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APRESENTACAO

Onde nascem as idéias? De que misteriosa ilha, nuvem ou planeta,
elas vém até ndés? Estariam num plano superior, acessivel em momentos
de lucidez ou recordacdo, como queria Platdo? Ou serd que elas estéo em
alguma voluta do tecido cerebral, a espera de serem despertadas por uma
combinac&o certa de neurotransmissores?

Seja como for, amisteriosa capacidade que o homem tem de produzir
idéias, transformé-las, organizé-las, reuni-las, confronta-las, descarté-las e
recuperé-las € um espetéculo belo de ser apreciado.

A Procuradoria Geral do Estado periodicamente lanca um desafio
para todos 0s seus integrantes, para que saiam do claustro de sua rotina
profissional e brindem seus colegas com essa danca das idéias. Nem to-
dos aceitam o convite, mas vérios se dispdem a participar desse balé em
que, por trés do rigor da construcdo cientifica, esta pulsando um coracéo
e vibrando uma mente, ambos pertencentes a individuos cujas qualidades
merecem celebracdo por seus semelhantes. A todos que se dispuseram a
participar dessa festa, nosso reconhecimento. A festa € deles, mas é tam-
bém de todos nds, por estarmos aqui, hoje, vivendo e construindo algo que
nos transcende.

Ao procurador do estado Rodrigo Augusto de Carvalho Campos cabe
0 reconhecimento de todos os colegas por ter sido 0 campedo dessa disputa.
Vale lembrar que, etimologicamente, campedo € aquele que “sai a campo”,
gue se arrisca, ousa e colhe os louros devidos a sua coragem e persisténcia.

O trabalho que aqui temos diante dos olhos, escolhido de forma una-
nime por uma banca de renomados profissionais e mestres do direito, em-
preende uma exploracdo de uma das mais complexas areas situadas na
interseccdo do direito constitucional e do direito administrativo — a saber,
a esfera de influéncia de cada um dos entes politicos nas atividades quali-
ficadas juridicamente como servicos publicos.



O sistema federativo, ao buscar um equilibrio do poder estatal, frag-
mentando-o em distintas esferas politico-territoriais, produz também uma
maior complexidade naatuacdo do Poder Publico. Essacomplexidade pode
resultar em maiores custos — politicos ou juridicos, sociais ou econdémicos
— a sociedade que é usuéria dos servicos publicos. Conhecer e analisar as
areas de atrito do sistema de servicos publicos no ambito federativo, por
meio do estudo jurisprudencial, € por si SO uma contribui¢ao inestimavel,
pois compreender um problema € o primeiro passo para superéa-lo.

A Procuradoria Geral do Estado, por meio de seu Centro de Estudos,
sente-se feliz e honrada em publicar esse magnifico trabalho que certa-
mente € um marco na promissora trajetoria de um jovem procurador, mas
também € um momento de relevo na vida da nossa I nstituicao.

CARLOSJOSE TEIXEIRA DE TOLEDO

Procurador do Estado Chefe
Centro de Estudos da PGE



INTRODUCAO

A Constituicéo de 1988 estabel ece o Estado brasileiro como uma Re-
publica Federativa (art. 1°), tendo sua organizagdo politico-administrativa
composta pel os entes auténomos Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios (art. 18).

Entre esses entes autdnomos, a Constituicao distribui atribuicdes que,
em linhas gerais, podem ser identificadas nas disposi ¢oes que especificam
as competéncias materiais ou legidativas de cada um deles. Essas compe-
téncias ora sdo assinadas de forma exclusiva ou privativa, ora de maneira
comum ou concorrente.

Dentre essas competéncias esta a prestacéo de servicos publicos, cuja
titularidade Ihes foi genericamente firmada no artigo 175 da Constituicdo
Federal, dispositivo que também permite que a prestacéo sejalevadaacfeito
diretamente pela pessoa politica ou por terceiros, apartir de outorga estatal.

Definido ser o Poder Publico o titular dos servicos publicos e con-
siderando-se a autonomia dos entes federativos, importa identificar qual
deles € o competente para 0 desempenho de um servico publico espe-
cificamente considerado, bem como para traspassa-los para terceiros,
regulé-los e fiscalizé-los.

A Constituicdo da Republica responde expressamente a uma boa par-
te das indagagtes dessa ordem quando, por exemplo, confere a Unido os
servigos especificados nos incisos X, XI e X1l do seu artigo 21, ou quan-
do designa serem os Estados 0os competentes para a prestacéo do servico
referido no paragrafo 2° do seu artigo 25, ou ainda quando afirma ser dos
Municipios o servico indicado no inciso V do seu artigo 30.

Porém, conhecidas dificuldades quanto a definicdo da competéncia
para a prestacdo dos servicos publicos surgem ao se ter em mira disposi-
¢Oes constitucionais que exigem maior labor interpretativo e afericdo de
circunstancias presentes somente no mundo dos fatos. Como exemplo,



tem-se a previsdo da possibilidade de criacéo pelos Estados de regides
metropolitanas para a execugdo integrada de fungdes publicas de interesse
comum (art. 25, § 3° ou o preceito que confere aos Municipios a organi-
zagao e prestacdo dos servigos de interesse local (art. 30, inc. V).

Ascontrovérsias acercadessas dificei s questdes sdo sobremaneirains-
tigantes e demandam detida reflexdo, dada a sua importancia. Mas, além
delas, ha outra relevante ordem de indagacGes quanto a delimitacéo das
competéncias no ambito do servico publico. Trata-se de saber se € possi-
vel certa confluéncia de competéncia regulatéria mesmo nos casos em que
a titularidade de um servico publico esteja definida expressamente pela
Constituicdo, ou mesmo assentada a partir do entendimento predominante
nos Tribunais. E possivel que entes politicos interfiram em servico pablico
com respeito aos quais ndo sdo os titulares, praticando atos ou impondo
prescricdes regulamentares de toda ordem, sob as mais variadas razes?

Uma rapida reflexéo sobre essa questéo poderia conduzir a sua ime-
diata negac&o. Isso porgue, por decorréncialogica, o ente politico compe-
tente para o desempenho de um determinado servigo publico manteria o
controle regulatorio da atividade em todos os seus aspectos, sgja quando a
executa por si, sgjaquando aoutorga a particulares. Tal conclusdo, diga-se
desde logo, encontraria apoio no disposto no artigo 29 daLei n. 8.987/95.

No entanto, as interferéncias acima referidas poderiam vir alume sob
ajudtificativa de que a pessoa politica que ndo é atitular do servico publico
ndo estaria propriamente a versar sobre a sua substancia, mas sm sobre 0s
Seus aspectos marginais ou reflexos, ou mesmo que estariam atratar de pe-
culiaridades colhidas por outras éreas ou subsistemas do ordenamento juri-
dico, esses sim incluidos nas suas esferas de competéncias. Como exemplo,
pode-se arrolar a protecéo dos direitos do usuério ou consumidor (art. 24,
V, da CF), a outorga de beneficios de ordem social, o fomento de acesso ao
Servico, a garantia de seguranca e adequacdo do servigo ou a promogdo do
adequado ordenamento territorial (art. 30, V11, da CF), dentre outros.

Portanto, posto esse panorama de indagagdes, manifesta-se a oportuni-
dade de que se as estude de maneira mais detida, buscando aferir se a nogdo



de servico publico € dado importante para a defini¢do das competéncias ma-
teriais e legidativas que podem incidir sobre atividade e se o reconhe-
cimento da titularidade para o desempenho de um dado servigo publico é
elemento decisivo para determinagdo da competéncia para a sua regul acéo.

Nessa mesma linha, importa investigar a medida da competéncia do ti-
tular do servico publico no bojo do pacto federativo, as possibilidades e os
limites de suas prerrogativas. Também é preciso perquirir se essatitularidade
estaprotegidacontrainterferéncias ou se existem bensjuridicos aptos alegiti-
mar agles, materiaisou legidativas, dos entes que ndo detém suartitul aridade.

Dito de outro modo, necess&rio € o estudo sobre ser ou ndo juridi-
camente possivel admitir a confluéncia de competéncias sobre 0 servico
publico, sob ajustificativa de tutela de bens tocados quando do seu desem-
penho, bens esses cuja guarda pode ter sido conferida pela Constituicdo a
ente politico que ndo é o titular do servico publico especificamente consi-
derado ou entregues a tutela comum dos entes da Federacéo.

A discussdo ora proposta longe esta de ser cerebring, fantasiosa ou sem
efeitos praticos, porque, dentre outras razdes, esta presente nos Tribunais,
nos quais é trabalhada a partir de relevantes e juridicos argumentos confron-
tantes, e também porque esta ligada ao resguardo de um importante pressu-
posto da estruturagdo dos servicos publicos, qua seja, a segurancajuridica

Muito ndo precisa ser dito para que se infira que um ambiente regula-
torio submetido a acéo de diferentes sujeitos politicos autbnomos, dotados
de poder de coercao, suscite dividas sobre a seguranca para realizacéo de
grandes investimentos, como é sabi damente necessario para o bom desem-
penho de servigos publicos.

Ou sgja, independentemente do viés ideoldgico que se tenha, licito
€ presumir que a indefinicdo do espectro de competéncia do poder con-
cedente ou a admissdo de que outros entes federativos interfiram sobre o
servico publico atuam contra a necessaria atracdo da participacao privada
na sua execucdo, expressamente prevista no comando constitucional do
artigo 175 da Constituicéo Federal.
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RODRIGO AUGUSTO DE CARVALHO CAMPOS

Porém, antes que se acuse umatomada posicéo a priori neste estudo,
também seria licito argumentar que a protecéo de bens que a Constitui-
¢do Federal confiou, comum ou concorrentemente, aos entes politicos da
Federacdo ndo poderia ser debilitada com a definicéo da exclusividade da
competéncia do ente titular do servigo publico, para sobre ele versar em
todas as suas peculiaridades.

Todos esses argumentos e indagacdes estdo inseridos nas reflexdes
acerca da melhor realizacdo dos servicos publicos, do fomento a parti-
cipacdo privada e, em Ultima andlise, do desenvolvimento econémico e
social do pais, avido pela prestacdo mais eficiente, adequada e acessivel
aos cidadaos.

Essaordem de ideias suscitou o interesse pel o estudo do tema oratrata-
do, ideias essas que serdo levadas em conta quando da andlise do material de
pesquisa colacionado para sua elaboracdo, de forma que, ao fim do trabal ho,
possa-se apontar uma posi ¢ao ou tendéncia acol hida pel os Tribunais.

Faz-se entdo presente a oportunidade de esclarecer que este estudo
recai fundamentalmente sobre a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Fe-
deral, é&rbitro da Federacéo, e do Superior Tribunal de Justica. 1sso porque,
além de serem raras as manifestacOes doutrinarias sobre o tema especifi-
camente tratado, busca-se identificar, em cada caso concreto, os elementos
decisivos para a resolucdo da controvérsia posta, para que se possa dizer,
em uma andlise global, da existénciaou dainexisténcia de uma determina-
datendénciajurisprudencial.

Assim, também ha que se firmar que as investigagOes feitas no ambito
da doutrina cumprem apenas um objetivo preambular, ou segja, estéo preor-
denadas a afericdo do que jafoi dito sobre o tema, bem como a estabel ecer
0S marcos tedricos necessarios para a analise da jurisprudéncia sel ecionada.

Dessarte, a partir do que assenta a jurisprudéncia, busca-se identifi-
car se os Tribunais Superiores admitem a confluéncia ou a intersecéo de
competéncias cogitada linhas acima ou se conferem ao ente politico titular
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do servico publico uma reserva de competéncia qualificada pela exclusi-
vidade, analise que serafeita com estrita atencéo a todas as consideracoes,
formais ou féticas, feitas nos julgados.

Posto o problemaa ser estudado e reafirmando a pretensdo de identifi-
car aslinhas adotadas pelos Tribunais para o a cance darespectiva solucéo,
derigor € aformulacéo de questdes especificas acerca deste tema, questdes
gue se presume que possam ser, em maior ou menor medida, respondidas
a partir das decisdes selecionadas. Sao as seguintes:

* A constatagéo de que uma dada atividade econdmica qualifica-se
como servigo publico é relevante para definicdo da competéncia?

A titularidade do servico publico é regularmente suscitada como
tese importante nas discussdes de casos em que se fazem presentes imbri-
cacOes de competéncias incidentes nessa atividade? A titularidade de um
especifico servigo publico é dado considerado decisivo para a defini¢cdo da
competéncia para edi¢cdo de normas ou para a préatica de atos administrati-
VOS que sobre ele incidem?

* Quais sd0 o0s bens cuja defesa € levantada como argumento para
intervencao de entes federativos que ndo sdo os titulares de um especifico
servigo publico? Em que medida a tutela desses bens legitimaria tal inter-
vencao? O grau dessa legitimacdo varia, tendo em conta o especifico bem
gue se pretendeu tutelar?

» Os Tribunais, estabelecendo distingdo entre normatizacdo especi-
fica do servico publico e incidénciareflexa, consideram possivel a conflu-
éncia de competéncias? Ou, ao contrario, firmam atitularidade regulatéria
plenae exclusivado seu titular, proscrevendo a edi¢do de normas, de qual-
guer natureza, sobre ele incidente por aguele que ndo o é?

» Sgaparadfirmar acompeténciaplenaeexclusivado titular do servico
publico, sga para permitir aintervencdo de outros entes, quais S80 as consi-
deracOes feitas pelos Tribunais para julgar a legitimidade de um ato materia
ou normativo incidente sobre 0 servico publico? S mane ados apenas argu-
mentos formais, ligados a reparticdo congtitucional de competéncias ou sfo
também feitas consideragtes sobre as melhores condigdes materiais para a
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execucdo do servigo, a promogdo de um ambiente mais seguro para os parti-
culares que assumem sua execucao, a necessidade de uniformidade do servigo
no territdrio nacional, a atencdo as peculiaridades regionais, o interesse nacio-
nal e o fomento desenvolvimento econdmico e social, dentre outras?

