuacdo deve priorizar, sobretudo, a satisfacdo de direitos fundamentais, e
consequentemente do interesse publico. Por este motivo, de certa forma, ao assumir

0 contrato administrativo, outorgar-se-a prerrogativas publicas ao concessionario.

Ainda que seja possivel e plausivel que o particular possa satisfazer os
direitos fundamentais, ainda assim, ele ndo o fara de maneira prioritaria. A
satisfacdo destes direitos sera sempre uma consequéncia para o particular,
enquanto que para o Estado, deve ser o objetivo principal. Assim o sendo,
fundamental esta transferéncia de prerrogativas publicas ao particular, de modo que

o0 interesse coletivo tenha maior relevancia na prestacéao do servico.

?7 Vide subtitulo 2.2 Da concess3o de servigo publico
2% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. S50 Paulo: Saraiva, 2009. p. 623.
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3. CONTRATOS DE CONCESSAO PARA EXPLORACAO DE RODOVIAS

3.1 Caracteristicas

Os contratos de concesséo que tém por objeto as rodovias sdo normalmente
denominados como contratos de concessao para exploragcdo de rodovias. Isto
porque ndo se pode definir tal negdcio juridico como apenas concessao de servico
publico ou obra publica ou, ainda, exploracdo de bem. Este contrato engloba, de
certa forma, os trés supracitados tipos concessédo: “Com efeito, tais contratos tém
como objeto a realizacao de obras publicas de construcéo, ampliacdo, duplicacao e
manutencdo de rodovias, sendo a remuneracdo fixada por meio de tarifa cobrada
dos usuarios e outras fontes de receita decorrentes de sua propria exploracéo

comercial®®”,

Com efeito, necessario ressaltar que estes contratos “embora nao
tenham por objeto a prestacdo de um servico publico em sentido restrito, elas
submetem-se a mesma Lei n°® 8.987 e tém as mesmas caracteristicas que 0s

30 Dai o motivo de nos referirmos a

contratos de concesséo de servicos publicos
este contrato no presente trabalho como concessao de servi¢co publico, mesmo néo

sendo esta a definicdo exata.

O diploma regulamentador destes contratos é a Lei n° 8.987/1.995, que
dispbe sobre o regime de concessao e permissao da prestacdo de servicos publicos
e obras publicas. Submete-se, também, ainda que subsidiariamente, a Lei n°
8.666/1.993, que estabelece normas sobre licitacbes e contratos administrativos,

prevendo a sua utilizac&o subsidiaria no artigo 124.

As concessOes para exploracdo de rodovias estdo descritas na Lei de

Concessfes em seu artigo 2°, llI:

“Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

Ill - concessao de servico publico precedida da execucd@o de obra publica: a construgéo,
total ou parcial, conservacao, reforma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de
interesse publico, delegada pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modalidade de
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que demonstre capacidade para
a sua realizacdo, por sua conta e risco, de forma que o investimento da concessionéria seja

?° DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concessdo, permissao, terceirizacdo,
parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 393.
30

IDEM.
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remunerado e amortizado mediante a exploracdo do servico ou da obra por prazo
determinado”.

A principal forma de remuneragéo das concessionarias consiste na cobranca
de pedagio dos usuarios das rodovias concedidas. Contudo, visando obter a
modicidade das tarifas, os contratos de concessédo para exploracdo de rodovias
prevéem a possibilidade de remuneracéo através de fontes alternativas de receita,
estas oriundas de exploracdo de acessos ou areas de servico e lazer, incluindo aqui
o que for decorrente de publicidade e multas por excesso de peso, e ainda, a
exploracéo das faixas marginais das rodovias. Ou seja, todos aqueles que utilizam
as rodovias como local para exploracdo de comércio, por exemplo, matem uma
relacdo obrigacional com o Estado ou com a concessionaria, isto porque, por se
tratar de bem publico, ndo pode aquele local pertencer ao particular. Portanto, as
concessionarias sao remuneradas por toda a forma de servico ou comércio que se
instale nas faixas de dominio das rodovias. Todavia, tal cobranca também ocorre

guando o fim destinado as faixas marginais é publico.

3.2 Definigdo de rodovias e de faixa de dominio no contrato de concessdo

O Cddigo de Transito Brasileiro (Lei 9.503/1.997 — Anexo 1) define faixa de
dominio como: “superficie lindeira as vias rurais, delimitada por lei especifica e sob
responsabilidade do 6rgdo ou entidade de transito competente com circunscricdo

sobre a via”.

O Decreto n° 27.365/2.006 do Distrito Federal traz mais detalhadamente a
definicdo das faixas de dominio, inclusive no que diz respeito a posse e propriedade

deste bem:

“Art. 3° - Para os efeitos deste Decreto, faixa de dominio é a area lindeira a via, declarada
de utilidade publica, constituida pelas pistas de rolamento, canteiros centrais nos casos de
pistas duplicadas, obras de arte, acostamentos, faixas laterais de seguranca destinadas ao
aumento da capacidade da via de forma a conferir maior fluidez e seguranc¢a ao transito.
Pardgrafo Gnico — A faixa de dominio das rodovias do Sistema Rodoviario do Distrito
Federal é &rea non aedificandi, insuscetivel de posse e de propriedade por terceiros,
incorporada ao patrimdnio publico do Distrito Federal, podendo vir a ser ocupada de acordo
com as normas estabelecidas neste Decreto”.**

*! Decreto n2 27.365/2006 do Distrito Federal.
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Isso significa que os limites da rodovia denominados faixa de dominio
integram o contrato de concessdo. E, segundo o Cadigo Civil brasileiro, séo
considerados bens publicos:

“Art. 99. Séo bens publicos:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;

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

Art. 100. Os bens publicos de uso comum do povo e os de uso especial sdo inalienaveis,
enquanto conservarem a sua qualificacdo, na forma que a lei determinar”.

N&o obstante divergéncia dos doutrinadores quanto a natureza juridica da
faixa de dominio, seja ela bem de uso comum do povo ou bem de uso especial,
ainda assim, ndo ha equivoco ao se afirmar que séo bens fora do comércio. Embora,
I6gico seria o raciocinio que levasse a crer ser a faixa de dominio bem de uso
comum do povo, Vvisto que assim sdo expressamente consideradas as rodovias; e na
condicdo de parte acessoria, deveriam seguir a natureza do bem principal. E como
bens ad commercium preservariam sua natureza mesmo apos a efetivacdo do

contrato de concessao.

3.3 Equilibrio econémico-financeiro

O principio do equilibrio econémico-financeiro dos contratos de concesséo
objetiva; de certa forma, a protecdo do concessionario em face da supremacia do
Poder Publico nos contratos de concessdo. Por conseguinte, na medida em que é
resguardado ao poder concedente a alteracdo unilateral do contrato, €, igualmente
preservado o direito do concessionario de obter a sua remuneracao pelo servico

prestado.

Esclarece Bandeira de Mello:

“...) ja dantes deixou-se anotado que no ato de concessédo é formulado um termo de
equilibrio entre os encargos do concessionario e a retribuicdo que Ihe assistird. Por
conseguinte, o concedente terd que respeitar esta igualdade, de tal modo que o acréscimo
de encargos ou mutacao de condi¢des de funcionamento do servigo que se reflitam sobre a
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equacdo patrimonial hdo de corresponder as compensacdes pecuniarias restauradoras do
equilibrio inicial”.**

Ainda, sucintamente, define Justen Filho da seguinte maneira: “a equacao
econbmico-financeira € a relacdo entre encargos e vantagens assumidas pelas
partes do contrato administrativo, estabelecida por ocasido da contratacéo, e que

deveré ser preservada ao longo da execucéo do contrato®®”.

Deste modo, sempre que por motivo de alteracdo contratual as
concessionarias sofram diminuicdo na afericdo de renda, podera haver reajuste das
tarifas cobradas, contudo equaciona-se também a receitas alternativas ou paralelas,

de modo que ndo haja prejuizo ao usuéario.

3.4 Fontes alternativas de receita

A Lei 8.987 em seu artigo 11 prevé que a remuneracao das concessionarias
podera ser obtida atravées de fontes alternativas de receitas, visando o equilibrio

econdmico-financeiro do contrato:

“Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servigo publico, podera o poder
concedente prever, em favor da concessionaria, no edital de licitacdo, a possibilidade de
outras fontes provenientes de receitas alternativas, complementares, acessérias ou de
projetos associados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das
tarifas, observado o disposto no art. 17 desta Lei.

Paragrafo dnico. As fontes de receita previstas neste artigo serdo obrigatoriamente
consideradas para a aferi¢cdo do inicial equilibrio econémico-financeiro do contrato”.

Justen Filho esclarece de que forma a instituicdo de receitas alternativas

contribui para a modicidade das tarifas:

“Outra inovagdo significativa é a apropriagdo de ganhos econdémicos derivados de
oportunidades econbmicas acessoérias ou secundarias. Se 0 servigo publico comportar a
exploragdo de atividades conexas, os ganhos econémicos correspondentes devem ser
aproveitados para gerar a reducdo de tarifas. As atividades econdmicas acessérias ao
servigo publico continuam a ser exploradas segundo o postulado de produzir lucro, mas com
a caracteristica de que tal lucro revertera para a organizacdo e desenvolvimento dos

32 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 722
3% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2009. p. 455.
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servicos publicos. Significard reducao de encargos para 0s usuarios, e a solugdo foi
acolhida pelo art. 11 da Lei n. 8.987/95>"”

Em vista do exposto, além da tarifa cobrada dos usuarios, a concessionaria
pode auferir renda de outras formas. Estas fontes alternativas de receita estao
previstas nos contratos de concessdo das rodovias no Estado do Parana, segundo
documentos disponibilizados digitalmente no endereco eletronico do Departamento

de Estradas e Rodagens do Parana®:®.

Nao apenas no Estado do Parand, como em todos o0s outros entes
federativos que concederam a exploracdo das rodovias a particulares, ndo ha
previsdo expressa que contemple a possibilidade de cobranca por uso de bem
publico.

Contudo, ndo obstante a contrariedade com os principios da administracao
publica, os Departamentos de Estradas e Rodagens — os DER’s — dos Estados tém
autorizado a cobranga pelo uso das faixas de dominio, embora ndo haja dispositivo
expresso que autorize esta cobranca de concessionarias de servi¢co publico, sejam
elas de telecomunicacdes, de energia elétrica, de fornecimento de agua e gas e
guaisquer outras que utilizem dessa area para instalacdo de equipamento e infra-
estrutura necessaria a prestacdo de servico publico. Frise-se que nem mesmo o

contrato de exploracdo de rodovias permite expressamente a cobranca quando o fim

3* JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. S3o Paulo: Saraiva, 2009. p. 653.

CLAUSULA XXI
Das Fontes de Receitas

1 A principal fonte de receita da CONCESSIONARIA advira do recebimento
da tarifa de pedagic; todavia, em razdio da peculiaridade do sarvigd 8 ser prestado, é
facultado @ CONCESSIONARIA explorar outras fontes de recetss, sejam elas
complemeniares, acessorias ou siternalivas a fonte de receita principal.

2 A exploragio cdessas fontes de receila dependera, em cada caso, da

it

o

prévia aprovagao do DER, que analisard o impacto da receita esperada sobre as demais
receitas da CONCESSIONARIA, mediante demonstrativo a ser apresentado

3 Constituem receltas alternativas, compiementares ou acessorias quaisquer
receitas do CONCESSIONARIA nids advindas do recebimento de pedagio ou de aplicagdas
financeiras, sgjam eias direta ou indiretamente provenientes de atividades vinculadas &
exploragéo do LOTE., das suas faixas marginais, acessos ou areas oe servigo e lazer, . —
inclusive as decorrentes de publicidade e multas por excesso de peso. neste Gltimo casoS.

35 aterdidas as seguintes condigdes 7 ) \ <
\ / — <\

36 A s ~ . e . J T e s

Convénios de delegacdo que entre si celebram a Unido, por intermédio do Ministério dos Transportes, e o
Estado do Parand, para a administracdo de rodovia e a exploracdo de trechos de rodovia federal. Disponivel no
endereco eletrénico: www.der.pr.gov.br
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€ publico. Este documento permite a cobranca pela utilizagéo das faixas de dominio,
todavia ndo autoriza que esta renda seja proveniente de concessionarias de servigco

publico.

Apesar da celeuma quanto a possibilidade de arrecadacao através de bem
publico que é utilizado para fim publico, cabe também discutir qual a forma de
cobranca daquelas hipGteses previstas como receita alternativa e qual a sua

natureza juridica.
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4. REMUNERACAO PELO USO DA FAIXA DE DOMINIO

4.1 Modicidade das tarifas

As receitas alternativas previstas na Lei n. 8.897/95 visam a modicidade das
tarifas. E uma previséo legal que tem como objetivo beneficiar todos os usuérios de
servicos publicos. Ocorre que, ao legitimar a cobranca pelo uso das faixas de
dominio por prestadores de servico publico com base neste dispositivo legal, ndo se
atinge a real intencdo do legislador. A reflexdo conduzida neste trabalho busca
demonstrar que quem realmente ird arcar com 0s Onus pelo uso das faixas
marginais sera outro usuario de servico publico, seja ele de &agua, luz, esgoto,

telefonia, entre outros:

Outro nao é entendimento de Di Pietro:

“Note-se que o art. 11 da Lei 8.987, ao permitir a previsdo de fontes de receitas alternativas,
acessorias ou complementares, deixou expresso que o0 objetivo € o de favorecer a
modicidade das tarifas. Ora, seria irrazoavel, por contrariar o intuito do legislador, permitir
que, para favorecer a modicidade das tarifas de rodovias, fossem elevadas as tarifas de
agua, luz, gas e telefone.

Essa cobranca de outras concessionarias pela utilizacdo de faixas de dominio contraria o
art. 11 da Lei n. 8.987, porque leva a resultado exatamente oposto ao interesse protegido

pelo dispositivo, ou seja, o interesse dos usuérios dos servicos publicos ha observancia do

principio da modicidade das tarifas™’.

Desta feita, ndo é possivel interpretar o art. 11 da Lei n® 8.987/95 desta
maneira, visto que assim o 6nus da cobranca recai de qualquer forma sobre o

usuario de servico publico.