Formuladas as perguntas entendidas como pertinentes para a adequa-
da compreensdo e desenvolvimento do debate, oportuna € a apresentacao
das hipéteses que se julga possam vir a ser confirmadas ou infirmadas no
decorrer da pesquisa.

Como jareferido, nota-se certa auséncia na doutrina de andlise acerca
das imbricagdes de competéncia para aregulacéo dos servicos publicos, vez
gue, de regra, fixa-se nas disputas sobre a definicdo de qual € o ente com-
petente para um dado servigo publico, mas ndo aborda a ndo rara hipotese
de um ente politico langar, por variadas razoes, disposi¢des que interfiram
no seu desempenho, mesmo ndo sendo (e ndo pretendendo ser) o seu titular.

Dentre o0s poucos que trataram desse tema esta Alexandre Aragao!
que, inclusive fazendo referéncia a trés acordaos i dentificados na pesquisa
levada a efeito no presente trabalho, consignou aimportanciadaanalise da
Constituicdo Federal aluz da competéncialegidativa dos entes da Federa-
¢do para legislar sobre servicos publicos.

No mesmo trecho de sua obra, o autor mencionado, ap6s apresentar
suma dos argumentos suscitados pelo Supremo Tribunal Federal que con-
siderou relevantes para a solucéo dessa questdo — quais sgjam “ao ente
gue compete prestar, direta ou indiretamente, o servico publico, compete
regulamenté&-10” e*“aedicdo de regras sobre o servico publico de outro ente
federativo constitui ingeréncia narelacéo contratual” — afirma ser possivel
a existéncia de normas juridicas editadas por um ente da Federagcdo com
incidénciana prestacado de servicgos publicos dacompeténcia de outro, des-
de gque a norma editada repercuta em mero reflexo de uma regra geral e

1 ARAGAOQ, Alexandre Santos de. Direito dos servicos publicos. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2008.
p. 314-317.
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n&o tenha por objeto especifico os servigos publicos. Por outro lado, pon-
tua que irremediavel mente inconstitucionais sdo as leis do ente que ndo é
o titular do servico publico voltadas a incidir sobre as relagdes juridicas
inerentes ao servico, sendo irrelevante suscitar valores ou objetivos que
incumbam atodos os entes da Federacéo.

Por suavez, Tércio Sampaio Ferraz Janior?, em parecer no qual firmou
ainconstitucionalidade da gratuidade de ocupacdo de faixas de dominio de
rodovias por linhas de transmissdo de energia elétrica, afastou a pretensa
competéncia da Unido para editar normaincidente sobre concessao estadual
de rodovias, ao afirmar, também se referindo a um dos acorddos tratados
neste trabal ho, que “o Poder Publico € o poder concedente, nos seus respec-
tivos @mbitos. Nesses ambitos, arelacdo contratual com 0s concessionarios
ndo admite ainterferéncia de um outro poder, nem mesmo por vialegal”.

Tais ponderacOes desses importantes juristas constituem, sem davida,
hipéteses de respostas para as indagaces acima formuladas e podem ser
consideradas como inseridas dentre as principals a serem testadas com a
pesquisa levada a efeito neste trabal ho.

Ademais, importante investigar se os Tribunais decidem apenas com
base nos argumentos relacionados pelos autores, se 0 fazem sem contro-
vérsias entre os julgadores e se adistingdo, lancada por Alexandre Aragéo,
entre normas preordenadas a interferir diretamente nas relages juridicas
inerentes ap servico publico e normas juridicas com consequéncias indire-
tas na prestagcéo do servico publico, € encampada pela jurisprudéncia.

Assim, faz-se oportuno apresentar, condensando as j& referidas pela
doutrina acima abordada com outras que também podem ser consideradas
fundamentais para o debate, as seguintes hipéteses:

2 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Revogacao da gratuidade de ocupacao de faixas de dominio de
rodovias por linhas de transmissao de energia elétrica conferida pelo Dec. 84.398/80 e sua incons-
titucionalidade face ao principio federativo. In: ANDRADE, Leticia Queiroz de (Org.). Rodovias: uso
da faixa de dominio por concessionarias de servigos publicos: decisdes e pareceres juridicos. Sao
Paulo: ABCR, 2005. p. 52.
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» A constatagéo pelos Tribunais de que uma certa atividade econ6-
mica em sentido amplo tem a qualificacdo de servico publico é dado pri-
mordial para a defini¢cdo do ente politico competente para regulé-la, ou
sgja, tal identificagdo orienta a definicdo da competéncia pararegulacéo da
atividade, o que conduz a conclusio pela relevancia prética da nogéo de
servigo publico nessa senda.

» Nos Tribunais Superiores, a questéo da titularidade do servico pu-
blico sempre esteve presente nas discussdes dos casos em que se mate-
rializaram imbricagfes de competéncias incidentes sobre essa atividade.
Ademais, aidentificacdo do ente politico titular do servico publico sempre
repercutiu na atribuicdo a ele da exclusiva competéncia regul atoria.

» Em defesa da atuacdo regulatéria dos entes federativos ndo deten-
tores da titularidade de um dado servico publico, sustenta-se que 0s atos
administrativos que eles levam a efeito e as disposi¢des normativas que
editam tém amparo em disposi ¢des constitucionais que | hes atribuem com-
peténcia comum ou concorrente, ou mesmo propria, para a tutela de certo
bem juridico. Como exemplos, tem-se a defesa do usuario, o fomento a
educacdo e a cultura, a assisténcia social, a protecdo ambiental, a organi-
zacao urbana e a higidez de certa politica econdmica, dentre outros. Os
Tribunais tendem a legitimar com maior frequéncia intervencdes que tra-
zem algum beneficio imediato aos presumivel mente hipossuficientes, a se
comparar com intervencoes de ordem mais técnica

» Os Tribunais pesquisados tendem a proscrever qualquer pretensao
de interferéncia especifica, direta ou técnica, nos servicos publicos por par-
te daqueles entes politicos que ndo sdo 0s seus titulares, ao passo que tém
maior complacéncia quando a interferéncia se consubstancia em um ato ou
normavoltadaaincidir indistintamente sobre quai squer atividades econdmi-
cas, atingindo indireta e reflexamente o servico pablico considerado.

 Por fim, como hipotese especia deste trabalho, e que se insere no
bojo das investigacdes acerca da aplicacéo do direito como propulsor do
desenvolvimento, nos julgamentos dos casos em que se faz presente acon-
fluéncia de competéncias para aregulacéo dos servicos publicos, os Tribu-
nais, além de argumentos de ordem formal, fulcrados exclusivamente em
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raciocinios abstratos acerca da distribuicdo constitucional de competén-
cias, fazem consideragdes que podem ser tidas como consequencialistas,
ligadas, por exempl o, ao resguardo de mel hores condi¢des para a execucao
do servico e apromocao de um ambiente mais seguro para 0s concessiona
rios, como formade atrair investimentos, bem como a definicéo dos lindes
da competéncia para a regulacdo dos servicos publicos como forma de
contribuir parao fomento do desenvolvimento econdmico e socia do pais.

Portanto, feitas essas consideraces introdutérias, com as quais pre-
tendeu-se delimitar o objeto do estudo e as metas para as quais ele esta
voltado, cumpre passar a estabel ecer os marcos tedricos a partir dos quais
o0 trabalho se estrutura para, a seguir, empreender-se a discussdo da juris-
prudéncia col etada na pesquisa.
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1 PRESSUPOSTOS TEORICOS

Nesta secdo, pretende-se apresentar a revisao da literatura sobre da-
dos elementares do tema versado neste trabalho, com o fim de estabel ecer
0S marcos tedricos tomados como base para o seu desenvolvimento, de
molde a permitir um melhor entendimento do objeto da pesquisa e dos
problemas envolvidos.

Mais umavez, cabe referir que arecuperacéo das manifestagdes dou-
trinarias acerca do tema cumprem exatamente uma funcéo preambular,
dado gue este trabalho busca entender como a jurisprudéncia compreende
e soluciona a controvérsia que se procura estudar.

Assim, buscar-se-a apresentar 0s nucleos tedricos fundamentais (i)
da distribuicéo de competéncias contida na Constituicdo Federal de 1988,
especialmente no que pertine aos servicos publicos, (ii) da nogéo de ser-
Vico publico que serd adotada no trabalho, (iii) da regulacdo dos servicos
publicos e (iv) das discussdes acerca da seguranca juridica como elemento
impulsionador do desenvolvimento.

1.1 A distribuicéo constitucional de competéncias

A Congtituicdo Federal de 1988 estabeleceu um complexo sistema de
distribuicdo de competéncias, no qua “convivem competéncias privativas,
repartidas horizontalmente, com competéncias concorrentes, repartidas
verticamente’ 2

Cada ente federativo recebeu competéncias proprias, privativas, estando
asdaUnido previstas nos artigos 21 e 22, enquanto que os Estados receberam

3 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes. Competéncias na Constituicdo de 1988. 4. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2007. p. 58.
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competéncias residuais ndo enumeradas e outras relacionadas nos paragrafos
2° e 3° do artigo 25 e paragrafo 4° do artigo 18, ao passo que 0s Municipios
ficaram com as competéncias referidas no artigo 30 da Constitui¢do Federd .

Além das competéncias proprias, foram especificadas competéncias
materiais comuns (art. 23) dos entes federados para que desempenhem ta-
refas que atodos deve incumbir, porque, navisao do constituinte, somente
com o concurso de todos a defesa dos valores nela contidos podera ser
adequadamente realizada.®

Por outra volta, a Constituicao, a partir do que dispdem os seus artigos
24 e 30, inciso |1, também estabel ece competéncias legidativas concorren-
tes, por meio das quais a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios podem legislar sobre as matérias indicadas nos dispositivos referidos.®

No que pertine especificamente aos servicos publicos, 0s servicos de
titularidade da Uni&o estéo previstosno artigo 21, incisos X, X1, X1, aline-
as“a’ a“f”, e XXIIl, bem como no artigo 22, inciso XX. Os Estados, nos
termos que prevéem os parégrafos 1° e 2° do artigo 25, detém atitul aridade
para desempenhar os servicos ndo atribuidos a Uni&o ou aos Municipios
e ainda a exploracéo dos servigos locais de gés canalizado. Por fim, aos
Municipios, segundo o inciso V do artigo 30, foram atribuidos os servigos
publicos de interesse local, dentre os quais esta expressamente referido o
servico de transporte coletivo.’

A partir desse panorama, pdem-se as hipoteses de conflito de com-
peténcia quando um servico publico cuja titularidade foi atribuida a um
determinado ente federativo recebe o influxo de prescri¢bes emanadas de
outros, sob o fundamento de estarem a tratar de matérias da sua propria

ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes, Competéncias na Constituicdo de 1988, cit., p. 58.
lbidem, mesma pagina.
Ibidem, mesma pagina.

~N O O b~

GROTTI, Dinora Adelaide Musetti. O servico publico e a Constituicao de 1988. Sao Paulo: Malheiros,
2003. p. 90-93.
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competéncia ou inseridas no campo de competéncias materiais comuns ou
legidativas concorrentes.

1.2 A nogéo de servico publico adotada

Como visto, o0 presente estudo consubstancia-se em investigacdo
acerca da possibilidade da existéncia de sobreposi¢éo de competéncias
dos entes politicos aincidir sobre a regulacéo dos servigos publicos, mo-
tivo pelo qual € preciso apontar qual a concepcdo que sera adotada para
esse instituto.

Cabe desde logo esclarecer que ndo se procederd a andlise de todas as
escol as e teorias que preconizaram tal ou qual contelido para essa categoria
juridica, mas sim que se expora a conformagdo daquele que, respeitados
os parametros da Constituicao Federal de 1988, sera adotado como dado
delimitador da pesquisa empreendida.

De inicio, considerando que Constituicdo Federal de 1988 frequen-
temente atribui dois sentidos a expressdo, quais sgam o organico, signi-
ficando o aparato administrativo do Estado, e o objetivo, indicando uma
modalidade de atividade de natureza publica?, vale anotar que apenas o
ultimo figura dentre as preocupagdes de que ora se ocupa.

Parte-se também do pressuposto de que a Congtituicdo Federal de
1988 ndo adota um especifico conceito de servico publico, mas sim que
liga essa expressao a atividades de titularidade do Poder Publico, ou seja,
fixa como uma caracteristica distintiva um vinculo organico com a Admi-
nistracéo, mesmo que a execucdo venha a ser delegada a particulares.®

Fica assm apartada anocéo de servico publico, de titularidade estatal, e
paraaqua o particular necessitade outorga para desempenhé-la, daatividade

8 GROTTI, Dinora Adelaide Musetti, O servico publico e a Constituicdo de 1988, cit., p. 89.
9 Ibidem, mesma pagina.
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econdmicaem sentido estrito, nas quais ndo ha o referido vincul o organico
com o Estado, estando o particular livre para exercé-la.

Para precisar um pouco mais a nogao que sera adotada paraarealiza-
¢do da pesquisa e andlise dos julgados, importareferir as diversas concep-
¢oes de servico publico. Elas variam entre a chamada amplissima, que o
Identifica com todas as atividades exercidas pelo Estado, a ampla, que da
primeira exclui apenas a atividade de policia administrativa e de fomento,
arestrita, que da anterior exclui 0s servicos uti universi, e a denominada
restritissima, que apenas inclui 0s servigos que sdo remunerados por taxa
ou tarifa e que sdo de titularidade exclusiva do Estado, somente exploré
veis pelainiciativa privada mediante concessdo ou permissao.l°

Para 0 desenvolvimento deste estudo, até por ser a Unica aptaa via-
bilizar a elaboracdo das indagacdes e hipbteses aventadas, foi adotada
a concepcdo restritissima. 1sso porque as investigagdes levadas a efeito
pressupdem uma atividade que possa ser considerada como de titularidade
exclusiva de algum dos entes federativos, para, a partir de entdo, verificar
se essa titularidade pode sofrer interferéncias decorrentes do exercicio de
competéncias por parte de outros entes politicos.