4.2 Natureza juridica da cobranga

4.2.1 Taxa X Tarifa

Os contratos de concessdo para exploracdo de rodovias prevéem, como

visto acima, receitas alternativas, dentre elas a cobranca pelo uso das faixas

*’ DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella et. al.. Temas polémicos sobre Licitagdes e Contratos. 52 ed. rev. e ampl. S3o
Paulo: Malheiros, 2006. p. 360
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marginais das rodovias. Todavia, ndo ha precisao juridica acerca da natureza desta

cobranga, nem nos contratos, tampouco na legislagéao.

Tal remuneracdo nao pode ser chamada de taxa, visto que as
concessionarias ndo possuem capacidade tributaria ativa e também por ndo existir
previsado legal da cobranca, como alerta Justen Filho:

“Consagrado no art. 150, I, traduz-se na necessidade de todos os aspectos do tributo serem

definidos por lei, eliminando-se a discricionariedade administrativa. Uma taxa de servico

publico apenas pode ser cobrada se tiver sido instituida em lei, e é necessario que seu
montante conste de um mandamento normativo Iegalss”.

Bandeira de Mello afirma, em convergéncia com o ja exposto, a incoeréncia
em se manter a cobranca denominando-a de taxa, e acrescenta também néo se
tratar de poder de policia®: “Evidentemente, ndo est4d em pauta exacdo de natureza
tributaria. Nao ha imposto algum instituido e nada que se assemelhe as chamadas
contribuicbes. Também ndo haveria cogitar de taxa, pois néo se trata de cobrar pelo

oferecimento de servico publico ou pelo exercicio do poder de policia*®.

Quanto a tarifa, esta € a principal forma de remuneracdo das
concessionarias, cobrada através do pedagio. Alias, a tarifa se funda na premissa de
remunerar o concessionario pelos custos diretos ou indiretos, visando proporcionar a
ela recursos para investimentos e para a margem de lucro®. E por 6bvio,
concluimos, que quando uma prestadora de servi¢o publico utiliza a faixa marginal
de uma rodovia concedida para instalar infra-estrutura, ndo esta utlizando de
nenhum servico prestado pela concessionaria da rodovia. Logo, se ndo héa
compensacao, ndo ha porque haver tarifa. Consoante com 0 exposto, € o
entendimento de Di Pietro: “O fato é que tanto a taxa como a tarifa constituem

contraprestacdo por servicos diretamente usufruidos pelo usuéario, ou seja, 0s

3% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 645
e 646.

% Este tema serd adiante tratado em tépico proéprio 4.4 Do Poder de Policia

0 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Legitimidade e natureza juridica da cobranca de concessionarias de
servico publico pela utilizacdo subterranea das faixas de dominio de rodovias dadas em concessdo. Rodovias:
uso da faixa de dominio por concessiondrias de servicos publicos: decisGes e pareceres juridicos. Leticia
Queiroz de Andrade (org.). Sdo Paulo: ABCR, 2005. p. 32. Disponivel na internet:
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concession
arias%20de%20servicos%20publicos.pdf. Acesso em: 17 de outubro de 2010

*1 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. S50 Paulo: Saraiva, 2009. p. 648



http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concessionarias%20de%20servicos%20publicos.pdf
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concessionarias%20de%20servicos%20publicos.pdf
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chamados servigos uti singuli, em que ha satisfacdo individual e direta das

necessidades do cidaddo*?”.

Portanto, incabivel para tal situacao a instituicdo de taxa ou tarifa.

4.2.2 Remuneracdo

Por todo raciocinio até aqui tracado e sendo clara a inviabilidade de se
cobrar pelo uso por intermédio de taxa ou tarifa, ha doutrinadores que defendem a

4344y

cobrancga de “remuneracéao . Esta omisséo legal quanto a natureza da cobranca,

nos parece, de certa forma, intencional por parte do legislador:
“Com relagao as outras fontes de receita, chama a ateng¢ao o fato de a lei falar em receitas
alternativas, pois o vocabulo implica a idéia de que, em vez da tarifa, a remuneracdo do
concessionario seja feita exclusivamente por outro tipo de receita. E isto parece ter sido

intencional, j& que o art. 2°, inciso I, ao conceituar a concesséo de servi¢o publico, nédo faz
referéncia & remuneracéo mediante tarifa, como é da tradic&o do instituto™°.

Antonio Carlos do Amaral Cintra sustenta que a cobranca deve ser dar por
meio de remuneracdo, influenciado pela obra de Hely Lopes Meirelles®, onde
encontramos a assertiva: “remuneracéo pelo uso especial de certos logradouros ou

locais publicos”.

*2 DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella et. al.. Temas polémicos sobre Licitagcdes e Contratos. 52 ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006. p. 362

43 CINTRA, Antonio Carlos do Amaral. Possibilidade juridica de cobrancga das concessiondrias de servico publico
de remuneracdo pela utilizacdo de faixas de dominio em rodovias concedidas. Rodovias: uso da faixa de
dominio por concessionarias de servigos publicos: decisOes e pareceres juridicos. Leticia Queiroz de Andrade
(org.). Sdo Paulo: ABCR, 2005. Disponivel na internet:
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20us0%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concession
arias%20de%20servicos%20publicos.pdf. Acesso em: 17 de outubro de 2010

*4 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antoénio. Legitimidade e natureza juridica da cobranca de concessionarias de
servico publico pela utilizacdo subterranea das faixas de dominio de rodovias dadas em concessdo. Rodovias:
uso da faixa de dominio por concessiondrias de servigos publicos: decisGes e pareceres juridicos. Leticia
Queiroz de Andrade (org.). Sdo Paulo: ABCR, 2005. p. 32. Disponivel na internet:
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concession
arias%20de%?20servicos%20publicos.pdf. Acesso em: 17 de outubro de 2010

*> DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica: concess3o, permissdo, terceirizacdo,
parceria publico-privada e outras formas. 62 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 106

** Antonio Carlos do Amaral Cintra baseia-se neste ponto na obra de Hely Lopes Meirelles: Direito Municipal
Brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 2000, p. 159.
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J4& Bandeira de Mello esclarece seu ponto de vista de maneira mais

contundente:

“Dessarte,quando se reconhece ao concessionario de obra rodovidria ou a entidade publica
a que esteja afeta a rodovia o direito de cobrar pela passagem subterrénea de cabos ou
dutos na faixa de dominio,obviamente esta-se reconhecendo seu direito de ser remunerado
por tal uso; isto é: direito a receber dos concessionérios de servigcos publicos a quem
pertencam ditos equipamentos uma contrapartida pela utilidade que lhes estd sendo
proporcionada”

Todavia, tais argumentacées se mostram equivocadas, se ndo ha servico
prestado, ou mesmo inexistindo qualquer contrapartida por parte da concessionaria
das rodovias, logo, ndo pode haver remuneracdo. Quando Bandeira de Mello afirma
existir utilidade que é proporcionada as concessionarias, parece estar se referindo
ao bem utilizado para instalagcdo dos equipamentos. Ora, tal bem é publico e néao
pertence as concessionarias de exploragcdo das rodovias, e mesmo apds a
concessao, o0 bem publico mantém a sua titularidade e sua natureza. Assim sendo,
nao pode a concessionaria exploradora das rodovias ser beneficiada por bem alheio,

e sem prestar qualquer servico que faca jus a tal remuneracao.

4.2.2 Serviddo Administrativa

A necessidade de instituicdo de serviddo administrativa € um argumento
trazido pelos defensores da cobranca pela utilizacdo das faixas de dominio em
rodovias. No entanto, rodovias séo bens publicos, e portanto, ndo sédo passiveis de
serviddo. Figueiredo afirmava ser objeto de serviddo administrativa apenas os bens
privados: “E a serviddo administrativa bem privado onerado para fruicdo da

coletividade®*".

Por outro lado, ndo é necessaria a instituicdo de serviddo administrativa

porque a destinacdo publica ja é inerente ao bem publico.

No mesmo sentido é o entendimento de Di Pietro:

* FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. rev. atual. e ampl. S3o Paulo: Malheiros
Editores, 2003. p. 304.
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“Quando o Poder Publico, para prestacdo daqueles mesmos servigos, precisa utilizar a
propriedade privada, ndo obtendo o consentimento do particular, pode instituir serviddo
administrativa, em carater compulsério. Trata-se, no caso, de um direito real de natureza
publica, que vai incidir sobre a propriedade para beneficiar o interesse publico. Porém,
guando a utilizacdo recai sobre o bem publico, a instituicdo de servidao administrativa ndo
se faz necessaria, precisamente porque a destinacéo publica é inerente a propria natureza

do bem™”.

Ainda mais antagbnico € o fato de que a utilizacdo de bem particular por
concessionaria de servico publico, além de, ndo ser onerada, é indenizada em caso
de eventual ocorréncia de danos, e € permitida a cobranca quando o bem publico é
concedido. E cedico que ndo ha em se falar de indenizacdo se a instituicdo da
serviddo administrativa ndo trouxer nenhum prejuizo a normal utilizacdo da
propriedade atingida. Quando comprovada a existéncia de danos e prejuizos, neste
caso, é evidente a necessidade de indenizacdo, prevista inclusive em dispositivo
legal que regula a concesséo de energia elétrica:

Art. 5° Cabera ao concessionario de servicos publicos de energia elétrica:

| - Manter e conservar as linhas de sua propriedade de que trata este Decreto.

Il - Custear o reparo dos danos causados a via de transporte, em decorréncia de obras de

implantacdo, reforma ou ampliacdo de linhas de transmisséo, subtransmisséao e distribuicdo

de energia elétrica de sua propriedade.

Ill - Custear as modificacdes de linhas cujos suportes estejam implantados em faixa de

dominio de rodovia, ferrovia e hidrovia, ressalvado o disposto no item | do artigo 6°.

IV - Ressarcir quaisquer danos causados a instalacdes e benfeitorias das entidades a

que se refere este decreto, em caso de ocupacdo de terrenos de dominio publico ou
faixas de dominio. * (Grifo nosso).

Ocorre, entretanto, que indenizacdo nao é preco, e devera ser calculada na

medida do dano causado.

Ainda que se cogitasse da instituicdo de serviddo administrativa, apenas
haveria necessidade de indenizagcdo existindo prejuizos ao bem que sofreu danos
guando da instalacdo dos referidos equipamentos. Bandeira de Mello especifica as
hipéteses de indenizacdo em caso de instituicido de servidées administrativas:
“impliguem real declinio da expressdo econdmica do bem ou subtraiam de seu titular
uma utilidade que fruia. (...) caberd indenizacdo sempre que da injuncédo cogitada

resultar prejuizo para o proprietario do bem alcancado®”.

*8 DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella et. al.. Temas polémicos sobre Licitagcdes e Contratos. 52 ed. rev. e ampl. Sdo
Paulo: Malheiros, 2006. p. 359.

** Decreto n? 84.398/1980

% BANDEIRA DE MELLO, Celso Antbnio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. S3o Paulo:
Malheiros, 2008. p. 895 e 896.
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Ora, o0 proprietario do bem em questdo é o Poder Publico,
consequentemente, mesmo sendo cabivel a instituicdo de tal serviddo, o que
somente se admite por amor ao argumento, a indenizacao seria devida aos cofres
publicos, e ndo ao concessionario. Ou seja, sendo o bem publico propriedade do
poder publico, caso venha a sofrer danos, a indenizagdo devera ser paga ao titular
do bem para que este possa reparar o prejuizo sofrido.

Ainda, cumpre salientar que ndo existe cobranca de preco sem
contraprestacao. Ndo h& qualquer tipo de prestacdo de servigco das concessionarias
de rodovias quando permitem a instalagdo de infra-estrutura necessarias a
prestacao de outros servigos publicos. Nem ao menos o bem que abrigara as novas
instalacdes sdo de propriedade das concessionarias. Portanto, ndo existe qualquer
contrapartida prestada por estas empresas que justifique a cobranca pelo uso das

faixas marginais.

Concluimos, desde entdo, que o uso das faixas de dominio em rodovias
concedidas por prestadoras de servico publico ndo pode ser considerado como
espécie de serviddo administrativa visto que o objeto ndo é bem privado. E, ainda
sim, mesmo que a natureza do objeto ndo fosse relevante para instituicdo de
serviddo o 6nus real somente iria incidir sobre a concessionaria que faz uso do bem
caso houvesse dano a rodovia. Isto porque, ndo pode haver cobranca de preco se

nao ha compensacao por parte das concessionarias que detém a posse do bem.

4.2.3 Do poder de policia

O argumento frequentemente utilizado que aduz que a legitimidade da
cobranca esta na necessidade de fiscalizacdo e cumprimento das medidas de
seguranca é falacioso. Tal argumento ndo se coaduna com os dispositivos legais,
visto que estas medidas ndo sao expressao do direito de propriedade publica, mas
efetivamente correspondem ao poder de policia sobre patriménio publico, a fim de
zelar pela protecdo dos interesses publicos. A retribuicdo pecuniéria pelo exercicio
do poder de policia € a cobranca de taxa, e se trata de prerrogativa exclusiva do

Poder Publico, conforme disposicéo legal:
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“Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragcéo publica que, limitando ou
disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencédo de fato,
em razao de intéresse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessédo ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos. (Redagdo dada pelo Ato

Complementar n? 31, de 28.12.1966)

Pardgrafo Unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo érgdo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do
processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como discricionaria, sem abuso ou
desvio de poder™” (Grifo nosso).

O poder de policia de maneira alguma poderia ser exercido por um
concessionario, visto que se trata de um servi¢co publico indelegavel, que compete
tdo somente a autoridade de transito. Por ser indelegavel, ndo poderia ser prestado
por particular: “O poder de policia configura-se como restricdo a autonomia privada.

Trata-se de atuacao estatal orientada a reprimir 0s excessos e desvios no exercicio

525

da autonomia privada®”. O tributarista Paulo de Barros Carvalho também salienta a

exclusividade da prestacédo estatal: “A mais da prestacdo de servicos, as taxas

podem ser cobradas sempre que o Estado (acepcao lata) exercitar o poder de

policia®®”,

No mesmo sentido é o entendimento de Bandeira de Mello:

“A restricdo a atribuicdo de atos de policia a particulares funda-se no corretissimo
entendimento de que ndo se lhes pode, ao menos em principio, cometer o encargo de
praticar atos que envolvem o exercicio de misteres tipicamente publicos quando em causa
liberdade e propriedade, porque ofenderiam o equilibrio entre os particulares em geral,
ensejando que uns oficialmente exercessem supremacia sobre outros™".