Nesta linha de esclarecimentos, assevere-se que este trabalho néo
incluiu em suas indagacfes 0s servicos sociais (v.g. salde e educacéo),
atividades que sdo tidas como servigo publico por parcela da doutrina pa-
tria. Assim se fez porque, quanto a eles, ndo se pode falar em titularidade
com exclusividade, a uma, porque sdo deveres impostos a todos os entes
de forma solidéria e, a duas, porque livres sd0 os particulares para o seu
desempenho, ndo sendo possivel dizer que aregulacéo € designadamente
de um dos entes federados.

Foi feita, dessarte, uma opc¢do pragmatica, operacional, umavez que
ha uma realidade distinta a ser trabalhada, qualificada pela titularidade da
atividade denominada servico publico.

10 ARAGAO, Alexandre Santos de, Direito dos servicos publicos, cit., p. 144-149.
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Por fim, também é necessério esclarecer que, na captacdo e analise
dos julgados, ndo houve uma preocupacdo com a identificagdo do regime
juridico através do qual o servico publico é prestado porgue, mesmo na-
quel as hipoteses em que, por disposicéo legal, sdo exercidos sob o regime
privado, a titularidade do servico ainda pode ser referida a um ente fede-
rativo especifico, além do que ndo deixa de existir necessidade de ato de
outorga para 0 seu desempenho pelo particular.

1.3 A regulacdo dos servicos publicos

O presente trabalho faz uso de um termo que, ao menos desde aultima
década do século passado, tem suscitado cal orosos debates acerca da ade-
guacdo de seu manejo no direto brasileiro, qual sga, regulacéo.

No entanto, a procedéncia dos argumentos desse debate ndo serd, nem
de longe, versada neste estudo, pois 0 que se busca com a sua utilizagéo é
definir um termo base que designe as formas pelas quais os entes federa-
tivos podem vir ainterferir, material ou legislativamente, no desempenho
dos servicos publicos.

O que aqui se pretende firmar resta claro na licdo de Carlos Ari
Sundfeld™ que, por oportuna, deve ser transcrita:

“A regulagdo, enquanto espécie de intervencdo estatal, manifesta-
-se tanto por poderes e agbes com objetivos declaradamente eco-
némicos (o controle de concentracBes empresariais, a repressio
de infracBes a ordem econdmica, o controle de pregos e tarifas, a
admissdo de novos agentes no mercado) como por outros com jus-
tificativas diversas, mas efeitos econdémicos inevitaveis (medidas
ambientais, urbanisticas, de normalizago, de disciplinadas profis-
sbes etc.). Fazem regulacdo autoridades cuja missao seja cuidar de
um especifico campo de atividades considerado em seu conjunto

11 SUNDFELD, Carlos Ari. Servigos publicos e regulacéo estatal. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.).
Direito administrativo econémico. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 18.
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(o mercado de agOes, as telecomunicagdes, a energia, 0S seguros de
sallde, o petrdleo), mas também aquel as com poderes sobre a gene-
ralidade dos agentes da economia (exemplo: érgéos ambientais).”

Assim, considerando-se que muitos dos obj etivos dessa atuacao regu-
latéria podem ser tidos por colhidos nas matérias de competéncia comum
ou concorrente dos entes federativos, configuradas estariam as hipoteses
de sobreposicdo de competéncias no ambito dos servicos publicos.

1.4 Seguranca juridica e desenvolvimento

A discussdo acercadacompeténciapararegul agdo dos servicos publicos,
doslimites dentro dos quais atua o seu titular, bern como de eventuaisinterse-
¢Oes de competéncias entre os entes politicos esta inserida nas preocupacoes
atinentes ao desenvolvimento. 1sso porque a definicdo dos termos, ou pelo
menos a elaboracdo de esclarecimentos mais profundos sobre controvérsias
nesse campo, contribui para dinamiz&lo, na medida que sdo apresentados
parémetros mais previsivels para atuacdo dos atores sociais e econdmicos.

Em outras palavras, considera-se que o estudo da competénciano am-
bito dos servigos publicos, nos termos ora propostos, € um contributo, ain-
da que modesto, a seguranca juridica nesse ambiente que, como € cedico,
requer estabilidade nas relages firmadas entre os poderes concedentes,
concessionarios e usuarios. Nessa linha, é a seguranca juridica verdadeiro
pressuposto para o incremento das inversdes de capital necessarias para o
alcance dos fins a que se preordenam os servicos publicos e, por consequ-
éncia, também pressuposto do desenvolvimento.

Tradicionalmente, os grandes cultores do direito se ocupam da segu-
ranga juridica, qualificando-a como um principio, no bojo das discussdes
relativas a sucessao de leis no tempo e sob o vetor da disposi¢éo constitu-
cional (art. 5°, XXXVI) que proibe gue alei prejudique o direito adquirido,
0 ato juridico perfeito e a coisajulgada.’?

12 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 18. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 436.
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No entanto, o presente estudo, ao procurar nas decisdes judiciais co-
letadas a presenca de preocupacdes com esse valor, ndo trabalhara pro-
priamente com essas tradicionais consideracOes, mas sSim se nas disputas
de competéncia entre os entes federativos para a regulacéo dos servicos
publicos, os Tribunais tomam a seguranca juridica como um valor a ser
resguardado, com o escopo de criar um ambiente apto a atrair investimen-
tos. Em outras e poucas palavras, investigar-se-a se os Tribunais fazem
consideragdes consequencialistas nas decisdes em que se analisam as in-
tersecBes de competéncias no ambito dos servigos publicos.

Em verdade, mesmo na tradicional abordagem doutrinaria da segu-
ranca juridica no campo da colidéncia de normas no tempo, ndo se pode
negar a presenca, ainda gque latente, da preocupagdo com as consequéncias
da sua garantia. 1sso pode ser notado, por exemplo, nareferéncia feita por
José Afonso da Silva®® a Jorge Reinaldo Vanossi, segundo o qual a“segu-
ranca juridica consiste no ‘ conjunto de condi¢des que tornam possiveis as
pessoas 0 conhecimento antecipado e reflexivo das consequéncias diretas
de seus atos e de seus fatos aluz daliberdade reconhecida”.

Por suavez, Celso Antonio Bandeirade Mello*, apds consignar 0 seu
entendimento de que a seguranca juridica e o maior de todos os principios
gerais de direito, se refere a necessidade humana de “assentar-se sobre
algo reconhecido como estavel, ou relativamente estavel”, sendo esse um
pressuposto para projetos e “comportamentos cujos frutos sdo esperaveis
amédio elongo prazo”.

Pois bem, essa referéncia a seguranca juridica como elemento que
incentiva comportamentos de médio e longo prazo €, sem duvida, uma
ponderacdo preocupada com as consequéncias que dela podem advir e
gue tem relagdo com a linha das investigagOes feitas neste trabalho. 1sso

13 SILVA, José Afonso da, Curso de direito constitucional positivo, cit., p. 435.

14 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de direito administrativo. 26. ed. S&o Paulo: Malhei-
ros, 2009. p. 87 e 127.
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porque tem-se por certo que a estruturacdo dos servicos publicos, que em
todas as suas espécies exigem relevantes investimentos, sera impactada
pela conformacéo das competéncias sobre elaincidentes.

Juarez Freitas™ avanca com maior vigor naanalise das consequéncias
de ordem econémica da seguranca juridica, especialmente no campo dos
servicos publicos. Afirma o autor que a“viva preocupagdo com seguranca
e estabilidade tornou-se fenémeno com importantes reflexos, sobretudo na
oOrbita do direito administrativo econémico e da politica estatal de regula-
¢ao dos servigos publicos’ e que “uma das principais fungdes do direito,
em particular na area de regulacéo dos servicos publicos, parece ser a de
resguardar o grau razoavel ndo apenas de previsibilidade, mas, em igual
proporcao, de continuidade das expectativas no atinente as escolhas insti-
tucionais priorizadas pelo sistemajuridico”.

Para o0 autor, em considera¢Oes sobremaneira oportunas para 0 Supor-
te da andlise dos acordéos tratados neste trabal ho, a experiénciademonstra
gue a precariedade dos atos administrativos conspira contra o interesse
publico, na medida que se converte em eterna fonte de litigios, na qual os
grandes prejudicados sd0 0s usuarios e contribuintes, e que cenarios em
gue ausente esta a seguranca sempre serdo pouco atraentes'®, sendo certo
gue “quando se trata de grandes inversdes de capital, ambientes adversa
mente aleatorios tornam-se inaceitaveis’ .’

Além dessas relevantes li¢gBes da doutrina juridica, paraum incremento
das ferramentas com as quais se fard a andlise da jurisprudéncia, necess&
rio se faz buscar um aprofundamento da compreensdo das consequéncias

15 FREITAS, Juarez. Agéncia Nacional dos Transportes Aquaviarios — Principio da seguranca juridica
— Exigéncia da menor precariedade possivel das relacdes de Administracao — Terminais portuarios
de uso privativo: contrato de adesao — Principio da irretroatividade dos atos normativos — Limites ao
poder de modificacdo unilateral do Estado — Inviabilidade dos atos administrativos autbnomos na
CF/88 — Principio da legalidade. Interesse Publico, Belo Horizonte, v. 20, p. 89-90, 2003.

16 Ibidem, p. 93.

17 Ibidem, p. 96.
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da seguranca juridica no ambito das relagcGes econdémicas e 0 Sseu impacto
sobre 0 desenvolvimento, sendo que esses marcos passam agora a ser fir-
mados também com apoio em estudos no campo da ciéncia econémica.

Nessa linha de ideias, Armando Castelar Pinheiro® afirma que a se-
guranca juridica conduz aregras claras e estével's, assim como estévels se
tornam as bases das transagdes econdmicas, aumentando a previsibilidade
dos seus efeitos e facilitando o célculo de custos e beneficios. Isto reduz,
ex ante, 0 custos da transagao, pois 0s contratos podem ser mais incom-
pletos, sem se tornarem por demais arriscados e também ex post porque as
partes ndo sdo encorgjadas a carrear seus conflitos ao Judiciario.

O referido autor, com clareza, expde o fato de que ainsegurancajuri-
dica conduz ainibicdo dosinvestimentos, aum uso ineficiente de recursos
e aretracdo da atividade privada, em asser¢éo que merece ser transcrita:

“Sem segurancajuridica, o risco de expropriacdo de direito de pro-
priedade ficamais alto. [...] O risco de expropriagéo reduz o valor
dos ativos, o retorno esperado de novos investimentos e, conse-
guentemente, a propensdo a se investir, gerando um prémio paraa
liquidez e aflexibilidade dos investimentos. Em varios casos, esse
risco inibe o investimento.

Quando tomam suas decisdes, 0s agentes econdmicos procuram
minimizar a soma dos custos de producdo e transacdo, e levar em
conta os riscos envolvidos, de forma que custos de transacéo e ris-
cos elevados tendem a estimular um uso ineficiente de recursos e
tecnologias. Em especial, as empresas podem optar por ndo desen-
volver certas atividades, deixar de se especializar e explorar eco-
nomias de escala; combinar insumos e distribuir a producéo entre

18 PINHEIRO, Armando Castelar. Judiciario: propostas de reforma. In: GIAMBIAGI , Fabio; BARROS,
Octavio de (Orgs.). Brasil pds-crise: agenda para a proxima década. Rio de Janeiro: Elsevier,
2009. p. 219.
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clientes e mercados ineficientemente; e, inclusive, manter recursos
produtivos ociosos. Em especial, quando as ‘regras do jogo’ séo
marcadas pela instabilidade, imprevisibilidade e falta de credibi-
lidade, os agentes econdmicos transacionam, investem e se espe-
cializam menos, e, no limite, transferem seus investimentos e sua
poupanca financeira para o exterior, em busca de jurisdi¢cbes mais
seguras. 1sso significa que, sem seguranca juridica, um pais amar-
gard um nivel subotimo de investimento e de aumento da produti-
vidade, sacrificando seu ritmo de crescimento.”°

Dessarte, bem se vé que um ambiente no qual prevalece a seguranca
juridica é efetivo propulsor de atividade econdémica — seja em sentido es-
trito, sgjade servico publico — o que, por certo, repercute no incremento do
nivel de desenvolvimento do pais.

No seio dessas preocupacoes, ha que se ter presente aimportancia do
Poder Judiciério como uma institui¢éo que pode carrear relevantes contri-
buicdes para o resguardo do valor ora abordado. 1sso porgue, na linha do
gue também afirma Armando Castelar Pinheiro®, as leis ndo se sustentam
por s mesmas, mas “precisam estar |lastreadas em institui¢gdes destinadas
a sua aplicacdo e a resolucdo de disputas, instituicdes que precisam de-
sempenhar essas fungdes de maneira eficiente. Nesse sentido, os Tribunais
desempenham um papel central nas economias de mercado, garantido que
o império do direito de fato vigore'.

A garantia das regras do jogo por parte Poder Judiciario acaba por
acelerar o crescimento econdémico, dado que “ 0s agentes econdmicos in-
vestem mais em capital fisico e humano quando os seus direitos de pro-
priedade sdo garantidos por bons sistemas judiciais e legais e por um regi-
me politico estavel” .#

19 PINHEIRO, Armando Castelar, Judiciario: propostas de reforma, cit., p. 219.

20 PINHEIRO, Armando Castelar. Impacto sobre o crescimento: uma andlise conceitual. In: PINHEIRO,
Armando Castelar (Org.). Judiciario e economia no Brasil. Sao Paulo: Sumaré, 2000. p. 22.

21 PINHEIRO, Armando Castelar, Impacto sobre o crescimento: uma andlise conceitual, cit., p. 41.

32



A confluéncia de competéncias para regulacéo dos servicos publicos segundo a compreensdo dos tribunais superiores

No ambito especifico dos servicos publicos, no qual é imprescindivel
a participacdo privada na sua execucao, essa realidade néo é diferente. As
empresas somente se mostram dispostas a investir em servicos publicos
guando, além da existéncia de regras limitando e condicionando os pode-
res estatais, existir um Judiciario forte, imparcial e eficiente, apto aimpor
a observancia dessas balizas.?