A propria lei que trata da concesséo de servigcos publicos, a lei n°® 8.987/95,
determina que sera o poder concedente o 6rgdo responsavel pela fiscalizacdo das

rodovias:

“Art. 30. No exercicio da fiscalizagcdo, o poder concedente tera acesso aos dados relativos a
administracdo, contabilidade, recursos técnicos, econdmicos e financeiros da
concessionaria.

Paragrafo Unico. A fiscalizac@o do servi¢o serd feita por intermédio de 6rgéo técnico do
poder concedente ou por entidade com ele conveniada, e, periodicamente, conforme

> cédigo Tributério Nacional.

>2 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 42 ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2009. p. 496.
>3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 212 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009. p. 40.

>* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 252 ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008. p. 826.
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previsto em norma regulamentar, por comissdo composta de representantes do poder
concedente, da concessionaria e dos usuarios.

Art. 31. Incumbe a concessionaria:

V - permitir aos encarregados da fiscalizagdo livre acesso, em qualquer época, as obras,
aos equipamentos e as instalacfes integrantes do servico, bem como a seus registros
contabeis™®

N&o poderia ser diverso o entendimento. Defendemos aqui que a
concessionaria de rodovia por ndo exercer poder de policia sobre o bem objeto do
contrato, de igual modo nao tem legitimidade para cobrar taxa de outras
concessionarias de servico publico quando estas se utilizam deste mesmo bem para
prestacdo do servi¢co. Ora, aceitar que uma concessionaria possa exercer poder de
policia em detrimento de outra, € assumir que o Poder Publico outorgou maior grau
de supremacia em uma delas:

“Deveras, a restricdo a atribuicdo de atos de policia a particulares funda-se no corretissimo

entendimento de que nao se lhes pode, ao menos em principio, cometer o encargo de

praticar atos que envolvem o exercicio de misteres tipicamente publicos quando em causa
liberdade e propriedade, porque ofenderiam o equilibrio entre os J)articulares em geral
6

”

ensejando que uns oficialmente exercessem supremacia sobre outros™”.

Acreditamos que nao ha hierarquia entre os direitos fundamentais, e por
conseguinte, também ndo ha entre os servicos publicos. Logo, incoerente seria 0
raciocinio que nos leva a crer que uma concessionaria de servi¢co publico possui
maiores prerrogativas do que outras. Ndo ha, portanto, respaldo em nosso
ordenamento juridico, tampouco em nossa doutrina, no sentido de permitir gue uma

concessionaria exerca poder de policia sobre outra.

4.3 Legitimidade da cobran¢a

O contrato de concessdo, que se cuida neste trabalho, consente ao
particular tdo somente o uso da propriedade publica, visto que para prestacdo de
servico publico, objeto do contrato, faz-se necesséria a utilizagcdo do bem que esta

inserido no dominio publico. Desta forma, como amplamente ja explorado acima,

> Lei 8.987 de 1995.

*® BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Servico Publico e Poder de Policia: concessdo e delegacdo. Revista
Eletrénica de Direito do Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n? 7, julho/agosto/setembro,
2006. Disponivel na internet: www.direitodoestado.com.br. Acesso em 25 de setembro de 2010.
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tem-se que o0s bens publicos mantém sua natureza inalterada mesmo apos a
concessao, e, ainda, que com destinacdo especifica de viabilizacdo de prestacao

servico estipulado contratualmente.

As concessionarias de rodovias exploram tais bens em sua destinacao
principal, e para tanto, como forma de remuneragdo, cobram o pedagio daqueles
gue trafegam em via concedida. Para tanto, obrigam-se a manutencao das estradas
e a realizacdo de obras previamente estipuladas em contrato. Logo, a exploragéo do
uso das faixas de dominio ndo é objeto do contrato e a remuneracdo pelo uso

identifica-se como renda alternativa, a fim de manter a modicidade das tarifas.

Cintra do Amaral, ao defender a cobranca pelo uso das faixas de dominio,

aduz que néo ha hierarquia entre os servi¢os publicos:

“A nogéo de poder-dever tem sido utilizada para defender a tese de que as concessionarias
de gas canalizado, energia elétrica e telecomunicacfes tém direito a utilizacdo (mais ainda:
gratuita) das faixas de dominio. Parece-me, porém,que ela é,para tal finalidade,
inatil.Porque se as concessiondrias de gas canalizado,energia elétrica e telecomunicactes
tém o poder-dever de prestar servico adequado aos respectivos usuarios, as
concessionarias de rodovias também tém o poder-dever de prestar servico adequado aos
usuérios das rodovias a elas concedidas.

Esse argumento teria relevancia se se pudesse demonstrar a existéncia de uma hierarquia
entre os varios ‘interesses coletivos primarios” envolvidos.Vale dizer: se se pudesse
demonstrar que o interesse dos usuarios de gas canalizado, energia elétrica ou
telecomunicacfes mereceria, do ordenamento juridico,uma protecdo maior do que o dos
usuarios de rodovias. O mais que se pode dizer, porém, é que o “interesse coletivo primario”
ocupa uma posicdo de supremacia ante o interesse publico secundéario,do poder
concedente, e o interesse privado,também secundario, da concessionaria.Nada além disso.

N&o ha,assim,critério juridico para diferenciar,muito menos para hierarquizar, os interesses
dos grupos de usuérios envolvidos. Alias, ndo existe critério de nenhuma espécie que
permita essa diferenciac&o ou hierarquizagéo®’”,

Ressaltamos, ainda, que o objeto do contrato é a exploracdo das rodovias e
gue o uso das faixas de dominio em nada prejudica a sua execucdo. Quando se
discute a questado sobre a legitimidade da cobranca pelo uso para fins publicos, ndo
se estd querendo hierarquizar os servicos publicos, elencando quem um é mais

importante do que o outro. De fato, ndo existe hierarquia entre os servi¢cos publicos

> CINTRA, Antonio Carlos do Amaral. Possibilidade juridica de cobranga das concessionarias de servigo publico
de remuneracdo pela utilizacdo de faixas de dominio em rodovias concedidas. Rodovias: uso da faixa de
dominio por concessionarias de servicos publicos: decisOes e pareceres juridicos. Leticia Queiroz de Andrade
(org.). Sdo Paulo: ABCR, 2005. p. 14. Disponivel na internet:
http://www.abcr.org.br/download/Rodovias%20uso%20da%20faixa%20de%20dominio%20por%20concession
arias%20de%20servicos%20publicos.pdf. Acesso em: 17 de outubro de 2010
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envolvidos nesta questdo. No entanto, inexiste justificativa para a cobranca. A
gratuidade do uso n&o implica que um servigo seja superior ou mais imprescindivel
que outro. O que queremos demonstrar, efetivamente, € que o uso das faixas de
dominio para instalagcdo de equipamentos que viabilizem a prestacdo de outros
servicos, ndo impede ou prejudica a exploracdo das rodovias. Os dois servigos
podem ser prestados sem que um atrapalhe a execugcao do outro. Desta feita, ndo
h& justificativa razodvel para a cobranca. Ora, se as concessionarias fossem
liberadas da obrigacdo de pagar pelo uso da faixa de dominio, ndo haveria 6nus
nem para as concessionarias exploradoras das rodovias, nem para aquelas que

precisam utilizar as areas marginais destas vias.

BN

A utilizacdo do uso das faixas marginais em relacdo a exploracdo de
rodovias ndo se mostra nem em rivalidade de uso, tampouco em exclusividade de

uso:

“A analise de bens econbmicos sob um critério de demanda de utilizacdo envolve
basicamente o cruzamento de duas variaveis: 1. A exclusividade do uso, que se refere a
possibilidade de um usuério impedir 0 uso ou a fruicdo de determinado bem ou servi¢o por
outrem, restringir o0 acesso de outros cidadaos, e 2. A rivalidade do uso, consistente na
reducdo da possibilidade de uso ou fruicdo do bem ou servico por alguém em razéo do uso

ou fruigdo por outrem. 58

Os bens publicos, quando definidos por economistas, se mostram como
bens ndo exclusivos, tampouco rivais. E da mesma forma devem ser visto pelo
Direito. O uso da malha rodoviaria é utilizado para instalacdo de redes e infra-
estrutura para prestacao de servico publico. Quando se necessita da utilizacdo das
faixas de dominio ndo ha nem impedimento no uso das rodovias, nem reducdo da

possibilidade de uso ou fruicdo delas.

O uso concomitante da rodovia por concessionarias diversas “criam as
condicBes materiais sem as quais ndo se efetivariam os direitos sociais: direito a
moradia digna, ao lazer, a cultura e, na sociedade de redes, o direito a educacéo e a

informacao.>®”

Destarte, legal e legitima a cobranca pelo uso das faixas de dominio

daqueles que a utilizam como meio para exploracao de atividade econdémica. Ocorre

>® MARRARA; Thiago. Bens Publicos: Dominio Urbano: Infra-estruturas. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 199.
59
[IDEM. p. 207.
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gue ao se obrigar outra prestadora de servi¢co publico, onerando-a pela utilizacdo da
faixa para instalacdo de infra-estrutura que permita a prestacdo do servigco publico,
onera-se consequentemente o usuario daquele servico. Contempla-se a modicidade
das tarifas de um servigo, porem resta majorado O pregco de outro Sservigo.
Consequentemente, 0 prejuizo recai sobre o destinatario do servigco: aquele que tem
garantido constitucionalmente o direito a prestacéo de servigo publico.

Outrossim, a rodovia € bem publico, e carrega, portanto, intrinsecamente a

funcdo publica de servir a coletividade:

“...) os bens publicos, precisamente pela fungdo social que desempenham, devem ser
disciplinados de tal forma que permitam proporcionar o maximo de beneficios a coletividade,
podendo desdobrar-se em tantas modalidades de uso quantas forem compativeis com a
destinacdo e com a conversdo do bem. (...) A idéia que se defende é a de que existem
determinados bens que comportam inGmeras formas de utilizacdo, conjugando-se 0 uso
comum do povo com usos privativos exercidos por particulares para diferentes

finalidades®”,

N&o pode um particular onerar o uso do bem publico em detrimento do
interesse publico. Se o bem pode servir a todos de varias maneiras, nao podemos

restringi-los a apenas uma forma de utilizacao.

4.4 Legalidade da cobrancga

No que tange o uso da faixa de dominio por concessionarias de energia
elétrica, ha legislacdo sobre 0 tema que exige autorizacdo de uso por 6rgao publico

federal, estadual ou municipal:

"Art. 1° - A ocupacao de faixas de dominio de rodovias, ferrovias e de terrenos de dominio
publico, e a travessia de hidrovias, rodovias, ferrovias, oleodutos e linhas de transmissao de
energia elétrica de outros concessionarios, por linhas de transmissdo, subtransmisséao e
distribuicdo de energia elétrica de concessionéarios de servigos publicos de energia elétrica,
serdo autorizadas pelo 6rgdo publico federal, estadual ou municipal ou entidade
competente, sob cuja jurisdi¢do estiver a area a ser ocupada ou atravessada.

Paragrafo Unico - Para os fins do disposto neste artigo, serd considerada entidade
competente a pessoa fisica ou juridica que, em razdo de concessdo, autorizagdo ou
permissdo, for titular dos direitos relativos a via de transporte, auto ou linha a ser
atravessada, ou a ter a respectiva faixa de dominio ocupada®.

% Dp| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Fungdo Social da Propriedade Publica. Revista Eletronica de Direito do
Estado, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n2 6, abril/mai/junho, 2006. Disponivel na internet:
www.direitodoestado.com.br. Acesso em: 25 de setembro de 2010.

®1 Artigo 12 do Decreto n? 86.852/82
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E principalmente garante a gratuidade do uso:

Art. 2° - Atendidas as exigéncias legais e regulamentares referentes aos respectivos
projetos, as autorizacbes serdo por prazo indeterminadzo e sem Onus para 0sS
concessionarios de servigos publicos de energia elétrica"® (Grifo nosso)

Ante a leitura dos referidos dispositivos legais, depreendemos que, pelo
menos em se tratando de concessionarias de energia elétrica, é expressamente
ilegal a cobranca de valores quando da utilizacdo dos bens de dominio publico,

como as rodovias, e consequentemente, as faixa marginais.

Mesmo em relagdo as outras concessionarias, como, por exemplo, aquelas
exploradoras do servico de gas ou saneamento, ainda assim a cobranca se mostra
ilegal. Isto porque, as faixas marginais das rodovias sao bens publicos, e portanto,
extra commercium, e para que seja viavel a cobranca seria necessaria a
desafetacdo destes bens, o que por sua caracteristica nata ndo seria possivel.
Figueiredo cita Sérgio Ferraz ao defender a impossibilidade de desafetacdo de bens
publicos, sejam eles de uso comum ou especial, quando estes estdo a atender o

interesse publico:

“...) O que a lei tornou inalienavel, sé a lei pode tornar alienavel. Enquanto um determinado
bem, que compde o patrimbnio publico, responder a um interesse coletivo, ele é impassivel
de se tornar alienavel. Ser4 necesséria uma operacéo légico-juridica precedente, no sentido
de desafetar aquele bem daquela utilizacdo publica, comum ou especial, que lhe esta
agregada, que lhe esta adstrita, para que seja possivel a alienacéo. As operages, portanto,
se fazem no sentido de referéncia e reveréncia ao principio da finalidade: enquanto o bem
atende a uma finalidade coletiva, e ndo h&d maneira melhor de atendé-la sendo atravées
daquele bem, trata-se de um bem extra commercium, e nem mesmo a lei podera torna-
lo alienavel, porque principio constitucional superior impede que assim acontega.
Enquanto aquele bem publico for imprescindivel para o atendimento ao interesse coletivo, a
indisponibilidade do atendimento ao interesse coletivo impedira, inibira a lei ordinaria de
torna-lo alienavel”.®® (Grifo nosso).