Assim, ainvestigacdo sobre aformapelaqual os Tribunais solucionam
as intersegOes de competéncias federativas aptas a interferir na regulagdo
dos servicos publicos estainserida nas preocupacdes sobre a seguranca ju-
ridica como pressuposto para arealizacéo dos grandes investimentos sem-
pre exigidos para 0 desempenho dessas atividades e, por consequéncia,
também inserida nas indagacdes sobre o desenvolvimento.

Por essarazdo, uma das hipdteses a ser testada refere-se as cogitactes
feitas pelos Tribunais — seja para afirmar a competéncia plena e exclusiva
do titular do servico publico, sgja para permitir a intervencéo de outros
entes — quando julgam a legitimidade de um ato material ou normativo
incidente sobre o servico publico, especialmente se o fazem com alguma
preocupacdo com a promogao de um ambiente seguro e com o fomento do
desenvolvimento econdmico e social.

22 PINHEIRO, Armando Castelar, Impacto sobre o crescimento: uma analise conceitual, cit., p. 52-53.
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2 MATERIAL E METODO

Postos 0s marcos tedricos, a partir dos quais se procedera ao estudo
dos casos concretos levados ao Poder Judiciério, para a resolucdo de dis-
putas que envolveram a delimitacéo e as intersegdes das competéncias fe-
derativas no campo da regulacdo incidente sobre os servigos publico, cum-
pre apresentar 0 método de obtencdo e andlise do material a ser estudado.

Para o desenvolvimento deste trabalho foi realizada pesquisa nos si-
tios eletronicos do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de
Justica, observadas as regras de composicao de termos e operadores proé-
prias de cadalocal de pesquisa.

No Supremo Tribunal Federal, foram realizadas 20 buscas, a partir da
combinac&o de termos relacionados ao objeto da pesquisa. Deinicio e ob-
jetivando identificar tanto acordaos quanto decisdes monocraticas, foram
usados termos indicativos de situacdo em que ja se pressupunha presente
aimbricacdo de competéncias dos entes federativos na edicdo de normas
incidentes sobre servico publico, qual sgja, atutelado consumidor.

Em sequéncia, foram realizadas pesquisas com o lancamento de ter-
mos utilizados pela Constituicdo Federal para nomear servicos publicos
especificos, sgjam os relacionados na competéncia da Unido (art. 21, incs.
X, XI, XII, XXI1I), sejam 0s servicos para os quais a Constituicao ja pre-
vé alguma atuagdo comum dos entes federativos (art. 23, IX, saneamento
basico), sgjam os servigos publicos especificamente atribuidos aos Estados
(art. 25, 8 2°) ou aos Municipios (art. 30, V), termos esses sempre langados
em composi¢ao com o verbete competéncia.
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Tema Termos e oper ador es utilizados
Tutela consumidor/usuario “servico publico” e (consum$ ou usuério)
Servico postal “servigo postal” e competéncia
Portos portos e competéncia
Telecomunicagdes telecom$ e competéncia
Radiodifuséo radiodifusdo e competéncia
Energiaelétrica “energiaelétrica’ e competéncia
Navegacdo afrea “navegacao aéred’ e competéncia
Infraestrutura aeroportuaria aerop$ e competéncia
Transporte ferroviério transporte e ferroviario e competéncia
Transporte aguaviario transporte e aquaviério e competéncia
Transporte rodoviario transporte e rodoviario e competéncia
Saneamento béasico saneamento e competéncia
Transporte coletivo “transporte coletivo” e competéncia
Gés canalizado “gés canalizado” e competéncia
Energia nuclear energia e nuclear e competéncia

Com o fim de esquadrinhar o campo de incidéncia do conflito estu-
dado, também foram feitas pesguisas com o lancamento do termo servi-
¢O publico em composicdo com termos que a Constituicdo Federal utiliza
para designar bens cuja protecdo é confiada a todos os entes federativos,
€ que por isso poderiam, em tese, justificar ainterferéncia na competéncia
regulatéria do titular de um dado servico publico. Sdo eles. a protecéo das
pessoas portadoras de deficiéncia®® (art. 23, 1), a protegdo do patrimonio
histérico, cultural e natural® (art. 23, 111), o combate a pobreza®® (art. 23,
X), afiscalizacéo da pesquisa e exploracdo dos recursos hidricos® (art. 23,
X1). Porém, tais pesquisas ndo trouxeram resultados Uteis ao trabal ho.

23 Termos: “servico publico” e portador e deficiéncia e competéncia.

24 Termos: “servigo publico” e patrimdnio e (histéri$ ou cultur$ ou natur$).

25 Termos: “servigo publico” e combate e pobreza e competéncia.

26 Termos: “servigo publico” e recursos e (hidrico ou minera$) e competéncia.
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Aindano que tange a pesquisa por termos no Supremo Tribunal Fede-
ral, foi realizada uma investigacéo que pode ser tida como residual. Essa
ultimabuscafoi feitaa partir da utilizacdo das palavras centrais da contro-
vérsiatratada neste trabalho (servico publico e competéncia), com aexclu-
sd0 de termos que remetem a temas que ndo compdem o Sseu objeto, como
os relacionados a servidores, reparagdo por danos, ou trabalhistas, bem
COmo 0s temas j & pesgui sados, como a protecao ao usuario ou consumidor.

Tema Termos e oper adores utilizados

“servico publico” e competéncia ndo servidor

Residudl ndo consum$ ndo indenizagdo ndo trabalho

Por fim, dentre as outras fontes de pesquisa na jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal, foi realizada leiturado arquivo “ A Constituicéo e
0 Supremo”, no qual foram identificados dois acérddos ndo apresentados
Nnas pesquisas por termos.?’

Por suavez, apesquisano Superior Tribunal de Justica, que se adstringiu
as decisdes colegiadas, também foi realizada a partir da utilizacdo de termos
chaves, mas, considerada a experiéncia da pesquisa feita no Supremo Tribu-
nal Federal, apenas com buscas sobre as disputas que envolviam a tutela do
consumidor. A partir de ent&o, foram utilizados, desde logo, ostermos centrais
da controvérsia que congtitui 0 objeto deste trabalho (servico publico e com-
peténcia), excluindo-se as palavras indicativas de temas estranhos a €la (ser-
vidor, trabalho eindenizaco), aém dos ja pesquisados (consumidor/usuério).

Tema Termos e oper adores utilizados
Tutela consumidor/usuario servico adj1 publico e (consum$ ou usuério)
servigo adjl publico e competéncia ndo ser-
Residual vidor ndo consum$ ndo indenizacdo ndo tra-
balho

27 ADIn. 1.221 e RE-AgR n. 549.549.
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Selecionados os julgados, limitados aqueles lavrados apos a promul-
gacdo da Constituicdo de 1988, foram classificados em capitul os distintos,
em razdo da espécie de bem que predominantemente foi utilizado como
fundamento para justificar a intervencdo material ou normativa no cam-
po de regulacéo de um especifico servico publico. A partir desse critério,
foram estabelecidas as seguintes secdes: intervencdes para a protecao do
usuario, intervencdes com viés socia, intervengoes para a tutela ambien-
tal, intervencdes para ordenacdo urbana, intervengdes na conformacéo de
tarifas e imbricagdes diversas de competéncias sobre o servico publico.

Em cada secéo, com a apresentacao cronol dgica dos julgados, empre-
endeu-se, aém de uma descricdo resumida de cada caso, a exposi¢éo dos
argumentos rel evantes para este estudo e fundamentais na discusséo neles
levada a efeito pelas partes e pelos magistrados, de formaa seinvestigar a
confirmagdo ou ndo das hipdteses lancadas neste trabal ho.

Nessa linha, foi exposta andlise das decisdes colacionadas, buscando
identificar os temas que mais animam a atividade regul atoriaincidente so-
bre servigos publicos praticada por entes pol iticos que ndo sdo 0s seustitu-
lares. Também se procurou verificar se o Poder Judiciario elevaacategoria
dos servicos publicos ao patamar de elemento decisivo para a definicéo
de competéncias, se a competéncia normativa dos titulares € garantidaem
suaplenitude ou se pode ser relativizadaa partir do bem juridico que outro
ente procurou tutelar. E, por fim, investigou-se se s80 suscitados argumen-
tos ligados a garantia da seguranca juridica no ambiente regulatorio e ao
desenvolvimento econdmico e social.
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3 DISCUSSAO DA JURISPRUDENCIA

Antes do estudo dos julgados coletados na pesquisa, € importante
esclarecer que o secionamento feito neste capitulo segue, como dito, o
critério da predominancia da razdo justificadora da interferéncia na com-
peténciado titular do servigo publico para sua regulacéo. Ou sgja, quando
presente mais de uma razdo a sustentar as imbricagdes de competéncias,
foi destacada, parafins de classificacdo, a que exsurgiu com maior proemi-
néncia nas discussdes de cada caso.

Defato, como se vera, em que pese alguns casos apresentarem apenas
um bem juridico propulsor de uma agdo, material ou normativa, de inter-
vencao, certo € que, em outros casos, mais de um pode ser identificado.
Por esse motivo, a predominancia de um deles definiu aalocagdo do julga-
do em uma ou outra se¢do deste capitulo.

Esse critério de classificagdo dos julgados, dentre os possiveis, orien-
ta-se a partir de um dos questionamentos apresentados neste trabal ho, que
€ 0 de procurar saber se atutela de determinados bensjustifica, de maneira
mais ou menos intensa do que outros, as acdes de intervencao sobre o ser-
Vvico publico por parte de ente politico que ndo € o seutitular.

Nessalinhade esclarecimentos, também éimportante asseverar que o apa-
recimento dos julgados a partir das pesquisas por termos redlizadas néo deter-
mina a ordem de classificacdo deles nas secles deste capitulo, que, como dito,
orienta-se pel o vetor da predominéancia darazéo que suscitou aintervencéo.

Por outras palavras e com afigura de um exemplo: o fato de um jul-
gado ter sido captado na busca que envolveu o termo “usuario” nao deter-
minaque asua andlise e discussdo se dé na se¢do dedicada as intervengdes
voltadas a protecdo do usuario, quando, da leitura da decisdo, é possivel
inferir a predominancia de umarazéo de ordem social.

Vale dizer ainda que em cada se¢éo as decisdes sd0 apresentadas em
ordem cronol dgica, da menos para 0 mais recente, de formaa permitir que
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se tenha uma nogéo da evolugdo da compreensdo dos Tribunais sobre a
controvérsia em estudo.

Por fim, é importante ter presente que o exame que se fara das deci-
sbes colacionadas ndo tem qualquer pretensdo de decretar a correcéo ou
a incorrecdo das conclusdes nelas alcangadas, mas apenas compreender
e apresentar os seus fundamentos para que, sob as pautas firmadas nas
perguntas formuladas na parte introdutoria deste trabal ho, compreenda-se
0 que é tomado pelos Tribunais como relevante para a resolucéo da con-
trovérsia abordada.

Assim, feitos esses esclarecimentos preliminares, passa-se ao desem-
penho da tarefa de andlise das decisdes sob as pautas das perguntas e das
hi péteses apresentadas linhas acima.

3.1 Intervencdes para a protecdo do usuério

Nesta secdo do trabalho seréo analisadas as decisdes em que se pode
dizer que o ente federativo que ndo € o detentor da titularidade de um deter-
minado servico publico pretendeu regulalo, com o fim de resguardar inte-
resses do consumidor ou, com maior rigor técnico de nomenclatura, usuério.

No Supremo Tribunal Federal, a primeira decisdo col egiada sobre este
temafoi dada naMedida Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalida-
de n. 2.340-3/SC%, proposta pelo Governador do Estado de Santa Catari-
na. Nessa acdo se discutiu a constitucionalidade de lel estadual catarinen-
se® que tornou obrigatério o fornecimento de agua potavel pela empresa

28 Julgada em 21.03.2001, DJ, de 29.08.2003.

29 Lei n. 11.560/2000 do Estado de Santa Catarina: “Artigo 1° - Fica estabelecido que sempre que
ocorrer a interrupgdo no fornecimento de agua potavel aos seus clientes, desde que nao motiva-
do pelo inadimplemento dos mesmos, a Cia. Catarinense de Aguas e Saneamento (CASAN) fica
obrigada a fazer, imediatamente, a distribuicdo do liquido com caminh&o-pipa. [...] Artigo 3° - O
descumprimento do disposto na presente Lei implica no [sic] cancelamento automéatico da cobran-
¢a da conta de agua e saneamento do més que ocorreu a interrupgao no fornecimento, ainda que
eventual, dos clientes atingidos.”
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prestadora do servi¢co mediante caminhdes-pipa sempre que interrompido
o fornecimento normal, sob pena de cancelamento automético da cobranca
no més em que ocorreu afalta

Como se deduz do relatério lavrado no acorddo, aarguicdo de incons-
titucionalidade foi lancada com base na violagdo da competéncia munici-
pal paralegislar sobre matéria de interesse local®, no qual se enquadram
0s servicos de fornecimento de agua potavel e de eliminacéo de detritos
sanitarios domiciliares.

Em contrapartida, no que € importante para este trabalho, a Assem-
bleia Legidativa estadual sustentou que alei que editou estaria voltada a
garantir o bem-estar social e, portanto, a defender a salide da populacéo.
Argumentou também que o fato de a execucdo dos servigos ser empre-
endida por concessionaria que € sociedade de economia mista estadual
viabilizaria a edicéo de leis estaduais para impor regras de conduta a essa
empresa, sem implicar em usurpacdo da competéncia municipal.

Nesse caso, o Tribunal dividiu-se entre duas posi¢tes. Um delas jul-
gou constitucional alei estadual porgue voltada a defesa do usuario, en-
guanto que a outra, ao final vencedora por maioria minima, firmou que
se estava a tratar de servico publico de titularidade do Municipio, com
relacdo ao qual somente esse ente pode legidar.

No julgado, a qualificacéo da atividade como servico publico foi bem
demarcada, notadamente nos votos dos ministros que julgaram inconstitu-
ciona ale estadual. Para eles, a titularidade do servigo publico define a
competéncia para editar normas sobre ele incidentes e impede a atividade
normativa dos entes que ndo o sao.