Tem-se, portanto, que quando um particular utiliza as faixas de dominio para
fins particulares, quais sejam: a instalacdo de comércio, veiculacdo de publicidade
ou quaisquer outros fins dessa natureza, o bem esta sendo destinado a interesses
particulares, e pode, desta forma, ser o uso concedido mediante 6nus ao

beneficiario: “E evidente, portanto, que podem as concessionarias obter renda pela

%2 Artigo 22 do Decreto n? 84.398/80
% FERRAZ, Sérgio apud FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. 62 ed. rev. atual. e ampl. S3o
Paulo: Malheiros Editores, 2003. p. 551.
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utilizacéio das faixas de dominio das rodovias por parte de particulares®”. Diferente
deve ser o procedimento quando a utlizagcdo destina-se a atender o interesse
publico, visando a prestacdo de servigo publico. O bem, neste Ultimo caso, esta
cumprindo a sua funcdo priméria, e ndo podera, por conseguinte, ser onerado
aquele que presta servigco publico quando, para isto, utiliza-se de um bem que,

também, é publico.

% DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella et. al.. Temas polémicos sobre Licitagdes e Contratos. 52 ed. rev. e ampl. S3o
Paulo: Malheiros, 2006. p. 359
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5. CONSIDERACOES FINAIS

1. Restou demonstrado ao longo do presente trabalho que a cobranca pelo uso
das faixas marginais em rodovias concedidas ofende os principios do interesse

publico, da razoabilidade, da legalidade e da modicidade das tarifas®.

2. Tratou-se sobre a natureza juridica do bem publico, que mesmo apds ser
objeto de concesséo, continua a ser propriedade do poder concedente, e € apenas
repassado ao concessionario para que o explore, o que ndo lhe outorga a
titularidade para alienar o bem.

3. Ainda assim, ao exigir pagamento para que concessiondrias de servico
publico utilizem as faixas marginais de rodovias para instalacdo de equipamentos de
infra-estrutura, a concessionaria de exploracdo de rodovias esta, de certa forma,
obstaculizando a prestacdo de servico publico. Tal hipotese pode ser considerada
an6mala no mundo juridico, visto que ndo ha hierarquia entre os servi¢cos publicos,
logo, inexiste também supremacia entre uma concessionaria e outra. Destarte, nao
pode uma concessionaria dificultar a prestacdo de servico publico por outra

concessionaria.

4, Tanto os contratos de exploracdo das rodovias, como a lei que dispde sobre
as concessodes, permite que as concessionarias obtenham receitas alternativas, a
fim de atingir a modicidade das tarifas. No entanto, ao se auferir renda através da
cobranca pelo uso das faixas de dominio daquelas concessionarias que precisam se
utilizar deste bem para prestar o servico, onera-se da mesma forma o usuario.
Portanto, desta forma ndo se cumpre o que esta determinado em lei, pois ndo se
atinge a modicidade das tarifas. Enquanto que, se reduzido o valor dos pedagios,
haveria a majoracédo da tarifa de luz, agua, gas, dentre outros. Concluimos, entao,

gue tal embasamento ndo se mostra razoavel.

5. Quanto a natureza juridica da cobranca, elencamos as tentativas de

justificacdo das concessionarias de exploracdo de rodovia:

o Tarifa: A cobranca de tarifa por parte de qualquer concessionaria

pressupde a contrapartida. Ou seja, ela sera remunerada por servico prestado.

® DI PIETRO; Maria Sylvia Zanella et. al.. Temas polémicos sobre Licitagdes e Contratos. 52 ed. rev. e ampl. S3o
Paulo: Malheiros, 2006. p. 358
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Contudo, quando a concessionéria exploradora de rodovias permite a instalagdo de
equipamentos esséncias a prestacdo de servico de outra concessionaria, ndo ha
contraprestacdo, visto que ndo ha acdo neste fato, o que se requer é apenas
omissao: a de néo intervir, e deixar que a infra-estrutura seja instalada. Desta forma,
incabivel a cobranca de tarifa.

o Taxa: restou demonstrado que a cobranca pelo uso da faixa de
dominio n&o podera se efetivar por meio de taxa. Isto porque “taxas séo tributos que
se caracterizam por apresentarem na hipétese da norma, a descricdo de um fato
revelador de atividade estatal, direta e especificamente dirigida ao contribuinte®”,
Conforme exposto, tal cobranca ndo esta prevista em norma, nem advém de
atividade estatal, e tampouco depende de atividade despendida pela concessionaria
exploradora de rodovias, motivo pelo qual a referida cobranca ndo podera ser
classificada como taxa.

o Serviddo administrativa: demonstramos que tal instituto ndo pode ser

aplicado no caso em tela. A serviddo administrativa € comumente aplicada quando
h&d necessidade de utilizacdo de bem particular pelo poder publico. Admite-se,
também, quando ha uso compartilhado do bem publico por dois entes federativos
distintos, como, por exemplo, bem estadual que precisa ser utilizado pelo municipio.
Contudo, cogitar a aplicacdo de tal instituto sobre bem publico para favorecer o
particular, seria criar um entendimento novo a todo o ramo do direito administrativo.
N&o ha qualquer fundamento legal, ou mesmo doutrinario, para fundar e legitimar
esta hipétese. E, ainda que, do uso decorra qualquer dano ao bem publico, somente
neste caso, caberia, conforme disposto no Cédigo Civil brasileiro, indenizacédo que
objetive a reparacao do prejuizo.

o Poder de Policia: Outra situacdo que seria impossivel aplicar no caso

em estudo. O poder de policia € de competéncia exclusiva do poder publico, logo,
indelegavel ao particular. E ainda, para tanto, seria necessaria a cobranca de taxa. E
Como exposto acima, a taxa somente podera ser cobrada se existir norma legal que
a institua. Em vista do que foi explanado, cabe ao poder publico a fiscalizacdo do

uso das faixas de dominio por concessionaria prestadora de servi¢o publico.

66 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 212 ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009. p. 38 e 39.
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N&do ha fundamento legal para a cobranca. Nenhuma das hipéteses
costumeiramente arguidas pelas concessionarias exploradoras de rodovias se
mostram plausiveis ou razoaveis para que se possa aceitar este 6nus imposto as

outras concessionarias de servico publico.
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7. ANEXOS - JURISPRUDENCIA

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2008.04.00.042263-0/PR

Juiza Federal MARINA VASQUES DUARTE DE
BARROS FALCAO

AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES
TERRESTRES - ANTT

PROCURADOR : Procuradoria-Regional Federal da 42 Regido
AGRAVADO . MUNICIPIO DE PIRAQUARA/PR

ADVOGADO : Julio Cesar Henrichs e outro

INTERESSADO : UNIAO FEDERAL

PROCURADOR : Procuradoria-Regional da Uniéo

INTERESSADO : REDE FERROVIARIA FEDERAL S/A - RFFSA
INTERESSADO : ALL AMERICA LATINA LOGISTICA S/A (HOLDING)
ADVOGADO : Jose Augusto Araujo de Noronha e outros

RELATORA

AGRAVANTE

EMENTA
AGRAVO DE INSTRUMENTO. USO DE BEM PUBLICO. INGRESSO
NA FAIXA DE DOMINIO. COBRANCA DE TAXA.
N&o € razoavel a exigéncia de taxa para a utlizacdo da faixa de
dominio, quando o uso do bem publico ndo afeta as atividades da concessionaria.
Agravo improvido.

ACORDAO
Vistos e relatados estes autos em que sao partes as acima indicadas,
decide a Egrégia 3% Turma do Tribunal Regional Federal da 4 Regido, por maioria,
vencido o Juiz Federal Nicolau Konkel Junior, negar provimento ao agravo de
instrumento, nos termos do relatdrio, votos e notas taquigraficas que ficam fazendo
parte integrante do presente julgado.
Porto Alegre, 09 de fevereiro de 2010.

Juiza Federal MARINA VASQUES DUARTE DE BARROS FALCAO
Relatora

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2008.04.00.042263-0/PR
Juiza Federal MARINA VASQUES DUARTE DE BARROS

RELATORA FALCAO

AGRAVANTE AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES -
ANTT

PROCURADOR : Procuradoria-Regional Federal da 42 Regido

AGRAVADO :  MUNICIPIO DE PIRAQUARA/PR

ADVOGADO : Julio Cesar Henrichs e outro
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INTERESSADO UNIAO FEDERAL

PROCURADOR Procuradoria-Regional da Uniéao

INTERESSADO REDE FERROVIARIA FEDERAL S/A - RFFSA
INTERESSADO ALL AMERICA LATINA LOGISTICA S/A (HOLDING)
ADVOGADO Jose Augusto Araujo de Noronha e outros

RELATORIO

Trata-se de agravo de instrumento interposto contra a decisao que, em
acdo cautelar, deferiu a liminar pleiteada para que o Municipio pudesse iniciar as
obras sem que fosse obrigada a pagar pela utilizacdo da faixa de dominio referente
a ferrovia administrada pela Agravante.

Sustenta, a recorrente: a) que deve ser atribuido efeito suspensivo ao
agravo; b) que ha a possibilidade de cobranca pelo uso especial de bens de uso
comum do povo por parte da administracdo; c) que a impossibilidade da cobranca
afetaria o equilibrio econdmico-financeiro do contrato, fazendo com que aumente,
injustificadamente, o preco pago pelos usuarios do servico publico; d) que ha a

previsédo contratual da cobranca.
O efeito suspensivo foi indeferido.
Com contraminuta, autos conclusos para julgamento.
E o relatorio.

Juiza Federal MARINA VASQUES DUARTE DE BARROS FALCAO

Relatora

AGRAVO DE INSTRUMENTO N° 2008.04.00.042263-0/PR

Juiza Federal MARINA VASQUES DUARTE DE BARROS

RELATORA FALCAO

AGRAVANTE AGENCIA NACIONAL DE TRANSPORTES TERRESTRES -
ANTT

PROCURADOR Procuradoria-Regional Federal da 42 Regido

AGRAVADO MUNICIPIO DE PIRAQUARA/PR

ADVOGADO Julio Cesar Henrichs e outro

INTERESSADO UNIAO FEDERAL

PROCURADOR Procuradoria-Regional da Uniéo

INTERESSADO REDE FERROVIARIA FEDERAL S/A - RFFSA

INTERESSADO ALL AMERICA LATINA LOGISTICA S/A (HOLDING)

ADVOGADO Jose Augusto Araujo de Noronha e outros

VOTO

Trata-se de agravo de instrumento contra a decisdo que deferiu: "a
liminar para autorizar o Municipio de Piraquara a iniciar as obras de saneamento e
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proceder as travessias na faixa de dominio dos trechos versados da presente
demanda (Jardim Santa Monica, Jardim Bela Vista/lpanema/Pracinha, Aracgatuba),
desde que o Unico obsticulo ao inicio das obras seja 0 pagamento de taxa para
utilizacdo da faixa de dominio ferroviario a ALL - América Latina Logistica S/A.
Outrossim, determino a ALL que disponibilize seus técnicos para acompanhar as
obras, desde que o autor proceda ao pagamento relativo aos gastos de
disponibilizagdo do pessoal/técnicos, inclusive o valor de R$ 4.770,00, referente a
taxa de fiscalizagao (fl. 39)."

Sustenta, a recorrente, em sintese, que h& a possibilidade de cobranca
pelo uso especial de bens de uso comum do povo por parte da administracédo e que
tal impossibilidade afetaria o equilibrio econébmico-financeiro do contrato, fazendo
com que aumente, injustificadamente, o preco pago pelos usuarios do servico
publico.

Inicialmente convém salientar que a concessao de servi¢o publico ndo
se inscreve dentre as hipéteses legais de transferéncia do bem publico para o
dominio privado.

Isto porque se entrega ao particular, mediante o contrato de concesséo,
apenas o uso da propriedade publica, tendo em vista que se mantém o bem inserido
no dominio publico, afetado, apenas, a satisfacdo da necessidade vinculada a
prestacdo do servigo publico.

A faixa de dominio situada ao longo da malha ferroviaria, cedida a
exploracdo da ALL AMERICA LATINA LOGISTICA DO BRASIL SA, permanece,
portanto, ostentado o carater de bem publico, ainda que com a destinacéo especifica
de viabilizacdo da prestacéo de servico cujo exercicio foi entregue ao particular.

Nesse sentido Celso Antonio Bandeira de Mello:

Cumpre, outrossim, ndo confundir concessao de servi¢co publico e concessao de uso
de bem publico, com o fito de explora-lo.

S6 se tem concessdo de servico publico - e o proprio nome do instituto ja o diz -
guando o objetivo do ato for o de ensejar uma exploracéo de atividade a ser prestada
universalmente ao publico em geral. Pode ocorrer que, o concessionario ancilarmente
necessite usar de um bem publico (como, por exemplo, quando instala canalizagbes
ou postes no subsolo e nas vias publicas, respectivamente), mas o0 objeto da
concesséo é o servico publico prestado.

Diversamente, a concessdo de uso pressupde um bem publico cuja utilizagdo ou
exploragéo ndo se preordena a satisfazer necessidades ou conveniéncias do publico
em geral, mas as do préprio interessado ou de alguns singulares individuos. O objeto
da relagdo néo é, pois, a prestacéo do servi¢o a universalidade do publico, mas, pelo
contrario, ensejar um uso do proprio bem ou da exploracdo que este comporte (como
sucede com os potenciais de energia elétrica) para o proprio concessionario se sacie
com o produto extraido em seu proveito ou para que o comercialize limitadamente
com alguns interessados.

(...)

Quando a concessdo de uso de bem publico destina-se a suprir unicamente
interesses especificos do proprio beneficiado da concessado, o proveito captado, a
utilidade extraida, o é para ser absorvido pelo proprio concessionario. E bem de ver
gue, in casu, 0 que o concessionario pretende e o que o Poder Publico acede em
conferir-lhe é o uso extraivel do bem publico, que o préprio interessado explorard
para si, hormalmente, em carater exclusivo. A exploracdo que fard é meio para
desfrutar das virtualidades contidas no bem, sendo estas o fim objetivado. E o que se
passa quando o Poder Publico outorga a uma empresa concessao para exploracdo
de potencial hidraulico para fins de produzir energia elétrica exclusivamente para
alimentar a prépria ou as proprias industrias. Em casos deste jaez, sua distingdo da
concessédo de servico publico sera particularmente nitida, pois, ai, 0 bem oferecido ao
concessionario o € com base geradora de um bem de consumo seu, ao passo que na
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concessédo do servico publico - este aparece como um bem de producgédo, ou seja,
enquanto condi¢do necessaria para instrumenta-lo a prestacdo coletividade daquele
servico concedido.

(in Curso de Direito Administrativo, 132 ed., Malheiros, Sdo Paulo, 2001, p. 629/630).

Portanto o uso do bem publico pela concessionéaria de servi¢o publico,
deve ficar contido nos lindes da sua utilidade e necessidade a prestacdo da
atividade concedida, podendo ela opor-se a eventual interferéncia do ente publico
gue embarace ou dificulte a utilizagdo outorgada contratualmente.

Nesse sentido, inclusive, o voto proferido em caso anélogo pelo
Eminente Des. Luiz Carlos de Castro Lugon na AC N° 2006.04.00.030249-3, de
onde se extrai a seguinte fundamentagéo:

"A leitura que se deve fazer, todavia, desta transferéncia do uso do bem ao particular,
ndo se afiniza com a idéia da sua exaustiva exploracdo econémica, ultrapassando o0s
lindes do objeto da concessdo. O propoésito da entrega do bem ao particular é dar
suporte fisico a prestacdo do servico publico; constitui o bem publico elemento
necessario e imprescindivel ao perfeito desempenho da atividade concedida, como
ocorre nos servigos publicos que necessitam de, v.g., dutos, postes, rodovias, etc. A
destinacdo do bem, portanto, estd atrelada ao objeto do servigo publico, ndo havendo
justificativa legal e contratual para o particular fazer uso que se aparte de tal
propésito. A utilizacdo descolada do fim pactuado atenta contra a esséncia e o objeto
do contrato administrativo.

Mais do que isto, ter-se-a conduta carente de substrato legal, ndo amparada pelo
ordenamento juridico. Insiro ai, a exigéncia de autorizacdo e de paga, pela
concessiondria de transporte ferroviério, para que outras concessionarias de
servico publico utilizem-se da faixa de dominio _da malha ferrovidria para
instalacdo _de suportes fisicos necessarios a sua atividade fim. O objeto da
concessédo publica, que ndo é de uso do bem, ndo é a exploracdo da faixa de
dominio, mas do servico publico de transporte ferroviario, no qual ndo esta contida a
possibilidade da concessiondria transferir a terceiros o uso do bem essencial a
prestacdo do servico.

Licito seria, como ja aventado acima, a objecdo da concessionaria _se a
instalacdo de tubulacdes, canalizacdo, etc., viesse de algum modo oferecer
limitacdo & exploracdo do servico publico a ela confiada pelo Poder
Concedente. Porém, ndo _me parece seja o caso _dos autos, porquanto a
instalacdo subterrnea de rede de abastecimento de 4gua e de coleta de esgoto,
na faixa de dominio, em principio, ndo tem o conddo de impedir 0 uso reqular
da malha de transito ferroviério.

Falta, pois, legitimacdo a empresa concessionéria de transporte ferroviario para impor
obstaculos juridicos e econémicos ao inicio das obras pela SANEPAR.

Ainda que assim nao fosse, creio desarrazoado vetar o inicio e prosseguimento das
obras de ampliagédo do abastecimento de 4gua e de coleta de esgoto. Ndo me escapa
a especial circunstancia de que a presente disputa judicial tem servido de entrave a
melhora da prestacdo do servigo publico, notadamente na regido metropolitana de
Curitiba/PR. O interesse de maior relevancia, no caso concreto, ndo é o da
concessionaria de transporte ferroviario nem o da SANEPAR. E o titularizado por
agueles que nao integram a presente lide, quais sejam, os cidaddos consumidores
gue ficam privados do servigo essencial de abastecimento de agua e de esgoto,
enquanto ndo solvido o conflito instalado entre a concessionéria e a SANEPAR.
Ambicionando resguardar, entdo, o interesse dos consumidores, que tém direito a
prestacdo do adequado servigo publico, tenho por bem dar provimento ao presente
agravo de instrumento." - Sem grifos no original

De mais a mais, recentemente, na data de 26/01/2010, esta 3a Turma
ao julgar a AC 2007.71.00.041706-2, por maioria, vencido o Juiz Federal Nicolau
Konkel Junior, negou provimento a apelacdo e a remessa oficial do DNIT,
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autorizando, por consequéncia, a ocupacao da area sem o pagamento da taxa para
utilizacdo de faixa de dominio.

Por ndo ter sido ainda publicada a ementa daquele julgamento,
transcrevo a conclusdo do Eminente relator Des. Carlos Eduardo Thompson Flores
Lenz, in verbis:

"(...)

Com efeito, em juizo liminar, vislumbro a presenca dos requisitos previstos no art. 273
do CPC, eis que a exigéncia pelo DNIT da assinatura de termo de autorizacdo de uso
com consentimento de futura cobranca de uso do solo é contraria a jurisprudéncia do
Tribunal e compromete a garantia prevista no art. 175, § unico, lll, da CF/88.

Por esses motivos, defiro o efeito suspensivo requerido a fl. 53, "a".

Oficie-se.

Intime-se o agravado para a resposta.

Intime-se. Oficie-se. Dil. legais.

Ante o exposto, voto por negar provimento a apelacdo e & remessa oficial. E o meu

voto."

Nesse passo, levando em consideracdo todos os fundamentos
expostos, ndo merece provimento o presente agravo de instrumento.

Em face do exposto, nego provimento ao agravo de instrumento.
E como voto.

Juiza Federal MARINA VASQUES DUARTE DE BARROS FALCAO
Relatora
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APELACAO CIVEL N.° 426.726-7 DA 5.2 VARA CIVEL DA COMARCA DE
MARINGA.

APELANTE : Rodovias Integradas do Parané S/A - Viapar.
APELADA : Companhia de Saneamento do Parana - SANEPAR.
RELATOR : Des. Xisto Pereira.

AI?ELACAO CIVEL. CONCESSIONARIAS PRESTADORAS DE SERVICO
PUBLICO. COBRANGCA DE TARIFA PELA UTILIZACAO DE FAIXA DE DOMINIO
DE RODOVIA. IMPOSSIBILIDADE. RECURSO DESPROVIDO.

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de APELACAO CIVEL N.° 426.726-7, da
5.2 Vara Civel da Comarca de Maringa, em que ¢é apelante RODOVIAS
INTEGRADAS DO PARANA S/A-VIAPAR e apelada COMPANHIA DE
SANEAMENTO DO PARANA-SANEPAR.

| - RELATORIO

Companhia de Saneamento do Parana - SANEPAR, adiante identificada como
"apelada”, ajuizou acéo ordinaria, com pedido de antecipacéo de tutela, em face de
Rodovias Integradas do Parana S/A - VIAPAR, adiante identificada como "apelante”,
aduzindo, em sintese, que (i) € concessionaria do servi¢o publico de distribuicdo de
agua e esgoto; (ii) em cumprimento do contrato de concessao celebrado com o
Municipio de Maringa deveria instalar dutos na faixa de dominio da rodovia PR 317,
do Km 104 até o Km 107, para implementacdo da rede de distribuicdo de agua
tratada; (iii) apos apresentar seu projeto a apelante, que € também concessionaria,
foi surpreendida com a cobranca da denominada "Taxa Anual de Ocupacéo a Titulo
Precario de Faixa de Dominio", no valor de R$ 12.218,31, que reputa ilegal. Pugnou,
ao final, que lhe seja possibilitada a utilizacdo da faixa de dominio da rodovia
independentemente do recolhimento de qualquer taxa a apelante (fls. 02/18).

Pela sentenca de fls. 392/401, foram julgados procedentes os pedidos deduzidos na
exordial e confirmada a liminar antes deferida, sob os fundamentos de que ambas
sdo concessionarias de servico publico, ndo sendo coerente a cobranca em questao
ja que a utilizacdo da faixa de dominio pela apelada, concessionaria de servico
publico essencial de natureza ndo empresarial, faz-se necessaria para cumprimento
de suas obrigacfes contratuais perante o Municipio de Maringa e que a cobranca da
indigitada "taxa" afronta aos arts. 145, inc. Il, da CF e 77 do CTN, visto que vedado a
apelante a criacdo de nova espécie tributaria.

Em suas razdes recursais, a apelante sustenta que a Lei Federal n° 8.987/95 no art.
11 permite as concessionarias outras fontes alternativas de receita, como corolario
do principio da modicidade das tarifas. Por essa razdo, na qualidade de
concessionaria de obra publica, pode exigir contraprestacdo de outra concessionaria
pela utilizacdo e ocupacdo do subsolo da faixa de dominio da rodovia sob sua
concessdo. Esclarece que a despeito da denominacao atribuida a aludida tarifa sua
natureza € de preco publico e ndo de tributo. Além disso, aponta que na clausula
XXI do contrato de concessao firmado com o Estado do Parana € previsto como
fonte de receita alternativa as atividades vinculadas a exploracdo das suas faixas
marginais. Conclui, com isso, que "os valores pretendidos... consistem em
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contraprestacao, isto é, justa remuneracdo pela utilidade que um bem sob sua
concessao proporciona para a Apelada” (fls. 403/433).

A apelada, em contra-razdes, defende o acerto da sentenga recorrida com reiteracao
dos argumentos tecidos na inicial e a ressalva de que nao visa o lucro, ao contrario
da apelante (fls. 442/446). A Douta Procuradoria-Geral de Justica sugere o
desprovimento da apelacdo porque "indevida a cobranca pelo uso de area publica
para servico de utilidade publica” (fls. 461/466).

E o relatorio.

Il - VOTO E SUA FUNDAMENTACAO

Versam o0s autos acerca de acdo ordinaria para declarar a inexigibilidade de "taxa"
cobrada em virtude da utlizacdo de faixa de dominio de rodovia objeto de
concessao pelo poder publico.

Em que pesem as razdes de recurso deduzidas pela apelante, ndo merece acolhida
sua irresignacédo contra a sentenca por meio da qual se declarou a inexigibilidade da
mencionada "taxa anual de ocupacéao a titulo precario da faixa de dominio”.

De inicio, cumpre ressaltar que ambas as partes sdo concessionarias nos termos da
Lei Federal n.° 8.987/95, sendo a apelante concessionaria de obra publica (contrato
n.° 072/97, clausula VI, fl. 244) e a apelada empresa estatal concessionaria de
servico publico.

Na sempre arguta licio de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, in Direito
Administrativo, Atlas, 2005, Sado Paulo, 18.2 ed., p. 395, "a empresa estatal que
desempenha servico publico € concessionaria de servico publico submetendo-se a
norma do artigo 175 e ao regime juridico dos contratos administrativos, com todas as
clausulas exorbitantes, deveres perante o0s usuarios e direito ao equilibrio
econdmico-financeiro”.

Ndo é demasiado relembrar que por meio da concessdo o Estado delega a
execucao de um servico publico ou de uma obra publica ao concessionario, que sera
remunerado por tarifa a ser paga pelo respectivo usuario. O concessionario executa
0 servico ou a obra por sua conta e risco, mas com a fiscalizacdo do poder
concedente, sobretudo no que toca ao valor da tarifa que deve ser modica. Em
contrapartida, o equilibrio econémico-financeiro do contrato de concessdo sera
buscado por meio de outras fontes que o concessionario podera obter por meio de
receitas alternativas, complementares ou acessorias, as quais deverdo estar
previstas no respectivo edital de licitacado (arts. 11, paragrafo unico e 18, inc. VI, da
Lei Federal n.° 8.987/95). E com fundamento nessa previsdo legal que a apelante
justifica a cobranca impugnada pela apelada.

Antes de adentrar na analise acerca da legalidade da indigitada cobranca,
percuciente sublinhar que ndo tem natureza tributéria a tarifa exigida, em que pese a
infeliz denominacao atribuida pela apelante.

E cedico que a margem das rodovias é bem publico de uso comum, natureza que
nao se esvai com a concessao de sua exploracao ao particular. Muito embora o uso
dos bens publicos possa ser remunerado (art. 103 do CC), quando sua utilizacédo
tem por fim a prestacdo de outro servico publico ndo ha que se falar em retribuicéo,
nem tdo pouco contraprestacdo, como defendido pela apelante, pois a exigéncia de
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qualquer valor a esse titulo ndo se mostra razoavel com o fim buscado pela lei,
mesmo porque, ao ceder o uso do subsolo dos terrenos que margeiam as rodovias
sob sua concesséo, a apelante ndo esta a executar qualquer das atribui¢cdes que lhe
foram delegadas no contrato de concesséao.

Com efeito, na exegese do art. 11, da Lei Federal n.° 8.987/95, deve-se levar em
conta sua interpretacdo teleoldgica, buscando na norma qual o bem juridico por ela
tutelado. In casu, por certo ndo foi o lucro das concessiondrias que o art. 11 quis
proteger ao prever receitas alternativas, mas sim a modicidade das tarifas, principio
que vem esculpido na referida lei federal. Na mesma esteira, é possivel deduzir que
o legislador ndo vislumbrou como "receita alternativa” a cobranca de tarifa pela
utilizacdo dos terrenos que margeiam as rodovias para a prestacdo de servico
publico, mas para fins outros de natureza preponderantemente empresarial; o que
ndo é o caso da apelada, que ndo visa o lucro e presta servico publico de
distribuicdo de agua e esgoto em prol da coletividade.

N&o obstante, embora possivel a obtencdo de receita alternativa pela concessionaria
ela deve estar expressamente prevista no edital de licitacdo, nos termos do art. 18,
inc. VI, da Lei Federal n.° 8.987/95. No entanto, da atenta leitura do contrato de
concesséo firmado pela apelante, mormente da clausula XXI (fls. 258/259), néo se
vislumbra tal previsdo, de onde se deduz, por forca do principio da vinculacdo ao
instrumento convocatorio, que a correlata previsao também néao constou do edital de
licitacéo.