Em parte dos votos que seguiram essa linha de pensamento, houve
manifestacdo no sentido da necessidade de manutencdo da higidez dos

30 Artigo 30, |, da Constituicao Federal.
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contratos firmados entre o poder concedente e 0 concession&rio, consig-
nando-se a impossibilidade de intervencdo no contrato de concessao por
parte de quem néo € o titular do servigo.

Paraaminoriadivergente, o fato de aatividade em questdo ser servico
publico ndo poderia afastar a possibilidade de intervencdo de ente politi-
CO que ndo € o seu titular, uma vez que, nesse caso, estava preordenada a
tutela do consumo (garantia do bem-estar social e defesa da salde da po-
pulacéo, como afirmado pela Assembleia Legislativa local), competéncia
comum das unidades federadas.

No caso posto em julgamento na Medida Cautelar em Ac&o Direta
de Inconstitucionalidade n. 2.615-1/SC*, o Governador catarinense ques-
tionou, em razéo da titularidade da Uni&o dos servicos de telecomunica-
¢Bes®, aconstitucionalidade dalel do seu Estado® que estipul ou condi¢des
para a cobranca do valor de assinatura bésica para o servico de telefonia
fixa, determinando o desconto dela do montante a ser pago pelo servico
efetivamente utilizado.

A caracterizacdo da atividade de telecomunicagfes como servigo pu-
blico também foi bem marcada pelo ministro relator, sendo que, identifi-
cada titularidade da Unido para esse servico a partir de disposi¢céo cons-
titucional, concluiu pelainconstitucionalidade dalei editada pelo Estado.

Nesse acdrddo, ao contrério de todos os outros referidos nesta secéo,
ndo foi estabelecida qualquer divergéncia entre os ministros, ndo tendo
sido tentada qualquer distin¢&o entre fins ou ambitos de incidéncia da nor-
ma editada pelo Estado. Ou sgja, ndo se perquiriu sobre estar alel estadual

31 Julgada em 22.05.2002, DJ, de 06.12.2002.
32 Artigo 21, XI, da Constituicdo Federal.

33 Lein. 11.908/2001 do Estado de Santa Catarina: “Artigo 1° - As empresas de telefonia fixa, que
operam no Estado de Santa Catarina, fica facultada a cobranga dos servicos mensais referentes a
assinatura basica residencial, ou valor equivalente, desde que permitam ao consumidor, correspon-
dente desconto no uso dos servigos telefénicos.”
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aregular genericamente a atividade ou a especificamente tratar do servigo
publico. Enfim, foi proscrita, de maneira objetiva, a edicdo de norma sobre
servico publico por parte daquele que ndo € o seu titular.

Também néo é possivel inferir dos termos do acordéo qualquer preo-
cupacdo especifica sobre a manutencdo da seguranca juridica nos contra-
tos administrativos, adstringindo-se o julgado a analise da disposicéo da
Constituicdo Federal que fixou a competéncia material para o servico.

Na Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade
n. 3.322-1/DF*, o Governador do Distrito Federal, sob o argumento de
violag@o da competéncia da Unido®, insurgiu-se contra lei distrital® que
imp0s as concessionarias de tel efonia fixa a emissdo de fatura de cobranca
com a individualizacéo de cada ligacéo local realizada pelo consumidor,
fazendo constar, a0 menos, a data, 0 horario e a duragdo da ligacdo, bem
como o nimero chamado e o valor cobrado, cominando, ao fim, pena para
aconcessiondria, em caso de descumprimento.

Como se depreende do julgado, o mote central para a edicdo da lei
distrital questionada foi a protecdo do consumidor, que passaria a estar
dotado de informagtes para afericdo do seu consumo e conferéncia da co-
branca. Em argumento secundario, mas que ndo interfere nas indagactes
deste estudo, também arguiu-se que a disposicao distrital estaria preorde-
nada afinsfiscais, no que tange aincidénciado ICMS.

34 Julgada em 02.08.2006, DJ, de 19.12.2006.
35 Artigo 22, IV, da Constituicdo Federal.

36 Lein. 3.426/2004 do Distrito Federal: “Artigo 1° - Ficam as empresas concessionarias prestadoras
de servico publico de telefonia fixa, no Distrito Federal obrigadas a emitirem a fatura de cobranga,
com a individualizacao de cada ligagéo local realizada pelo consumidor, fazendo constar, pelo me-
nos, as seguintes informacodes: | - data da ligagao; Il - horario da ligagao; lll - duragéo da ligagéo;
IV - nimero do telefone chamado; e V - valor cobrado. § 1° - Entende-se por ligagéo local aquelas
denominadas genericamente por pulsos. § 2° - As empresas concessionarias de servigo de telefonia
fixa também ficam obrigadas a colocar a quantidade de pulsos efetuados no més atual de cobranga
e média dos ultimos seis meses. [...].”



RODRIGO AUGUSTO DE CARVALHO CAMPOS

Nesse caso, aqualificacéo da atividade como servigo publico €, desde
0 inicio, destacada nos votos. E considerada como razédo fundamental para
decisdo dos ministros que julgaram alei inconstitucional e também néo foi
negada pelo voto mais robusto no sentido contrério, do Ministro Carlos
Britto. No entanto, cabe anotar que o Ministro Marco Aurélio, que tam-
bém votou pela constitucionalidade da lei, trouxe & colagdo precedentes
gue versaram sobre atividade econdmicaem sentido estrito® e ndo servico
publico, o permite cogitar sobre ser ou ndo a distincdo relevante para o
ministro na discusséo de controvérsias desse tipo.

Para a maioria dos ministros, em gue pesem as justas preocupacoes
com atutela do usuério, o fato de um servico publico estar natitularidade
de um ente federativo (no caso, a Unido) implica nareserva de competén-
cia para a edicdo de normas que repercutam no seu desempenho.

Esse entendimento ndo foi encampado pelo Ministro Carlos Britto,
gue ndo negou atitularidade do servico publico tratado, mas afirmou que a
sua regulagdo “ entrel aga-se com outras matérias de bergo constitucional”,
configurando o que chamou de “zona de confluéncia federativa’, deman-
dando delicados mecanismos para identificacdo das competéncias.

No aresto é possivel identificar 0 esforco dos ministros que acabaram
vencidos® no sentido de estabelecer uma distingdo entre normas voltadas
a especificamente regular o servigo publico e aquelas que apenas de forma
reflexa sobre ele incidem e que, por iSso, Ndo estariam reservadas ao seu
titular. Para o Ministro Carlos Britto, as normas de incidéncia reflexa se-
riam justamente aquel as localizadas na chamada “ zona de confluéncia fe-
derativa’. Por suavez, o Ministro Marco Aurélio, com 0 mesmo objetivo,
também langou méo dessa distin¢éo para afirmar que alei em questéo ndo
trata de telecomunicacdes, mas sim de protecéo do consumidor.

37 ADI n. 1.980-5/PR (comercializagao de combustiveis) e ADI n. 2.334-9/DF (instalacao de lacres
eletronicos em postos de combustivel).

38 Ministros Carlos Britto e Marco Aurélio.
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Sobre essa distingdo, mas adotando posi¢éo diametralmente oposta,
o0 Ministro Cézar Peluso afirmou que a lei distrital, tal como lancada,
versava sobre os servicos de tel ecomunicacdes, infringindo, pois, acom-
peténciada Uni&o.*

Bem se vé, ja nesse julgado, a dificuldade da distin¢&o sobre estar uma
norma voltada a especificamente a regular um servico publico ou sobre ele
incidir de maneira indireta ou reflexa. Essa perplexidade também pode ser
notada em mais dois outros votos proferidos no julgado. Um deles, do Mi-
nistro Ricardo Lewandowski, que acabou julgando a lei inconstitucional,
e outro do Ministro Joaguim Barbosa, que julgou pela parcia procedéncia
do pedido, considerando constitucional apenas a imposi¢cao do langcamento
de informagdes na fatura, tendo em conta a competéncia concorrente para
legidar sobre producéo e consumo.

Dessarte, com aressalva das conclusoes firmadas nos votos vencidos,
€ possivel dizer que foi afastada a possibilidade de interferéncia regul ato-
ria, em carater especifico ou reflexo, por parte de ente politico que ndo é o
titular do servico publico.

No que tange as reflexdes pertinentes a manutencdo da seguranca e
da estabilidade da regulacéo, cabe destacar as ponderacfes dos ministros
gue votaram pelainconstitucionalidade dalei distrital na medida que com-
batendo as assertivas de que o0 alcance dela seria apenas local, afirmaram
gue o sistema de telecomunicagdes como um todo € federal e ndo poderia
conviver com distintas prescri¢des locais no territério brasileiro.

Nessa linha, também foi referida aimportancia do resguardo contra a
interferénciano sistema de concesséo federal, no servico federal e nos seus
contratos, por mais relevantes e respeitaveis que sgjam as preocupacoes
com atutela do consumidor.

39 Artigo 21, Xl e 22, IV, da Constituigao Federal.
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Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.533-9/DF* — julgada
apods, mas na mesma data da ADI-MC n. 3.322/DF —, proposta pelo Go-
vernador distrital, também se discutiu, a partir da arguicdo de usurpacéo
dacompeténciada Unido Federal*, a constitucionalidade de ato normativo
do Distrito Federal*? com incidéncia sobre o servico publico de telefonia.
Isso porque a lei dessa unidade federada, sob o fundamento de se voltar &
garantiado direito ainformagdo do consumidor, impunha as concessiona
rias do servico publico de telefoniafixaacolocagdo de contadores de pul so
em cada ponto de consumo.

Ao seanalisar, como se fez nos julgados precedentes, os votos a partir
das pautas estabel ecidas nas perguntas feitas neste trabal ho, verifica-se que
a qualificacdo da atividade como servico publico constituiu o ponto fun-
damental da manifestagdo do Ministro Eros Grau, relator do acordéo. De
fato, o referido ministro afastou aregulagdo distrital editada sob o pretexto
consumerista, visslumbrando verdadeira ingeréncia indevida na organiza-
G0 dos servicos de tel ecomuni cagoes.

Também é possivel identificar em outros votos assertivas que indicam
gue a titularidade de um dado servico publico confere ao ente federativo
gue a detém a prerrogativa de legislar com respeito aos temas ao servico
publico atinentes, sendo ele 0 competente para regréa-lo, fiscaliza-lo e di-
rigi-lo, reservadamente, inclusive em matéria de defesa do usuério. Esse é
o entendimento que se infere das palavras da Ministra Carmen LUcia, que
afirmou gue “a competéncia para atuar quanto aos direitos do usuario de-
correntes ou havidos em virtude da prestagdo dos servicos publicos devem
ser cuidados pelo entetitular de cadaum deles no que concerne as matérias
objeto do contrato de concessao”.

40 Julgada em 02.08.2006, DJ, de 06.10.2006.
41 Artigos 21, Xl e 22, IV, da Constituicao Federal.

42 Lein. 3.596/2005 do Distrito Federal: “Artigo 1° - As concessionarias de telefonia fixa ficam obriga-
das a colocar contadores de pulso em cada ponto de consumo no endere¢o que estiverem instala-
das, no ambito do Distrito Federal. Paragrafo Unico - Nao podera ser cobrada do usuario, qualquer
taxa pela instalagcéo dos contadores.”
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Nos votos lavrados no sentido da inconstitucionalidade da lel distrital,
trés® deles expressamente se referiram a preocupacdo com a higidez dos
contratos administrativos firmados entre os concession&rios do servico e a
Unido Federd, contratos que ndo podem sofrer a interferéncia de ente que
dele n&o faz parte, parainclusdo de obrigagdes que ndo foram nele previstas.

Nesse caso, apenas dois votos* veicularam manifestacbes em favor
da disposicdo normativa editada pelo Distrito Federal, encampando atese
do exercicio de competéncia comum na defesa do consumidor, votos que
se reportaram ao decidido na Medida Cautelar em Acéo Direta de Incons-
titucionalidade n. 3.322/DF.

Na Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.729-3/SP*, proposta
pelo Governador do Estado de S&o Paulo, discutiu-se acerca da consti-
tucionalidade de lei paulista® que proibiu o corte do fornecimento dos
servigos publicos de energia elétrica, dgua e gas canalizado por falta de
pagamento sem prévia comunicagdo ao usuario, valendo destacar que a
arguicdo de inconstitucionalidade adstringiu-se areferénciafeitanalei ao
servico publico de fornecimento de energia elétrica, porque, nesne ponto,
violaria 0 campo de competéncia da Uni&o.*

Como nos casos congéneres acima tratados, a Assembleia Legidlati-
va local sustentou que a lei foi editada no exercicio da competéncia que
a Constituicdo Federal atribui a Uni&o, aos Estados e ao Distrito Federal
paralegisar, em carater concorrente, sobre a producdo e o consumo, bem
como sobre a responsabilidade por dano ao consumidor.*®

43 Ministros Eros Grau, Carmen LUcia e Ricardo Lewandowski.
44 Ministros Joaquim Barbosa e Marco Aurélio.
45 Julgada em 17.09.2007, DJ, de 09.11.2007.

46 Lei n. 11.260/2002 do Estado de Séo Paulo: “Artigo 1° - A suspensao do fornecimento de energia
elétrica, agua e gas canalizado por falta de pagamento das tarifas respectivas somente podera ocorrer
mediante prévia comunicagao por parte da empresa prestadora do servigo publico ao usuério. § 1° -
vetado. § 2° - A comunicacéo dara prazo de quinze dias, a partir da ciéncia exarada, para a regulariza-
¢ao do pagamento da tarifa sem o que, apds transcorrido o interregno, se efetivara a suspensao. [...].”

47 Artigos 21, XlI, “b”, e 22, IV, da Constituicdo Federal.

48 Artigo 24, V e VI, da Constituicao Federal.
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Nesse acérddo, em gque a maioria vencedora apenas seguiu 0 voto
condutor do Ministro Gilmar Mendes, que sinalizou a existéncia de um
entendimento prevalecente no Tribunal, a qualificagdo da atividade como
servigo publico néo foi olvidada e balizou a compreensao da controvérsia
posta, tendo sido também firmado que a titularidade do servico publico
indica de quem é a prerrogativa da edi¢&o de normas sobre ele incidentes.

Forte foi a argumentac&o no sentido da protecdo da relacdo juridico-
-contratual entre o Poder Plblico concedente e as concessiondrias do ser-
Vico, relacdo que ndo pode ser modificada por quem dela néo faz parte.

Os Ministros Marco Aurélio e Carlos Britto reiteraram a posi¢éo no
sentido de admitir aatuagéo de ente federativo ndo titular do servigo publi-
co, com base na competéncia concorrente para defesa do consumidor. Mas
nessa agao, ao contrario das demais, o Ministro Carlos Britto julgou alei
estadual inconstitucional porgue identificou a preexisténcia de disposicao
com 0 mesmo objeto nalegislacdo federal.

Afora as decisdes colegiadas, a controvérsiaem debate nesta secéo do
trabalho foi abordada em decisdes monocréticas exaradas pelos ministros
do Supremo Tribunal Federal, sendo a mais antiga a langada na Medida
Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.477/PR*, gjuizada
pelo Governador do Estado do Parand, frente alei estadual® que determi-
nou, para o que é importante para este estudo, a reserva de no minimo dois
assentos especiais para pessoas obesas nos veiculos destinados ao trans-
porte coletivo municipal e intermunicipal.

49 Julgada em 19.12.2001, DJ, de 08.02.2002.

50 Lein. 13.132/2001 do Estado do Parana: “Artigo 1° - As salas de projecoes, teatros e 0s espagos
culturais no Estado do Parana que utilizam assentos para plateia deverao reservar 3% (trés por cento)
desses lugares para utilizacdo por pessoas obesas. Artigo 2° - As empresas concessionarias de trans-
porte coletivo municipal e intermunicipal com sede no Estado do Parana deverao reservar no minimo 2
(dois) lugares em cada veiculo, para atendimento do disposto nesta lei. Artigo 3° - Os lugares reservados
de que tratam os artigos anteriores consistirao em assentos especiais, de forma a garantir o conforto
fisico compativel para as pessoas objeto desta lei.”
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Pelo que se depreende do relatério, o Poder Legisativo paranaense
justificou a norma editada a partir da necessidade da preservacdo da dig-
nidade e de um minimo de conforto para os usuarios de veicul os de trans-
porte coletivo.

O relator Ministro IImar Galvéo elogiou a sensibilidade do legislador
estadual pelos efeitos das limitagdes a que se acham expostos os benefi-
ciarios da disposicdo normativa em questdo, afirmando que poderiam ser
colhidos pela competéncia comum dos entes federativos para a protecéo
do deficiente prevista na Constituicdo Federal .**

Porém, afirmou o ministro que as atribuicdes proprias das competén-
cias constitucionais comuns ndo podem ser exercidas indiscriminadamen-
te pelos diversos entes que compdem a Federacdo, mas sim sem interferir
em &reas de atuagdo privativa.

Por essa razéo, identificou inconstitucionalidade na lei questionada,
no aspecto em que atingiu o servico de transporte coletivo urbano, ser-
vico publico de titularidade do Municipio, com respeito ao qual somente
esse ente pode legislar. Por outro lado, firmou a constitucionalidade do
dispositivo no que se refere ao servigo publico de transporte intermu-
nicipal, titularizado pelo Estado. Dessarte, acabou por deferir parcial-
mente o pedido cautelar de suspensdo de eficacia da lei, ad referendum
do Plenério.

Essa decisdo monocratica claramente indica que as competéncias co-
muns encontram um limiteinsuperavel quando se depararam com areasem
gue h& atribuicdo especifica e privativa de competéncia, ndo se aventando
gualquer tentativa de distincdo entre os objetivos colimados pela horma
editada. Em outras palavras, atingindo direta ou indiretamente a atividade
com respeito a qual houve reserva de competéncia, inconstitucional é lei
do ente que ndo a detém.

51 Artigo 283, Il, da Constituicao Federal.
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No entanto, como se confere do extrato de andamento processual do
feito, o Plenério do Supremo Tribunal Federal, por maioria, negou referen-
do adecisdo individual acimatratada, cassando aliminar.

Nesse caso, se em um primeiro momento a titularidade sobre um dado
servico publico consistiu elemento fundamenta para a andlise da competén-
cia para edicdo da norma questionada, em um segundo, com 0 posiciona
mento do Plenario do Tribunal, essaguiafoi abandonada, por forca de razbes
ainda desconhecidas, dado que ainda n&o foi lavrado o respectivo acordéo.™

Outra decisado monocrética que merece anadlise € ague foi exarada na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 3.661/AC®, proposta pelo Procu-
rador-Geral da Republica em face de lei do Estado do Acre> que proibiu
as concessionarias dos servicos publicos de fornecimento de agua e de
energiaelétricade, em razdo dafata de pagamento, efetuarem o corteresi-
dencia desses servigos nas sextas-feiras, sabados, domingos, Ultimos dias
Uteis que antecedem os feriados e nesses proprios, impondo ainda como
sancao a possibilidade de ressarcimento por perdas e danos e a desobriga-
¢do do pagamento do débito que originou o corte.

Sustentou o requerente ainconstitucionalidade dalei, por ter identifi-
cado usurpacdo de competéncia da Uni&o>, no que tange ao servico publi-
co de fornecimento de energia el étrica, e dos M unicipi0s®, com respeito ao
servigo de fornecimento de agua, em razéo da presenca de interesse local.

52 Segundo extrato de andamento processual no sitio eletrébnico do Supremo Tribunal Federal extraido
em 14.02.2010.

53 Julgada em 07.02.2006, DJ, de 17.02.2006.

54 Lein. 1.618/2004 do Estado do Acre: “Artigo 1° - Ficam as empresas de concessao de servigo publico
de &gua e energia elétrica proibidas de cortar o fornecimento residencial de seus servigos, por falta de
pagamento de suas respectivas contas, as sextas-feiras, sabados, domingos, feriados e no ultimo dia
Util anterior ao feriado. Artigo 2° - Fica assegurado ao consumidor que tiver suspenso o fornecimento
nos dias especificados no artigo anterior, o direito de acionar judicialmente a empresa concessionaria
por perdas e danos, além de ficar desobrigado do pagamento do débito que originou o referido corte.”

55 Artigos 21, XlI, “b”, e 175 da Constituicao Federal.
56 Artigo 30, | e V, da Constituicao Federal..
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Em que pese o pedido liminar de suspenséo da eficacia da norma ata-
cada, ele ndo foi deferido pela ministra relatora®, tendo a decisdo mono-
crética colhida na pesquisa apenas determinado o processamento do feito,
0 qual, até entdo, ndo foi levado ao Plenério.®

Muito embora se trate de uma decisdo de mero impulso processua
e que ndo oferece respostas diretas as perguntas formuladas neste traba-
Iho, é possivel dizer que o ndo deferimento da medida de urgéncia pedida
pode revelar que os argumentos manejados no sentido da prevaléncia da
competéncia do ente titular do servico publico ndo foram aptos a suscitar
a convicgdo de sua relevancia, mesmo que ja tenham sido acolhidos em
precedentes da Corte, como javisto.

Outra decisio monocréticaque deve ser referidaneste estudo é aproferida
na Medida Cautelar em A¢do Direta de Inconstitucionaidade n. 3.847/SC™,
na qual o Governador do Estado de Santa Catarina, argumentando com a
violagdo a competéncia da Unido para regular os servigos de telecomuni-
cacOes®, novamente se insurgiu contra lei de seu Estado® que, em termos
semelhantes aqueles da lei que determinou o desconto do valor da assina
tura basica do servigo de telefonia fixa no montante a ser pago pelo que for
efetivamente utilizado®, vedou, em seu territério, a cobranca de tarifa de
assinatura bési ca pel as concessiondrias de telefonia fixa e movel.

57 Ministra Ellen Gracie.

58 Segundo extrato de andamento processual no sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal extraido
em 14.02.2010.

59 Julgada em 23.01.2007, DJ, de 05.02.2007.
60 Artigos 21, XI, 22, IV, e 175, paragrafo Unico, da Constituigao Federal.

61 Lein. 18.921/2007 do Estado de Santa Catarina: “Artigo 1° - Fica vedada a cobranca no Estado de
Santa Catarina, pelas concessionarias prestadoras de servicos de telefonia fixa e moével, das tarifas
de assinatura basica, cobradas de seus consumidores e usuarios. Paragrafo Unico - As conces-
sionarias de que trata o caput somente poderao cobrar pelo servigo disponibilizado efetivamente
medido, mensurado ou identificado, ficando impedidas da cobranga de tarifa, taxa minima ou assi-
natura basica de qualquer natureza e a qualquer titulo. Artigo 2° - O descumprimento do disposto
nesta Lei implica na aplicagcao, pelo 6rgao competente, das seguintes penalidades: | - adverténcia;
e Il - multa, na forma do paragrafo unico do artigo 57, da Lei federal n. 8.078, de 11 de setembro de
1990, cobrada em dobro no caso de reincidéncia.”

62 Caso tratado no julgamento da ADI-MC n. 2.615-1/SC.
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Relembrando os termos da deciséo proferida na agéo direta anterior, na
gual sefirmou aincongtitucionalidade dalei por invasdo da competénciado
titular do servico publico especificamente consi derado e também registrando
perplexidade com o fato do surgimento de uma nova legislagdo do mesmo
Estado da Federacdo paratratar do mesmo assunto, que impde umarestricao
ainda mais severa do que a veiculada nalel cuja vigéncia se encontra sus-
pensa, a Ministra Presidente®®, ad referendum do Plenario, deferiu a medida
liminar pleiteada para suspender a eficaciadalel estadua em questdo.

Assim, trata-se de mais uma decisdo em que a andlise da competéncia
para a edicéo de uma norma com incidéncia sobre um servico publico es-
pecifico foi balizada pelaidentificagcdo do seu titular.

Em razéo da objetividade da deciséo, apenas é possivel presumir que
tenha o Estado novamente sustentado a competéncia comum para a edicdo
de norma de protecéo ao consumidor. De todaforma, atentativa do Estado
foi rechacada de forma absoluta, ndo se cogitando de qualquer distingdo
sobre o tipo de impacto (direto ou reflexo) das normas que acabam por
interferir no desempenho de um especifico servico publico.

Ainda que de maneira indireta, a disputa abordada nesta secdo pode
ser identificada na Medida Cautelar na Reclamagdo n. 4.955%, gjuizada
pela Assembleia Legidativa do Estado do Rio de Janeiro para obstar o
processamento de representacdo de inconstitucionalidade em curso no Tri-
bunal de Justica local, na qual foi deferida liminar para determinar a sus-
pensdo das expressdes “eletricidade” e “telefonia” presentes em lei esta-
dual® que estabel eceu que os medidores de consumo de agua, €l etricidade,
telefonia e gés deverdo ser ou estar instalados em local visivel e de facil
acesso aos consumidores.

63 Ministra Ellen Gracie.
64 Julgada em 02.03.2007, DJ, de 08.03.2007.

65 Lein. 4.901/2006 do Estado do Rio de Janeiro: “Artigo 1° - Os medidores de consumo de agua,
eletricidade, telefonia e gas, deveréo ser ou estar instalados em local visivel e de facil acesso aos
consumidores.”
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Muito embora o julgado monocratico da reclamacgéo identificado na
pesquisa tenha somente tratado e reconhecido a violacdo da competéncia
do Supremo Tribunal Federal para proceder ao controle abstrato da con-
formidade de lei estadual com a Constituicdo Federal, € decisdo que me-
rece, a0 menos, uma breve referéncia porque, aém de dar noticia de que
se discute a constitucionalidade de uma norma editada por ente publico
gue ndo é titular dos servicos publicos que procurou regular, nela hd uma
indicacdo de reserva constitucional de competéncia ligada a mencionada
titularidade, no caso, da Uni&o.%

A Ultima decisdo monocrética do Supremo Tribunal Federal sobre o
nucleo da controvérsia aqui abordada foi proferida no Recurso Extraordi-
nario n. 531.621/PR®, que foi interposto por concessionarias do servico
de telefonia contra acérdao® do Tribunal Regional Federal da 42 Regiéo,
gue considerou constitucional lei estadual paranaense® gue as obrigava a
lancar nas faturas dos consumidores todas as ligagOes realizadas, fazendo
constar a data de ligacdo, os horérios e a duracdo da ligacéo, o telefone

66 Artigo 22, IV, da Constituicao Federal.
67 Julgado em 09.10.2007, DJ, de 24.10.2007.

68 AMS n. 2001.70.00.005245-6/PR. Trata-se de acordao que pode ser localizado a partir de pesquisa
por termos no sitio eletrénico do Conselho da Justica Federal, com a utilizacdo dos seguintes ter-
mos de busca: “servico publico” e competéncia ndo servidor nao tributario nao indenizagéo.

69 Lei do Estado do Parana n. 13.051/2001: “Artigo 1° - Fica a empresa concessionaria de servigco pu-
blico de telefonia fixa no Estado do Parana, responsavel pela emissao da fatura telefénica, obrigada
a individualizar cada ligacao local realizada pelo consumidor, fazendo constar na fatura as seguintes
informacdes: a) data da ligacao; b) horario da ligacao; ¢) duragao da ligacao; d) telefone chamado;
e, e) valor devido. § 1° - Entende-se por ligagao local, aquela denominada genericamente por pulsos
pelas empresas concessionarias de servico publico de telefonia fixa. § 2° - A empresa concessio-
naria de servico publico de telefonia fixa também fica obrigada a colocar a quantidade de pulsos
efetuados no més atual de cobranca e quantidade dos Ultimos doze meses. Artigo 2° - A empresa
concessionaria de servico publico de telefonia fixa no Estado do Parana ndo podera alterar o valor
da tarifa telefénica ou cobrar de qualquer outra forma esta mudanga no sistema de informagoes da
fatura. Artigo 3° - A empresa concessiondria de servigo publico de telefonia fixa no Estado do Pa-
rana, tera 60 (sessenta) dias para se adequar a presente lei. Artigo 4° - Cabera ao Poder Executivo
Estadual fiscalizar e impor as seguintes penas, no caso de descumprimento da presente lei: a) ad-
verténcia na primeira notificagdo; b) multa diaria de 5.000 (cinco mil) UFIRs na segunda notificacao,
até que a empresa cumpra esta lei. Artigo 5° - Esta Lei entrara em vigor na data de sua publicagéo,
revogadas as disposi¢cdes em contrario.”
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chamado e o valor devido, dentre outras imposi¢coes, além de atribuir ao
proprio Estado a competéncia para fiscalizagdo do seu cumprimento.