Por consequéncia, impositivo concluir que a tarifa exigida pela apelante ndo pode se
enquadrar como fonte alternativa de receita, na diccdo da Lei Federal n.° 8.987/95.
Entendimento diverso levaria a absurda possibilidade de a concessionaria exigir
mencionada "taxa" da policia rodoviaria que se utiliza das margens das rodovias
para também prestar servico publico (art.144, 82.°, CF).

Além disso, ha que se levar em conta que o recolhimento do valor exigido
certamente acarretard aumento das tarifas cobradas pela apelada que repassara tal
custo aos seus usuarios, em afronta ao principio da modicidade das tarifas. Nao se
olvide, ainda, que a propria apelante vai usufruir da rede de abastecimento de agua
implantada pela apelada, seja em suas instalacdes existentes ao longo do trecho
sob sua concesséo, seja por meio da remuneracao que ela obtém das pessoas que
exploram o comércio na rodovia. Isso porque, € incontestavel que a existéncia de
rede de abastecimento de agua e esgoto fomentara a exploracdo econdémica do
trecho objeto da concesséo, revertendo em lucro a apelante.

Os beneficios, de consequiéncia, sdo para ambas as partes, dai porque cai por terra
0 argumento da apelante no sentido de que "os valores pretendidos... consistem em
contraprestacdo, isto é, justa remuneracdo pela utilidade que um bem sob sua
concessao proporciona para a Apelada”.

Por conseguinte, impositivo concluir que a tarifa cobrada pela apelante, denominada
de "Taxa Anual de Ocupacdo a Titulo Precario de Faixa de Dominio", é ilegal. Alias,
diferente ndo € o entendimento reiterado pelo Superior Tribunal de Justica, no
sentido de ser indevida a cobranca de tributo, ou mesmo de tarifa, pela utilizacao de
bem publico para prestacdo de servico publico de natureza ndo comercial (REsp. n.°
694.684/RS, RMS n.° 12.081/SE, RMS n.° 12.258). Nessas condi¢des, impde-se 0
desprovimento do recurso. E como voto.
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Il = DISPOSITIVO

ACORDAM os magistrados integrantes da 4.2 Camara Civel do Tribunal de Justica
do Estado do Parand, por unanimidade de votos, em negar provimento ao recurso.
Acompanharam o voto do Relator os Excelentissimos Senhores Desembargadores
Abraham Lincoln Calixto (Presidente, em exercicio) e Maria Aparecida Blanco de
Lima.

Curitiba, 28.04.09.
Des. Xisto Pereira,
Relator.
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Numero do processo: 1.0000.05.426445-2/000(1)

Numeracgdo Unica: 4264452-57.2005.8.13.0000Relator: KILDARE
CARVALHOREelator do Acérdéao: KILDARE CARVALHO

Data do Julgamento: 04/10/2006

Data da Publicacéo: 24/11/2006

Inteiro Teor:

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA - SERVICO DE TELECOMUNICAQAO -
TAXA DE LICENCIAMENTO PARA USO E OCUPAQAO DA FAIXA DE DOMINIO
DAS RODOVIAS - COBRANCA - ESTADO DE MINAS GERAIS - INEXIGILIBIDADE.
llegitima a cobranca, por parte do Estado de Minas Gerais, da Taxa de
Licenciamento para Uso e Ocupacéo da Faixa de Dominio das Rodovias, em virtude
de utilizacdo das vias publicas para a implantacdo, instalacdo e passagem de
equipamentos necessarios a prestacdo dos servicos de telecomunicacdo, cuja
concessao foi outorgada pela Unido.Seguranga concedida.

MANDADO DE SEGURANCA N° 1.0000.05.426445-2/000 - COMARCA DE BELO
HORIZONTE - IMPETRANTE(S): CIA DE TELECOMUNICACOES DO BRASIL
CENTRAL- CTBC TELECOM - AUTORID COATORA: SECRETARIO ESTADO
FAZENDA MINAS GERAIS, DIRETOR DER MG DEPTO ESTRADAS RODAGEM
MINAS GERAIS - RELATOR: EXMO. SR. DES. KILDARE CARVALHO

ACORDAO

Vistos etc., acorda 0 2° GRUPO DE CAMARAS CIVEIS do Tribunal de Justica do
Estado de Minas Gerais, incorporando neste o relatério de fls., na conformidade da
ata dos julgamentos e das notas taquigraficas, EM CONCEDER A SEGURANCA,
VENCIDOS OS TERCEIRO E QUINTO VOGAIS.

Belo Horizonte, 04 de outubro de 2006.
DES. KILDARE CARVALHO - Relator
02/08/2006

2° GRUPO DE CAMARAS CIVEIS
ADIADO

NOTAS TAQUIGRAFICAS

MANDADO DE SEGURANGCA N° 1.0000.05.426445-2/000 - COMARCA DE BELO
HORIZONTE - IMPETRANTE(S): CIA DE TELECOMUNICACOES DO BRASIL
CENTRAL- CTBC TELECOM - AUTORID COATORA: SECRETARIO ESTADO
FAZENDA MINAS GERAIS, DIRETOR DER MG DEPTO ESTRADAS RODAGEM
MINAS GERAIS - RELATOR: EXMO. SR. DES. KILDARE CARVALHO

Proferiram sustentacdes orais, pelo Secretario do Estado da Fazenda de Minas
Gerais, e pelo Diretor do DER, os Drs. Carlos Victor Muzzi Filho e Ricardo
Magalhdes Soares, respectivamente.

O SR. DES KILDARE CARVALHO:
Sr. Presidente.
Ouvi, com atencdao, as sustentacdes orais produzidas da tribuna.
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Meu voto é o seguinte.

VOTO

Trata-se de mandado de seguranca Iimpetrado pela COMPANHIA DE
TELECOMUNICACOES DO BRASIL-CTBC- TELECOM, buscando a suspenséo da
exigibilidade da "Taxa de Licenciamento para Uso ou Ocupagdo da Faixa de
Dominio das Rodovias-TFDR" prevista na Lei Estadual de n. 6.763/75, com a nova
redacéo que lhe foi dada pela Lei 14.938/03.

Insurge-se contra a cobrancga do referido tributo, calcado em violagdo ao art. 145, II,
da Constituicdo Federal de 1988 e aos artigos 77 e 78 do Cddigo Tributario
Nacional. Apés discorrer sobre sua condi¢cdo de concessionaria de servico publico,
alega que tem direito liquido e certo de passagem das redes de telecomunicacdes
pelo dominio rodoviario, sem se sujeitar ao recolhimento da taxa em questéo.
Requer, ao final, a concessdo do presente mandamus, para que as autoridades
coatoras se abstenham de exigir o pagamento da referida taxa e a embaracar a
continuidade da prestacdo do servico publico de telecomunicacbes por ela
desempenhado.

Como se vé dos autos, a CTBC TELECOM- CIA. DE TELECOMUNICACOES
BRASIL CENTRAL impetrou o presente mandado de seguranca contra ato do
Secretéario Estadual de Fazenda e do Diretor Geral do Departamento de Estradas de
Rodagem do Estado de Minas Gerais, questionando a exigéncia da Taxa de
Licenciamento para Uso ou Ocupacéo da Faixa de Dominio das Rodovias -TFDR-
instituida pela Lei 14.938 de 29 de Dezembro de 2003 e regulamentada pelo
Decreto n. 43.932, de 29 de dezembro de 2004.

A taxa em apreco esta sendo exigida da impetrante, em virtude da utilizacdo das
rodovias estaduais, relacionadas com a implantacéo, instalacdo e passagem de
equipamentos destinados a prestacéo de servi¢cos de telecomunicacoes.

Rememorando os termos constantes dos autos, estou a entender que a seguranca
deve ser concedida.

Tal como s6i acontecer em outras hipoteses ja examinadas envolvendo as
concessionarias de servico de telecomunicacfes e entes publicos estaduais e
municipais, entendo, com efeito, que o Estado de Minas Gerais ndo pode cobrar da
impetrante pela utilizacdo das vias publicas em razdo da prestacdo de servico
prestado, por estarem revestidas do munus publico, que Ihes foi concedido pela
Unido.

Isto porque €é da competéncia da Unido "a exploracdo, direta ou mediante
autorizacdo, concessao ou permissdo, dos servicos de telecomunicacbes nos
termos da lei, que dispora sobre a organizacédo dos servicos, a criacdo de um érgéo
regulador e outros aspectos institucionais". ( art. 21, inciso Xl, e art. 22, inciso IV,
ambos da Constituicdo Federal.)

Deflui-se, portanto, de tais prerrogativas que, somente a Unido € que pode decidir se
a concessao ou permissdo se dara a titulo gratuito ou oneroso, sendo "vedado ao
Municipio cobrar por tal utilizacdo porque a concessdo € uma relacdo juridica
complexa, composta de um ato regulamentar do Estado que fixa unilateralmente
condi¢cdes de funcionamento, organizacdo e modo de prestacdo do servico, isto €,
as condi¢cdes em que sera oferecido aos usuérios; de um ato-condicdo, por meio do
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qual o concessionario voluntariamente se insere debaixo de uma situagéo juridica
objetiva estabelecida pelo Poder Publico, e de contrato, por cuja via se garante a
equacdo econdmico-financeira, resguardando os legitimos objetivos do lucro do
concessionario”. (Celso Antdnio Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo,
132 edicdo, Malheiros editores, 2001, pag 632)

Na hipotese dos autos, a impetrante € empresa concessiondria de servigos publicos,
e nesta qualidade, possui o direito de utilizacdo do dominio publico, para a
instalacdo dos equipamentos que fazem parte da sua estrutura para prestacao dos
servicos publicos.

Assim, ao Estado de Minas Gerais, ndo é permitido cobrar da concessionéria
impetrante, em forma de taxa, pela utilizacdo do bem publico, eis que este é
necessario na prestacao do servico.

Por outro lado, lembre-se de que a excecao do ICMS, do Imposto de produtos
estrangeiros e Imposto de exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados, nenhum outro imposto podera incidir sobre operacdes relativas a
servigos de telecomunicagoes.

Mutatis Mutandis, colhe-se jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

" RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA - UTILIZAC}AO DE
SOLO URBANO - INSTALACAO DE POSTES DE SUSTENTAQAO DA REDE DE
TRANSMISSAO DE ENERGIA ELETRICA - INSTITUICAO DE TAXA DE LICENCA
PARA PUBLICIDADE E PELA EXPLORACAO DE ATIVIDADE EM LOGRADOUROS
PUBLICOS - ART. 155, ? 3°, DA CF/88 - IMPOSSIBILIDADE - PRECEDENTE - 1.
Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca interposto contra V. Acordao que
denegou seguranca ao entendimento de ser constitucional a cobranca, por parte do
Municipio recorrido, da taxa de exploracdo de logradouro publico sobre a utilizacao
do solo urbano por equipamentos destinados a transmisséao e distribuicdo de energia
elétrica para atendimento da rede publica. 2. "A intitulada 'taxa’, cobrada pela
colocacdo de postes de iluminacdo em vias publicas ndo pode ser considerada
como de natureza tributaria porque ndo ha servico algum do Municipio, nem o
exercicio do poder de policia. S6 se justificaria a cobranca como PRECO se se
tratasse de remuneracao por um servigco publico de natureza comercial ou industrial,
0 que nao ocorre na espécie. Nao sendo taxa ou preco, temos a cobranca pela
utilizac&o das vias publicas, utilizacdo esta que se reveste em favor da coletividade."
(RMS n° 12081/SE, 22 Turma, Rel.2 Min.2 Eliana Calmon, DJ de 10/09/2001) 3.

E ilegitima a instituicdo de mais um tributo sobre o fornecimento de energia elétrica,
além dos constantes do art. 155, 8§ 3°, da CF/88. 4. Recurso provido". (STJ - ROMS
12258 - SE - 12 T. - Rel. Min. José Delgado - DJU 05.08.2002).

Por fim, devo dizer que as clausulas contratuais constantes do contrato de
concessao firmado entre a impetrante e a ANATEL, destacadas nas informacdes,
nao tém o condao de legitimar a taxa em apreco.

Isto porque, no supra citado contrato ndo ha previsao de instituicdo, por parte dos
entes publicos municipais e estaduais, de qualquer tributo em virtude do uso das
vias publicas, ha somente determinacdo para que a concessionaria pactue com
estes as condicbes para o fiel cumprimento do objeto do contrato de concesséo.

Diante do exposto, confirmando a liminar, concedo a seguranca impetrada.
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Deixo de fixar a verba honoraria sucumbencial por aplicacdo das Sumulas 512 do
STF e 105 do STJ.

O SR. DES. AUDEBERT DELAGE:

Sr. Presidente.

Ponho-me de acordo com o Relator e, também, concedo a ordem.
O SR. DES. MACIEL PEREIRA:

De acordo.

O SR. DES. MOREIRA DINIZ:

Sr. Presidente.

A Constituicdo Federal estabelece os casos de imunidade tributaria e se vé no art.
150 as situacdes em que tal se aplica. Chamou-me a aten¢cdo, como motivadora da
concessao da segurancga, se fosse 0 caso, o inciso VI do referido artigo 150, onde se
estabelece que é vedada a instituicdo de impostos sobre patriménio, renda ou
servigos, uns dos outros. Tomo essa expressao "impostos” no sentido abrangente de
tributo e, ndo obstante, aqui, cuida-se de impostos e a vedagcdo tem que ser
expressa. A alinea "a" fala que o patrimonio, renda ou servigo, uns dos outros nao
pode ser tributada, mas o § 3° do mesmo artigo 150 estabelece que as vedacgbes do
inciso VI, alinea "a" do § anterior ndo se aplicam, entre outras situacfes, ao
patriménio, a renda e aos servigos, relacionados com exploracdo de atividades
econdmicas tipicas do servico privado ou em que haja contraprestacdo ou
pagamento de precos ou tarifas pelo usuario.

Essa segunda parte diz respeito, efetivamente, a atividade publica, que é a
prestacdo de servico publico. J& ndo ha, na Constituicdo, norma que diga que a
imunidade se estende a concessionario de servigco publico, mas, aqui, a situacao se
torna ainda mais clara, porque ha expressa vedacdo de reconhecimento de
imunidade no caso de servi¢os publicos em que haja, pelo usuario, o pagamento de
preco ou tarifa.