Por ser sucinta a decisdo monocraticaidentificada, vale referir, paraa
melhor compreensdo do debate objeto desta acéo, que o Tribunal Regional
considerou que o Estado havia legislado no ambito de sua competéncia
complementar em matéria de consumo e que a existéncia de uma agéncia
regul adora ndo repercutiria naexclusividade de regulamentacéo e de fisca-
lizacdo em matéria de defesa do consumidor.

Nessalinha, o Tribunal aquo tentou distinguir as normas preordenadas
aregular especificamente o servigo publico daguelas com aplicacéo gera a
quaisguer atividades, afirmando que a norma editada pelo Estado federado
ndo havia modificado qualquer norma federa sobre telecomunicagdes, mas
sim positivado exigéncias que apenas reconheceram o direito do consumi-
dor a0 conhecimento da exata prestacéo do servico e que ja decorreriam da
Lei Gera de Telecomunicagdes e do Codigo de Defesado Consumidor.

Do que se |é do acordado, pouco importou ao Tribunal Regional o fato
de o contrato de concessao firmado entre a Uni&o e aconcessionéria prever
uma unidade de tarifacdo distinta da preconizada pela lei estadual e que
essa disposi¢ao repercutiria no desequilibrio da equagéo financeira estabe-
lecida. Para solugdo desse problema, firmou que tal desequilibrio deveria
vir a ser tratado em eventual revisdo futura do gjuste entre concedente e
concessionaria.

Por fim, ainda no que afeta a seguranca juridica da regulacéo do ser-
Vico, reconheceu que o servico em questéo deve possuir uma unidade em
todo o territorio nacional, evitando-se procedimentos diversos de cobranca
em cada Estado da Federacdo. Mas sustentou que essa consideracdo nao
poderiaimpedir avigénciadale estadual e que a solugédo estaria em fazer
valer o mesmo sistema em todo o territério nacional.

Frente a decisdo, as concessionérias conduziram o caso ao Su-
premo Tribunal Federal, por via do recurso extraordinario acimaindicado,
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no qual sustentaram a usurpacdo da competéncia exclusiva da Unido para
normatizar o servico publico em questdo, bem como a necessidade de pro-
tecdo aum ato juridico perfeito consubstanciado no contrato de concessdo
do qual o Estado federado nao é parte.”

O relator Ministro Cezar Peluso, fazendo referéncia a precedentes ja
estudados neste trabalho™, julgou de plano o recurso extraordinério in-
terposto, dando-lhe provimento para o fim de afastar a imposicéo da lel
estadual, dado que violadora da competéncia da Unido prevista na Cons-
tituicdo Federal.

Apesar de concisa, a decisdo monocrética sob andlise sinaliza para
uma solidificagdo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federa com
respeito a essa especifica controvérsia, que pde em polos opostos a com-
peténcia do titular do servigo publico e a competéncia comum dos entes
federados para versarem sobre matéria ligada as rel agdes de consumo.

Privilegiando aquela em detrimento desta, vé-se nesta decisdo, em
confronto com o que decidiu o Tribunal a quo, a primordialidade da nogéo
de servico publico e aimportanciadaidentificacdo do seu especifico titular
para a determinagcdo da competéncia regulatoria.

Também a partir do confronto com o que decidiu o Tribunal Regional
Federal da 42 Regido, é possivel concluir pela impossibilidade ou inade-
guacdo de se pretender distinguir entre os objetivos da norma que atinge
um servicgo publico, tendo sido afastadas, de maneira geral, quaisquer in-
tervencdes por entes politicos que ndo sejam os seus titulares.

Passando a andlise dos acordaos proferidos pelo Superior Tribuna de
Justica, a discusséo sobre o problema ora tratado neste trabalho foi abordada
no Recurso Especial n. 872.576/CE™. Nessa agdo, empresa concession&riado

70 Artigos 5°, XXXVI, 21, Xl e X, 22, IV, 24, V, 37, XX, e 48, X|, da Constituicdo Federal.
71 ADI-MC n. 3.322/DF, ADI n. 3.533/DF e ADI-MC n. 2.615/SC.
72 Julgado em 21.10.2008, DJ, de 12.11.2008.
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servigo publico de transporte intermunicipal de passageirosinsurgiu-se contra
aimposicéo de multa pela Unido em razéo de ndo ter afixado em local visivel
sua tabela de pregos, nos termos do que prescreve alL el Delegadan. 4/62.7

No julgado, a qualificacdo da atividade como servico publico, distin-
guindo-a das compreendidas entre as atividades econdmicas em sentido
estrito, foi fundamental para o afastamento da multa cominada pela Uni&o.
Isso porgue, sendo servigo publico, a finalidade da norma suscitada pela
Uni&o (controle de pregos com a apresentacdo ostensiva de tabela aos usu-
arios) é atendida pela atuagéo do poder concedente, o qual fixa os precos
e os disponibiliza aos usuarios mediante publicaces oficiais e também
porque ao poder concedente cumpre fiscalizar a atividade.

Verificase do acdrddo que a intencdo de agir em favor da defesa do
usuario ndo habilita aatuacdo da Uni&o no ambito do servico publico titula-
rizado por outro ente federativo, sendo que a este cumpre, com exclusivida
de, afiscalizacdo do cumprimento de todas as obrigacdes do concessionario.

Nesse caso, ndo se infere uma preocupacao direta com a manutencéo
da higidez do contrato e a seguranca juridica frente a intervencéo de ente
federativo que ndo € o titular do servigo publico em questdo, mas sim a
clara posicéo adotada no sentido de que cumpre ao poder concedente o
estabel ecimento de prescricoes e afiscalizacdo do servico, 0 que repercute
no resguardo desse valor.

Em outro aresto, o Superior Tribunal de Justica, em caso idéntico ao
versado no Supremo Tribunal Federal na Medida Cautelar em Ag&o Direta
de Inconstitucionalidade n. 3.322/DF, julgou o Recurso em Mandado de
Segurancan. 17.112/SC™, no qual uma concessionaria do servigo publico

73 Lei Delegada n. 4/62: “Artigo 11 - Fica sujeito a multa de 150 a 200.000 Unidades Fiscais de Refe-
réncia (UFIR), vigente na data da infracdo, sem prejuizo das sangdes penais que couberem na forma
da lei, aquele que: [...] ) nao mantiver afixada, em lugar visivel e de facil leitura, tabela de precos dos
géneros e mercadorias, servigos ou diversdes publicas populares;”

74 Julgado em 03.06.2009, DJ, de 04.08.2009.
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detelefoniafixaeaAnatel questionaram a constitucionalidade, bem como
aconformidade com dispositivosdaL el Geral de Telecomunicacfes, delei
estadual ™ que exigia o lancamento nas faturas de informagdes detal hadas
sobre a efetiva utilizag&o do servigo pelo usuario.

Nesse acorddo, em decisdo unanime, em momento algum se olvidou
gue a atividade que o Estado pretendeu regular € qualificada como servico
publico. Restou claro que alel estadual buscava disciplinar matéria relati-
vaao servico publico de telecomunicagtes, o qual estaincluido no &mbito
da competéncia administrativa e legidlativa reservada da Uni&o.™

N&o foi acolhidaatese de que congtituciona seriaalel contrastada, em
razéo da competéncia comum dos entes federativos em matéria de consumo,
nos termos em que genericamente incide sobre as atividades econdmicas.
Também ndo foi feita qualquer distingdo entre disposi¢des especificamente
destinadas a estabel ecer prescricdes sobre 0 desempenho do servico publico
e regras com incidéncia indireta ou reflexa sobre atividade, restando
EXpresso que “a norma em exame nao esta regulando propriamente uma
relacéo de consumo, mas, narealidade, o servico de telecomunicagdes’.

Também dessume-se do julgado que a defini¢do das condigdes de ex-
ploracdo do servigo e o estabelecimento de obrigacdes as concessiona-
rias somente pode ser feita pelo titular do servico publico. Nessa linha, a

75 Lei n. 11.699/2001 do Estado de Santa Catarina: “Artigo 1° - Fica a empresa concessionaria de
servico publico de telefonia fixa no Estado de Santa Catarina, responsavel pela emissao da fatura
telefonica, obrigada a individualizar cada liga¢éo local realizada pelo consumidor, fazendo constar na
fatura de cobrancga as seguintes informagdes: a) data da ligagéo; b) horéario da ligagao; c) duragao
da ligacao; d) telefone chamado; e e) valor devido. § 1° - Entende-se por ligacao local aquelas deno-
minadas genericamente por pulsos pelas empresas concessionarias do servigo publico de telefonia
fixa. § 2° - A empresa concessionaria de servico publico de telefonia fixa também fica obrigada a
colocar a quantidade de pulsos efetuados no més atual de cobranca e a quantidade dos Ultimos
doze meses. Artigo 2° - A empresa concessionaria de servigco publico de telefonia fixa no Estado
de Santa Catarina tera sessenta dias para se adequar a presente Lei. Artigo 3° - Cabera ao Poder
Executivo Estadual fiscalizar e impor as seguintes penas, no caso de descumprimento da presente
Lei: a) adverténcia na primeira notificacéo; e b) multa diéaria de cinco mil Unidades de Referéncia
Fiscal (UFIRs), na segunda notificacao, até que a empresa cumpra a Lei. [...].”

76 Artigos 21, Xl e 22, IV, da Constituicdo Federal.
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estipulacdo de normas por ente federativo que ndo detém essa qualidade
configura, na esteira do que assentou a Ministra Carmen Lucia na A¢do
Direta de Inconstitucionalidade n. 3.533/DF, umainterferénciano contrato
firmado entre 0 poder concedente e as suas concessionérias.

Nesse sentido, pode-se inferir que ha no julgado, além de uma estrita
e bem elaborada apresentacéo do esquema formal de distribuicdo de com-
peténcias, uma preocupacdo com a higidez e a seguranca dos contratos
administrativos firmados para a execucdo dos servicos publicos.

Dessarte, apartir do que foi visto nos julgados estudados nesta segéo,
€ possivel concluir que, no ambito dos Tribunais Superiores, 0s casos em
gue se discutiu a possibilidade de entes federados que n&o detém a titu-
laridade de um dado servico publico virem aintervir sobre ele com base
na tutela dos interesses do usuério foram todos’” decididos no sentido de
proscrevé-la, reservando ao titular a prerrogativa de regul&lo em todos os
Seus aspectos.

No entanto, em que pesem os resultados terem sido firmados em um
mesmo sentido, ndo foram alcangados a partir de posicionamentos unifor-
mes entre os ministros, sendo que, na maior parte deles, foram proclama-
dos por maioria e, em um deles, por maioriaminima. Por outro lado, tam-
bém é fato que tais disceptacdes vém sendo reduzidas com areiteracéo de
decisBes no sentido de proteger o campo de competéncia do ente politico
titular do servico publico.

As razdes das divergéncias verificadas estéo | ocalizadas na utilizacdo
de diferentes pautas de abordagem dos elementos essenciais da controvér-
Sia em questdo. Tais pautas se tem por lancadas nas perguntas e hipéteses
deste trabalho, valendo, desde logo, apontar, em um panorama geral para
esta secdo, as formas pelas quais se entende que foram tratadas nos julga-
dos analisados.

77 Pelo fato de ainda n&o ter sido lavrado o acérdao da ADI n. 2.477/PR, o que impossibilita o estudo
dos seus termos, essa conclusao toma em consideragéo apenas o decidido na medida cautelar.
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Em linhas gerais, é possivel notar que a qualificagdo da atividade tra-
tada como servigo publico ndo foi esguecida, restando bem apartada da
atividade econdmica em sentido estrito, tendo sido distin¢do o argu-
mento fundamental para o afastamento da atuac&o dos entes federados néo
detentores da sua titularidade.

Ademais, a distincdo néo foi, via de regra, esquecida inclusive pe-
los ministros que julgaram viavel a intervencéo cogitada, dado que eles
concebem uma zona de interseccdo de competéncias mesmo na seara dos
servigos publicos. Em contrapartida, necessario € ressalvar que alguns dos
votos nesse sentido acabaram por proceder a equiparacdo dessas ativida-
des com o chamamento de precedentes que versaram sobre imbricactes
de competéncias na esfera das atividades econdmicas em sentido estrito.

Também € possivel deduzir dos julgados tratados nesta se¢éo que, da
definicdo datitularidade de um ente federativo para um dado servigo pu-
blico, decorre a competéncia privativa para a edicdo de normas sobre ele
incidentes, mesmo que voltadas atutelar bens e interesses afetos a compe-
téncia comum, como € o caso da protecdo do consumidor.

Verifica-se também, em alguns dos votos lancados nos julgados es-
tudados, atentativa de distinguir entre normas preordenadas a regular es-
pecificamente o0 servigo publico e normas que ndo teriam essa finalidade.
Essas Ultimas teriam aplicacdo geral atodas as atividades e atingiriam o
servigo publico de forma reflexa e, por isso, ndo representariam violacdo
as prerrogativas do seu titular.

No entanto, entende-se que essas tentativas ndo chegaram a um bom
termo. A uma, porque rechacadas pela posi¢éo, até agora vitoriosa, no sen-
tido de reservar ao titular do servigco o mister regulatério em todos os seus
aspectos e, a duas, porque ndo foi apresentado um parémetro claro para
adistingdo. O fato é que, nos casos analisados, as normas que visavam a
tutela do usuario acabavam sempre por interferir diretamente naforma de
prestacdo do servico e carreavam relevantes obrigagdes aos concessiond
rios, tendo sido, por isso, afastadas.
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Na linha das preocupacdes concernentes a manutencao da seguranca
juridicano @mbito dos servicos publicos, infere-se que alguns julgados, ao
proscreverem as tentativas de intervencéo por parte dos entes politicos ndo
titulares do servico, referiram-se a necessidade de manutengéo dos termos
pelos quais foram firmados os contratos entre as concessionarias e o poder
concedente, assim como também, nos casos de servicos titularizados pela
Unido Federal, foi referida a necessidade de uniformidade na regulacéo
dos servicos, quando espraiados por todo o territério nacional.