No caso, a Impetrante é concessionaria de servigo publico de telefonia, para cuja
utilizacéo todo e qualquer usuario paga o referido preco ou tarifa. E ndo importa que
nao esteja sendo fiscalizado pelo DER e nem o poderia ser diretamente, mas esta
sendo fiscalizada a utilizacdo de uma area com a colocacao de postes ou cabos que
se prestam a consecucao daquele servico de telefonia.

Entdo, a atividade, no caso do DER, é de fiscalizar a utilizacdo, pelo Impetrante, de
uma area de dominio publico de rodovia para a infra-estrutura do servico de telefonia
gue a mesma presta e pelos quais o cidadao paga preco ou tarifa. E o 8 3° do artigo
150 é claro ao vedar a imunidade tributaria neste caso, por isso, pedindo vénia,
denego a seguranca.

O SR. DES. DARCIO LOPARDI MENDES:
Sr. Presidente.

A matéria, para mim, estd um pouco complexa, por isso peco vista dos autos, para
melhor reflexao.

SUMULA. PEDIU VISTA O 4° VOGAL, O RELATOR, O 1° E O 2° VOGAIS
CONCEDERAM A SEGURANCA, O 3° VOGAL DENEGAVA A SEGURANCA.
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NOTAS TAQUIGRAFICAS
O SR. PRESIDENTE (DES. ALMEIDA MELO):

O julgamento deste feito foi adiado na Sessao do dia 02/08/06, a pedido do Quarto
Vogal, apo6s votarem Relator, Primeiro e Segundo Vogais, concedendo a seguranca,
e o Terceiro Vogal denegando-a.

Com a palavra o Des. Darcio Lopardi Mendes.
O SR. DES. DARCIO LOPARDI MENDES:

VOTO

Trata-se de mandado de seguranca impetrado por COMPANHIA DE
TELECOMUNICAQOES DO BRASIL - CTBC em face do SECRETARIO DE
ESTADO DA FAZENDA DE MINAS GERAIS E OUTRO, visando a suspensao da
taxa de licenca para uso ou ocupacdo da faixa de dominio das rodovias (TFDR)
instituida e cobrada pelo Estado de Minas Gerais com base na Lei Estadual n.
6.763/75, alterada pela Lei n. 14.938/03, em razdo da passagem das redes de
telecomunicacdes pelo dominio rodoviario.

Assim como o ilustre Relator, estou a entender que deva ser concedida a seguranca,
pelas razbes que se seguem.

Inicialmente, a meu ver, devem ser feitas algumas consideracfes a respeito do
conceito de taxa, para que se verifique a legalidade da cobranca em questao.

Segundo ensina Hugo de Brito Machado, in Curso de Direito Tributario, 222 edicéo,
Editora Malheiros, pp. 386 e ss.:

"Taxa, em sintese, € espécie de tributo cujo fato gerador € o exercicio regular do
poder de policia, ou 0 servico publico, prestado ou posto a disposicdo do
contribuinte. Isto € o que se pode extrair do disposto no art. 145, inciso I, da
Constituicdo Federal e no art. 77 do Cadigo Tributario Nacional.”

Nesse sentido, deve-se ponderar que, no caso do uso e ocupacdo do dominio
rodoviario para a passagem das redes de telecomunicagdes, ndo ha efetivamente a
prestacdo de um servico tributavel por meio da cobranca de taxa. Isso porque,
conforme o doutrinador supramencionado, para fins de cobranca de taxa, "podemos
entender por servico publico toda e qualquer atividade prestacional realizada pelo
Estado, ou por quem fizer suas vezes, para satisfazer; de modo concreto e de forma
direta, necessidades coletivas. Ndo se confunde com o poder de policia porque é
sempre atividade prestacional de natureza material”" (op cit., p. 389).

Ja o poder de policia passivel de constituir fato gerador para a cobranca de taxa, é
definido, pelo art. 78 do CTN, da seguinte forma:

"Considera-se poder de policia a atividade da administracdo publica que, limitando
ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou a
abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econémicas dependentes de concessdo ou autorizacdo do
Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos."
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Apés feitas essas consideracgdes, torna-se claramente notavel que o caso dos autos
ndo se insere na hipotese de servico publico nem de poder de policia, inviabilizando,
assim, a cobranca de taxa.

Isso porque, a simples passagem da fiacdo e equipamentos necessarios a prestacao
de servico pela concessionaria de telecomunicacdes nao implica prestacao de uma
atividade do Estado visando a satisfazer, concreta e diretamente, as necessidades
coletivas. Sequer ha disponibilizacdo de algum servico em favor da empresa
impetrante, a justificar a cobranca de taxa.

Também ndo ha se falar em existéncia de poder de policia neste ato, visto que o
Estado nao figura, quando permite a passagem e instalacdo dos equipamentos ao
longo das rodovias, como Estado-Poder, impondo restricbes e condicionando o
exercicio dos direitos individuais dos cidadaos.

Assevere-se que a hipotese dos autos afigura-se mais aproximadamente do instituto
da serviddo de passagem do que da prestacdo de servigo especifico e divisivel ou
do exercicio do poder de policia, sendo incabivel, pois, a cobranca de taxa.

Nem se diga que a hipétese dos autos seria a de preco publico, visto que ausente o
requisito da voluntariedade da utilizacdo do bem publico.

Ademais, a responsabilidade pela atividade do concessionario, assim como sua
fiscalizacdo, compete ao poder concedente, no caso, a Unido, sendo que o Estado
sequer poderia exercer seu poder e autoridade sobre a empresa que atua na area
de telecomunicacdes por concesséao do servigo pela Uniéo.

Outrossim, deve-se ponderar que, ausente o fato gerador que justifique a cobranca
do tributo, sua instituicdo e exigéncia torna-se ilegal, devendo ser, portanto, repelida.

N&o se perca de horizonte, ainda, que a concessao do servico publico é feita de
forma a criar direitos e obrigacdes ao ente concedente e a empresa concessionaria,
de forma que ambos atinjam, por meio do instituto, os interesses almejados.

Assim, ressalte-se que militam em favor do ente publico prerrogativas as quais o
concessionario deve se submeter. Todavia, ndo cabe ao poder concedente sufocar a
atividade econémica do concessionario, apenas visando realizar o bem comum, pois
deve preservar, tanto quanto possivel, o intuito de obter lucro da empresa que
recebe a concesséo.

Nesse diapasdo, desde que a empresa concessiondria preste o servico de forma a
respeitar os principios da permanéncia, da continuidade, da generalidade, da
eficiéncia, da modicidade e da cortesia, ndo pode o Poder Publico impedir que
obtenha lucro, alterando arbitrariamente as condi¢cdes pré-estabelecidas no contrato
de concesséao, de forma a romper o equilibrio econémico-financeiro do contrato, ndo
obstante este seja relativo em contratos que tais.

Portanto, o concessionario fica adstrito ao regulamento e ao contrato, assim como
as condicdes por eles estabelecidas. Nesse sentido, bem observa Hely Lopes
Meirelles, in Direito Administrativo Brasileiro, 242 edicdo, Editora Malheiros, p.
344/345:

"Toda concessdo, portanto, fica submetida a duas categorias de normas: as de
natureza regulamentar e as de ordem contratual. As primeiras disciplinam o modo e
forma de prestacdo do servico; as segundas fixam as condi¢cbes de remuneracéo do
concessionario; por isso, aquelas sdo denominadas leis do servico, e estas,
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clausulas econbmicas ou financeiras. Como as leis, aquelas s&o alteraveis
unilateralmente pelo Poder Publico segundo as exigéncias da comunidade; como
clausulas contratuais, estas séo fixas, s6 podendo ser modificadas por acordo entre
as partes.

Consideram-se normas regulamentares ou de servi¢o todas aquelas estabelecidas
em lei, regulamento ou no proprio contrato visando a prestacdo de servico
adequado; consideram-se clausulas econdmicas ou financeiras as que entendem
com a retribuicAo pecuniaria do servico e demais vantagens ou encargos
patrimoniais do concessionario e que mantém o 'equilibrio econémico e financeiro do
contrato’, na boa expressao de Caio Tacito"

Mister ressaltar, assim, que a imposi¢ao de taxa pelo Estado, quando a empresa
gue recebe a concessdo do servico da Unido necessita usar e ocupar area
pertencente a esfera estadual, onera excessivamente o0 contrato, sem que tal
condicao esteja previamente estabelecida entre concedente e concessionario.

Ademais, deve-se lembrar que a oneracédo sofrida pelo concessionario na prestacao
do servico, inevitavelmente trara reflexos para o preco final do servico ao usuario,
sendo que tal prerrogativa somente € cabivel ao Poder Concedente, e ndo a ente
federado diverso deste.

Isso porque, ainda na licdo do louvavel mestre Hely Lopes Meirelles, op cit., p. 348,
temos que:

"Ja vimos precedentemente que o contrato de concessao, como 0s demais contratos
administrativos, pode ser alterado unilateralmente pela Administracao (...). Mas essa
alteracao restringe-se as clausulas regulamentares ou de servico, sempre para
melhor atendimento ao publico. Além disso, toda vez que, ao modificar a prestacao
do servico, o concedente alterar o equilibrio econdmico e financeiro do contrato, tera
gue reajustar as clausulas remuneratérias da concesséo, adequando as tarifas aos
novos encargos acarretados ao concessionario (Lei 8987/95, art. 9°, 84°). (...)

E assim porque a remunerac&o do servico nas bases inicialmente ajustadas constitui
direito fundamental e adquirido do concessionario, imutavel ao nuto da outra parte;
direito adquirido, reconhecido tanto pela doutrina como pela nossa jurisprudéncia e
atualmente pela Constituicdo Federal (art. 37, XXI)."

Também nédo se pode olvidar para o fato de que a concessdo de servico de
telecomunicacdes possui hatureza juridica de relagéo juridica de Direito Publico, nos
termos do artigo 21, inciso Xl da Constituicdo da Republica, sendo que a
competéncia legislativa para regular tal atividade é privativa da Unido Federal.

Acrescente-se que a prestacdo de tdo relevante e essencial servico € de interesse
publico, devendo ser potencializada sua universalizacdo, em nome da qual ndo se
pode onerar excessiva e desnecessariamente a atividade da empresa
concessionaria.

Assim, ndo se pode admitir que ente federado que ndo o concedente imponha
gravames ou onere a atividade do concessionario, interpondo O&bice a
universalizacao do servico e ocasionando, conseglientemente, o repasse dos custos
acrescidos aos usuarios, com elevacéao do preco final do servico.

Impende salientar, também, que a taxa € um tributo que somente pode ser instituido
por lei, sendo que o Estado, ao instituir a taxa por lei estadual estaria, entao,
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invadindo a competéncia privativa da Unido no que tange a regulamentacdo da
atividade da empresa concessionaria da prestagéo do servico de telefonia.

Nesse sentido, a jurisprudéncia deste Egrégio Tribunal:

"TRIBUTARIO. TAXA PELA FISCALIZAQAO DA OCUPAQAO DO ESPACO
PUBLICO. REQUISITOS CONSTITUCIONAIS. PRECO ou TARIFA.
DESCABIMENTO. 1- Invidvel a cobranca de taxa, se ndo existe, para a respectiva
contraprestacao, servico publico especifico e divisivel, nem o exercicio efetivo do
poder de policia, em face do que dispbe o art. 145, I, da Carta Magna. 2- Ocorrendo
a fiscalizacdo, o que, por si s0, atrairia a incidéncia de taxa (arts. 77 e 78 - CTN),
igualmente, torna-se descabida e ilegal a imposicdo de preco publico ou tarifa, ja
que, na diccdo do STF, este serve para remunerar servico publico de natureza
comercial ou industrial, 0 que, também, ndo ocorre no presente caso. 3- Nao sendo
hébil a recair sobre 0 uso e ocupac¢éo de solo, subsolo ou espaco aéreo a cobranca
de taxa, nem preco, impossivel, outrossim, a cobranca de aluguel, por se tratar de
bens publicos, o que imp8e, pois, a anulacdo do lancamento fiscal feito
indevidamente. 4- Sentenca confirmada. (APELACAO CIVEL N° 000.236.369-5/00 -
RELATOR: EXMO. SR. DES. JOSE DOMINGUES FERREIRA ESTEVES)

"MANDADO DE SEGURANCA - MUNICIPIO - SERVICOS DE TV A CABO -
COBRANCA PELA UTILIZA(;AO DE LOGRADOUROS OU VIAS PUBLICAS -
COMPETENCIA DA UNIAO - IMPOSSIBILIDADE - SENTENCA MANTIDA. "As vias
publicas, bem comum do povo, ndo podem ser negociadas pela sua utilizacéo,
guando a mesma se dirige ao entendimento de servi¢co de utilidade publica (RMS n°
12081/SE, 22 Turma, Rel2 Min2 Eliana Calmon, DJ de 10/09/2001)."" (APELACAO
CIVEL/IREEXAME NECESSARIO N° 1.0035.03.027184-1/001 - RELATOR: EXMO.
SR. DES. ALVIM SOARES)

"Mandado Seguranca Preventivo - Municipio - Decreto - Cobranca pela utilizacao de
vias publicas - Servico de TV a Cabo. E inconstitucional a exigéncia de "preco
publico”, pelo Municipio, pelo uso da via publica." (APELACAO CIVEL N°
1.0702.03.067069-0/001 - RELATOR: EXMO. SR. DES. CARREIRA MACHADO)

"DIREITO CONSTITUCIONAL. INFRA-ESTRUTURA DE TRANSMISSAO DE
ENERGIA ELETRICA. EXACAO PELO USO DE VIAS PUBLICAS MUNICIPAIS.
ILEGALIDADE. E questdo pacifica na jurisprudéncia que, no ordenamento juridico
brasileiro, é vedado as municipalidades exigir prestacbfes pecuniarias em
contraprestacdo da utilizacdo das vias publicas e congéneres para a instalacdo da
infra-estrutura necessaria a prestacao dos servicos de energia elétrica concedidos
pela Unido. Matéria de competéncia legislativa da Unido. Precedentes do Superior
Tribunal de Justica e Tribunal de Justica de Minas Gerais. (REEXAME
NECESSARIO N° 1.0335.05.002682-2/001 - RELATORA: EXM?2. SR2, DES?2. MARIA
ELZA)

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica tem considerado ilegal a cobranca
de taxa e/ou preco publico pela utilizagdo das vias publicas, conforme se depreende
da decisdo adotada em caso analogo:

"PROCESSO CIVIL. MEDIDA CAUTELAR. RECURSO ESPECIAL. EFEITO
SUSPENSIVO. 1. Recurso Especial que discute interesse de concessionaria de
servicos de TV a Cabo no Municipio de Sao Paulo. 2. Necessidade de execucéo de
Servicos no espaco aéreo e no subsolo do municipio, para a passagem dos cabos
destinados ao transporte dos sinais de TV. 3. Decreto expedido pela municipalidade
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exigindo pagamento de contribuicdo pecuniaria mensal. 4. 'Periculum in mora' e
fumaca do bom direito presentes. 5. Medida Cautelar procedente para emprestar
efeito suspensivo a Recurso Especial, para que a exigéncia tributaria ndo seja,
atualmente, exercida". (STJ - Medida Cautelar 2001/0182779-7, Min. José Delgado,
Primeira Turma - Julg. 18/06/2002)

Isso posto, pelas razBes ora aduzidas, data vénia dos entendimentos em contrario,
acompanho o ilustre Relator para confirmar a liminar e conceder a seguranga
impetrada.

A SR.2 DES.2 ALBERGARIA COSTA:
Sr. Presidente,

Trata-se de mandado de segurangca em que a impetrante pretende suspender a
exigibilidade da "Taxa de Licenciamento para Uso Ou Ocupacdo da Faixa de
Dominio das Rodovias" (TFDR), instituida pelo Estado de Minas Gerais.

O eminente Relator, Desembargador Kildare Carvalho, concedeu a seguranga, por
entender, em sintese, que o Estado de Minas Gerais ndo poderia cobrar pela
utilizacdo do bem publico (rodovia), necessario para a prestacdo dos servicos de
telecomunicacdes (concedidos pela Uni&o).

Apos detida analise dos autos, cheguei as seguintes conclusdes.

N&o se discute o direito de a impetrante realizar a passagem dos fios destinados a
prestacdo dos servicos de telecomunicacdes. Também € incontroverso o direito a
nao incidéncia de qualquer preco pela utilizacdo do espaco publico, para fins de
prestacao de servico concedido.

De todo modo, apesar de o servico de telecomunicacdes ser objeto de concesséo
pela Unido, as empresas concessionarias nao estdo isentas do pagamento de
tributos estaduais e municipais, ante a proibicdo expressa do artigo 151, inciso lll, da
Constituicdo da Republica.

No caso dos autos, € preciso observar que o tributo questionado pelo impetrante nao
tem como fato gerador o uso de faixa de dominio de rodovias estaduais.

Ao contrario, como se vé na Lei n°® 14.938/03, a taxa

"€ devida pelo exercicio regular do poder de policia do Departamento de Estradas de
Rodagem do Estado de Minas Gerais - DER-MG - relativo a fiscalizacdo e controle
do uso ou ocupacéao da faixa de dominio e terrenos adjacentes de rodovia estadual
ou federal delegada ao Estado, inclusive a que for objeto de concesséo, visando
garantir a seguranca do transito rodoviario, a preservacdo do meio ambiente e 0
patrimdnio publico".

Ou seja, a taxa tem como fato gerador o exercicio regular do poder fiscalizador - de
policia - do Estado de Minas Gerais, 0 que estd de acordo com a definicdo
doutrinéria do tributo. Veja-se a licdo de Bernardo Ribeiro de Morais (Compéndio de
Direito Tributario, Volume 1):

"(...) taxa é o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador uma atividade estatal
especifica dirigida ao contribuinte, expressa na manifestacao do exercicio regular do
poder de policia ou na utlizacdo, efetiva ou potencial, de servicos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao".
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Na espécie, existe uma atividade estatal especifica, disciplinada pela Lei n°
14.938/03 e regulamentada através do Decreto n® 43.932/2004, que busca garantir a
preservacao do meio ambiente, do patriménio publico e a seguranca do transito nas
rodovias estaduais - poder de policia.

O Estado ndo pretende intervir em uma atividade controlada pela Unido - a
prestacdo de servicos de telecomunicacdo. O ente federado esta tdo-somente
fazendo uso da competéncia que a Constituicdo lhe outorga para instituir taxa pelo
efetivo exercicio da fiscalizagéo e controle do espaco publico.

A taxa tem como fato gerador o exercicio regular do poder de policia de "fiscalizacao
e controle do uso ou ocupacéao da faixa de dominio e terrenos adjacentes de rodovia
estadual ou federal delegada ao Estado". Fiscalizacdo esta que se justifica, por
exemplo, tendo em vista que os incidentes ocorridos nos locais de dominio do ente
publico podem ter suas causas atribuidas ao Estado, de modo que é obrigacdo do
ente federado preservar e fiscalizar as atividades exercidas em suas rodovias.

Trata-se, na verdade, de hipétese semelhante a chamada "Taxa de Licenca de
Localizacdo e Funcionamento”, espécie de tributo renovado anualmente, que foi
bastante discutida nos Tribunais. Veja-se o atual entendimento do Supremo Tribunal
Federal a respeito da matéria:

"EMENTA: Taxa de licenca de localizagdo e funcionamento instituida por lei
municipal: constitucionalidade da exacdo, conforme entendimento firmado pelo
Supremo Tribunal (cf. RE 220.316, Pleno, Galvao, 12.10.99, DJ 26.6.2001; RE
198.904, 12 T., Galvéo, 28.5.96, DJ 27.9.96; RE 222.252, 12 T., Ellen, 17.04.01, DJ
18.05.01; RE 213.552, 22 T., Marco Aurélio, 30.5.00, DJ 18.8.00)" (Ag no RE
188908/SP, Rel. Min. Sepulveda Pertence, DJU de 24.06.03);

Atente-se para a licdo precisa de Hugo de Brito Machado (Curso de Direito
Tributario, 272 edicao):

"Desde que se possa vislumbrar um interesse publico, pode o Estado utilizar o seu
poder de policia para protegé-lo”, o que significa que, nestas hipoteses, o ente
publico esta autorizado a instituir taxas.

Por fim, no que se refere a base de calculo, a impetrante ndo trouxe aos autos prova
cabal de que o valor da taxa seja onerosamente excessivo, ultrapassando aquilo que
remunera adequadamente o efetivo exercicio do poder de policia.

Ao contréario, a base de calculo da taxa impugnada observa critérios de extensdo da
area utilizada, bem como do nivel de desenvolvimento da regido em que a estrutura
esta localizada - vide artigo 120, c e tabela "N" da Lei n°® 14.938/03.

Observe-se que € impossivel a realizacdo de uma simples operacdo matematica
para definir o custo puro e simples da atividade estatal que deve ser repassado ao
contribuinte.

A titulo de registro, saliente-se que parte da doutrina, como Hugo de Brito Machado
(ob. cit.), entende, inclusive, que a taxa independe de qualquer contraprestacéao,
uma vez que

"O essencial, na taxa, é a referibilidade da atividade estatal ao obrigado (...) Nao é
necessario, porém, que a atividade estatal seja vantajosa (...) Preferimos, portanto,
excluir do conceito de taxa a idéia de contraprestacao"”.
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De qualquer forma, o legislador leva em consideracdo ndo s6 o simples ato de
licenciamento, mas as diligéncias que o precederam e que se desenvolveram com o
intuito de dar efetividade a fiscalizacao (cf. Geraldo Ataliba, RDA 201/485).

Por todas essas razles, verifica-se que a base de calculo definida na legislacédo
mineira ndo se afigura como exagerada ou de carater confiscatério.

Com efeito, se a empresa concessionaria utiliza o espaco publico e o Estado exerce
poder de policia para fiscalizacé@o, a taxa instituida pela Lei atende aos requisitos
impostos pelo artigo 145, Il, da CF/88, pelo que ndo had que se falar em sua
inconstitucionalidade.

E como o fato gerador e a base de céalculo da TFDR néo se confundem com outros
tributos - vale dizer, ndo agridem o CTN -, e existe efetivamente o érgdo responsavel
pela fiscalizacdo (DER), ndo ha vicios que possam impedir a cobranca da taxa aqui
impugnada.

Isso posto, rogando vénia ao eminente Relator, DENEGO A SEGURANCA,
revogando a liminar concedida.

Custas pela impetrante.
Sem honorarios.
E como voto.
O SR. DES. ALMEIDA MELO:

VOTO

O Desembargador Relator concedeu a seguranca por entender que nao é legitima a
cobranca da taxa de licenciamento para uso e ocupacéo da faixa de dominio das
rodovias, por incidir sobre servicos de telecomunicacdes cuja concessao foi
outorgada pela Unido. O fundamento da concesséao foi posto no art. 155, § 3°, da
Constituicao Federal.

A Desembargadora Albergaria Costa denegou a seguranca porque a taxa em
guestao é juridicamente viavel por ter como fato gerador o exercicio regular do poder
de policia de "fiscalizacdo e controle do uso ou ocupacédo da faixa de dominio e
terrenos adjacentes de rodovia estadual ou federal delegada ao Estado”.

Em caso de taxa de policia municipal, relativa a localizacdo e funcionamento de
estabelecimentos que dependem de alvar4, a cobranca “"prescinde da efetiva
comprovacao de atividade fiscalizadora, diante da notoriedade do exercicio do poder
de policia pelo aparato administrativo” (Ag.Rg. no RE 222.252-SP, 12 Turma,
Relatora Min. Ellen Gracie, julgado em 17.4.2001, publicado no DJU de 14.05.2001
e republicado em 18.5.2001).

Porém, no exame de caso mais proximo a este, como visto pela Procuradoria-Geral
de Justica, o Superior Tribunal de Justica recusou a taxa sobre a utilizacdo do solo
urbano por equipamentos destinados a transmissao e distribuicdo de energia elétrica
para atendimento a rede publica, tendo modificado decisdo do Tribunal de Justica de
Sergipe:"1. Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca interposto contra o V.
Acordao que denegou seguranca ao entendimento de ser constitucional a cobranca,
por parte do Municipio recorrido, de taxa de exploracdo de logradouro publico sobre
a utilizacdo de solo urbano por equipamentos destinados a transmissdo e
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distribuicdo de energia elétrica para atendimento a rede publica. 2. A "intitulada
taxa", cobrada pela colocacdo de postes de iluminacdo em vias publicas, ndo pode
ser considerada de natureza tributdria porque ndo ha servico algum do Municipio,
nem o exercicio do poder de policia. S6 se justificaria a cobrangca como PRECO se
tratasse de remuneracao por um servigo publico de natureza comercial ou industrial,
0 que nao ocorre na espécie. Nao sendo taxa ou preco, temos a cobranca pela
utilizacdo das vias publicas, utilizacdo esta que se reverte em favor da coletividade."
(Recurso de Mandado de Seguranca n° 12081/SE, 22 Turma, Relatora Ministra
Eliana Calmon, DJ de 10 de setembro de 2001).

Ao contrario do que sustentou o Estado de Minas Gerais, por seu patrono, da
Tribuna, o precedente do Recurso Especial n°® 694.684 - RS, de que foi relator o
Ministro Castro Meira, julgado em 14 de fevereiro de 2006 e publicado no DJ de 13
de marco de 2006, ndo atende a sua pretensédo. O Superior Tribunal de Justica
firmou entdo o entendimento de que é vedada a cobranca de valores quando da
utilizacdo pelas concessionarias de servi¢co publico de energia elétrica, dos bens do
dominio publico, sendo as calcadas e ruas de uso comum do povo, seja a titulo de
taxa seja a titulo de preco, pois ndo ha servico prestado pelo Municipio ou exercicio
de poder de policia. Disse que "ao ceder o0 espaco aéreo e 0 solo para a instalacao
de postes e passagens de cabo transmissores de energia elétrica, ndo desenvolve
atividade empresarial, seja de natureza comercial ou industrial.

No caso deste processo, a concessdo do servico de telecomunicacbes € de
competéncia da ANATEL, entidade integrante da Unido. Conforme o contrato de f.
123 e seguintes, a ANATEL compete fiscalizar o servico concedido. A fiscalizacéo
compreendera a inspecao e o acompanhamento das atividades, equipamentos e
instalacbes da concessionaria (Clausula 19, § 1°, f. 156). Segundo a Clausula 15, §
1°, transcrita nas informacdes do Estado de Minas Gerais (f. 222) a concessionaria
diligenciara junto aos titulares de bens publicos ou privados sobre ou sob 0s quais
tenha que passar dutos ou canaliza¢cbes ou ainda instalar suportes para colocacéo
dos mesmos, obtendo o respectivo consentimento ou serviddo para tal fim (f. 151).
N&o ocorre previsao de indenizacdo e nédo é caso de remuneracao.

O poder de fiscalizar da ANATEL compreende, ilimitadamente, os diversos aspectos
do uso do solo, do subsolo e do espaco aéreo. A superposicdo de fiscalizacdo é
desnecessaria. Eventual prejuizo a coletividade havera de ser resolvido
pontualmente. Entretanto, a instituicio de despesa tributaria, a cargo da
concessionaria de servico publico necessario a todo povo, repercutirA sobre a
prépria coletividade. Ainda que, por razdes juridicas, fosse necessaria a fiscalizacao
do Estado federado, a cobranca da taxa seria inutil, uma vez que sua reposi¢cao
seria feita pelo préprio povo. Da mesma forma que o Estado assume a
responsabilidade objetiva para evitar que toda a sociedade seja chamada a
responder pela indenizagdo (Constituicdo, art. 37, 8 6°) deveria o Estado assumir,
objetivamente e sem remuneracao, nesse caso, a funcao fiscalizadora. A Clausula
12.3, Il (f. 141) prevé, expressamente, a revisdo das tarifas quando houver alteracéo
na ordem tributaria que impligue reducdo da lucratividade potencial da
concessionaria.

Com respeitosa vénia, ponho-me de acordo com o voto do Relator.
O SR. DES. CELIO CESAR PADUANI:
Sr. Presidente.
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Concedo a seguranca, data venia.

SUMULA : CONCEDERAM A SEGURANCA, VENCIDOS OS TERCEIRO E
QUINTO VOGAIS.
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