3.2 Intervencdes com vieés social

Nos julgados que passardo a ser discutidos nesta secéo do trabalho,
nota-se que o ente federativo carente da titularidade do servico publico
especificamente considerado teve como mote de sua agdo de intervencéo
regulatoria aintencdo de garantir beneficios de ordem social, consubstan-
ciados, no mais das vezes, em gratuidades e descontos compul sorios.

Sobre essa controvérsia, a primeira decisao identificada na pesquisa
foi a proferida na Medida Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionali-
dade n. 1.104-9/DF", na qua foi arguida a inconstitucionalidade de lei
distrital™ no aspecto em que isentou as institui¢des assistenciais e benefi-
centes do pagamento de taxa e tarifa pelo fornecimento de &gua e de ener-
giaeétrica. A acao foi proposta pelo Procurador-Geral da Republica, com
fundamento na violacdo da competéncia regulatoria da Unido, dado que
ela é o ente titular do servico publico de energia® e detém a competéncia
privativa paralegislar sobre &guas e energia.®!

Tanto o Governador do Digtrito Federal quanto aAssembleial egidativa
distrital defenderam a disposicdo normativa questionada, sustentando que a

78 Julgada em 21.09.1994, DJ, de 12.05.1995.

79 Lein. 464/93 do Distrito Federal: “Artigo 1° - O artigo 1° da Lei n. 227, de 9 de janeiro de 1992, fica
alterado, passando a viger: Artigo 1° - Ficam isentas do Imposto Territorial ‘e das taxas e tarifas pelo
fornecimento de &gua e energia elétrica’ as entidades assistenciais e beneficentes, declaradas de
utilidade publica do Distrito Federal.”

80 Artigo 21, XlI, “b”, da Constituicdo Federal.
81 Artigo 22, IV, da Constituicao Federal.
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medida contribui para o bom funcionamento dessas entidades, que prestam
relevantes servicos a comunidade através da assisténcia a menores e idosos.
A casalegidativa procurou equiparar a concessao de isencdo da contrapres-
tacao dos servicos publicos as isengdes referentes as exacOes tributarias, ar-
gumentando, ato continuo, que é da competéncia do ente loca dispor sobre
0S Servigos publicos que o Poder Plblico se obrigaaprestar em seu territorio.

Para que bem se compreenda o debate estabel ecido nesta agéo, € im-
portante transcrever a assertiva do Governador distrital no sentido de que
“naesferalocal ndo selegislou, data venia, sobre energia el étrica propria-
mente dita, mas apenas sobre tributos (imposto e taxa) e preco de servico
publico destinado a sua comunidade e receitas de organismos daAdminis-
trac8o indireta do Distrito Federa [...]".%

O Tribunal — pendendo paralado do argumento tributério, segundo o
gual o Distrito Federal estaria a isentar a cobranca de taxa pela prestacéo
do servico que é executado por entes daAdministracéo indireta distrital na
gualidade de concessionarios — indeferiu a cautelar pedida para a declara
¢do de inconstitucionalidade da norma questionada. Essa decisao escorou-
-se no discrimen que se procurou estabelecer acerca do conteido da lei
distrital, ao afirmar que “néo se trata aqui, porém, de legislar sobre aguas
e energia, mas, apenas, quanto a isencdo de retribuicdo pelos servicos de
agua e energia de que beneficiadas as entidades em foco”.

Nesse caso, 0 Supremo Tribunal Federal ndo olvidou qualificar como
servigo publico a atividade atingida pela norma distrital, mas a identifica-
¢do de um titular especifico ndo foi elemento importante para a fixacdo de
uma competéncia exclusiva para legislar sobre assuntos que a afeta.

Como visto a partir da suma do julgado, o ente federativo local procurou
estabelecer uma distincéo entre a regulacéo do servigo publico (atinente, por

82 Para que o argumento transcrito fique mais claro, vale dizer que o servigo publico de fornecimento
de energia elétrica no Distrito Federal € prestado pela concessionaria Companhia Energética de
Brasilia (CEB), sociedade de economia mista do Governo do Distrito Federal, o qual detém 92%
da participagao societaria. (Disponivel em: <http://www.ceb.com.br/CebNovo/Ceb/arquivos/Pdf/
EstruturaOrganizacional.pdf>).
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exemplo, aregras técnicas de sua prestacéo) e o exercicio de umacompeténcia
propria paraisentar de pagamento 0s Servigos que suas entidades daAdminis-
tracéo indireta prestam naquaidade de concessionarias. 1sso tudo, dém de sus-
tentar que estavalegitimamente criando um beneficio socia em seu territério.

Essa distingdo logrou éxito nesse caso, poisficou claro no aresto ana-
lisado que a definicéo da tarifa ndo comporia o ambito de regulacéo do
servico publico reservado ao seu titular, entendimento que abre um flanco
parainterferéncia do ente politico que ndo detém tal qualidade.

Por fim, quanto a essa decisdo, ndo € possivel identificar qualquer inda-
gacdo acerca da manutencdo da segurancajuridica de molde a sensibilizar os
julgadores no sentido de manter umaunidade regulatériaou qualquer reflexéo
no sentido de que as isengdes outorgadas por poderes outros que Ndo o con-
cedente tém o conddo de afetar a atividade e obliterar o desenvolvimento.®

ApGs essejulgado, o Supremo Tribunal Federal voltou a se manifestar
sobre a mesma controvérsia, quando do julgamento da Medida Cautelar
em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.299-7/RS*, proposta pelo
Governador do Estado do Rio Grande do Sul contra lei estadual galicha®

83 Na mesma linha, cabe anotar que a pesquisa por termos realizada apontou decisao monocratica
proferida na Medida Cautelar na Reclamacéo n. 2.121/DF, caso em que o Supremo Tribunal Federal,
a partir da lavra do Ministro Nelson Jobim, deferiu liminar suspendendo a eficacia de decisbes pro-
feridas pela primeira instancia da Justica Federal da Secao Judiciaria do Distrito Federal que haviam
afastado a aplicagéo da lei distrital em exame na ADI 1.104/DF (julgada em 11.09.2002).

84 Julgada em 28.03.2001, DJ, de 29.08.2003.

85 Lein. 11.462/2000 do Estado do Rio Grande do Sul. “Artigo 1° - Ficam isentos do pagamento de con-
sumo de energia elétrica fornecida pela Companhia Estadual de Energia Elétrica (CEEE) e do prego da
agua fornecida pela Companhia Riograndense de Saneamento (CORSAN), os trabalhadores desem-
pregados no ambito do Estado do Rio Grande do Sul. § 1° - A isengéo de pagamento da luz e dgua
sera de até 06 (seis) meses. § 2° - Para a obtencao do beneficio previsto no caput do artigo, o trabalha-
dor devera comprovar: | - rescisao anotada na Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS); Il - que
possui familia constituida; Il - que seu conjuge ndo perceba mais do que um salério minimo mensal.
Artigo 2° - O fornecimento de luz e agua aos trabalhadores desempregados, além do beneficio previsto
no artigo 1°, ndo ficara sujeito a corte por parte da CEEE e CORSAN por mais de 06 (seis) meses se 0
beneficiario continuar desempregado. Artigo 3° - Os consumidores mencionados no artigo 1° e que ja
estejam inadimplentes, poderao ter seus débitos parcelados, com isencéo de juros de mora e multa,
nao podendo as parcelas serem superiores a 10% (dez por cento) do Ultimo salario por eles percebido.”
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gue isentava os trabalhadores desempregados no seu territério do paga
mento das tarifas de luz e de agua por até seis meses. A lei questionada
também impedia o corte dos servicos por até mais Seis meses, caso man-
tida a situagdo de desemprego, e ainda garantia agueles que ja estavam
desempregados o parcelamento dos débitos com isencdo de juros e multa,
limitando as parcelas a dez por cento do Ultimo salario por eles percebido.

E possivel notar do relatério que, em verdade, aag&o foi propostacom
fim de proteger as companhias estaduai s de energia e saneamento, conces-
sionarias dos servicos referidos, do impacto financeiro negativo sobre a
receita decorrente da aplicacdo dalei questionada.

Além disso, com respeito ao que faz parte das indagagdes fundamen-
tais deste trabal ho, infere-se o langamento do argumento de que lel estadu-
al questionada instituiaisencéo em servicos publicos que sdo titularizados
pela Uni&o — no caso da energia elétrica — e pelo Municipio — no caso
do fornecimento de agua —, 0 que configuraria violagdo as competéncias
outorgadas pela Constituicéo Federal. Aduziu ainda o autor da agéo que a
lei estadual interferia no contrato de concessao firmado e que a disposi¢cao
sobre atarifaco é reservada ao poder concedente.

Ao se analisar 0s termos em que os votos foram langados, nota-se a
divisdo do Tribunal entre duas posi¢oes. Por forca do ndo exauriente exa-
me de mérito no bojo de um pedido cautelar, ndo houve expressa andlise
dos dispositivos constitucionais que distribuem atitularidade dos servicos
publicos tratados no caso, mas € possivel dizer que ditas posi¢oes antagb-
nicas dividiram-se entre proteger o contrato firmado entre o poder con-
cedente e 0 concessionario ou, em posicdo oposta, chancelar o beneficio
concedido pela lel estadual, dado que de ordem social, 0 que inseriria a
matéria em um campo de competéncia comum dos entes federados.

A primeira corrente foi capitaneada pelo relator Ministro Moreira
Alves, que consignou a necessidade de protecdo da relacéo contratual,
frente a interferéncias por parte de quem dela ndo faz parte. Firmou que
a lei estadual, versando sobre os servicos publicos federal e municipal,
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alterava as condicOes da relacéo contratual entre o poder concedente e
0S concessiondrios, causando descompasso entre a tarifa e a obrigacéo de
manter servigo adequado em favor dos usuarios. Por conseguinte, a lel
guestionada acabava por interferir na politicatariféaria estabel ecida contra-
tualmente e controlada pelo poder concedente, aterando, ao fim, as con-
digdes contratuai s previstas nalicitagéo. A esse entendimento aderiram os
Ministros Nelson Jobim, Ellen Gracie, Celso de Mello e Sydney Sanches.

Em sentido contrario, o Ministro Néri da Silveira indeferiu aliminar
porque considerou que, aluz de vetores sociais, razoavel seria o beneficio
concedido pela lei, tendo sido acompanhado pelos Ministros Sepulveda
Pertence e Marco Aurélio, que ndo apresentaram maior fundamentacéo
em Seus Votos.

Em voto vista, aderindo ao posicionamento do relator, o Ministro Mau-
ricio Corréa afirmou que, em que pese intentar dar guarida a direitos sociais
e buscar um Estado maisigualitario e menos discriminatério, alei combatida
infringia a ordem constitucional, na medida que suas disposi ¢oes atropela-
vam frontalmente a intimidade dos contratos administrativos firmados entre
as concessionarias e os entes federativos titulares dos servigos de forneci-
mento de energia elétrica e agua, motivo pelo qual deferiu aliminar, paraa
suspensdo dalel estadual cujainconstitucionalidade foi arguida.

Pelo que se |é desse julgado, a interferéncia indevida no contrato
firmado entre o poder concedente e as concessiondrias, € 0 seu possivel
impacto danoso, ao por em risco 0 bom desempenho e a qualidade das
atividades em questéo, € o maior fundamento da decisdo.

Manifestou-se, pois, uma preocupacdo marcante com a seguranca juri-
dicadasrelagdes contratuais entre o titular do servico e 0 seu concessionario,
guando se esta a frente de umaintervencao originadapor outro ente politico.

A referéncia ao contrato administrativo firmado conduz a conclusdo
de que o Tribunal tomou como pressuposto serem servicos publicos as ati-
vidades tratadas, conclusdo reforcada pelo fato de ndo ter impressionado
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0 argumento de que as concessionarias eram empresas do proprio Estado
gue editou a lei questionada, pois, como é cedico, 0s servicos publicos
podem ser executados por terceiros, a partir de um ato de outorga que néo
transfere a suatitularidade.

Até em raz&o da reduzida cogni¢do levada a efeito no julgado desse
pedido cautelar, ndo € possivel afirmar peremptoriamente que nele se pro-
tegeu a competéncia do titular do servico publico em todos 0s seus porme-
nores. Porém, ab menos no que tange a concessdo de isencdes tarifarias,
essa protecéo foi consagrada, ao contrério do que se firmou na Medida
Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 1.104-9/RS, anterior-
mente relatada nesta secéo do trabal ho.

Nesse caso, verifica-se dos votos vencidos lancados que a tutela no
campo social, cujo fomento pode ser encetado por quaisquer dos entes
federativos, justificaria o dispositivo estadual questionado. Porém, o argu-
mento ndo foi apto a afastar a consideracdo de que se estava ainterferir na
relacdo contratual firmada entre o titular do servico e as concessionarias,
sendo ainda certo que néo foi levada a efeito qualquer tentativa de se esta-
bel ecerem distingdes entre normas preordenadas a regul ar especificamente
um servigo publico e normas que, muito embora o atingissem, tinham ob-
jetivos centrados em outros fins.

Caso semelhante ao acima tratado foi levado ao Supremo Tribunal
Federal pelo Governador do Estado de Santa Catarina que, na Medida
Cautelar em Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.337-3/SC8, pos em
guestéo lei de seu Estado®” que também estabel eceu suspensdo temporaria

86 Julgada em 20.02.2002, DJ, de 21.06.2002.

87 Lein. 11.372/2000: “Artigo 1° Fica estabelecida a suspensao temporaria do pagamento das tarifas
de consumo de energia elétrica, agua e esgoto aos trabalhadores, residentes no Estado de Santa
Catarina, que nao dispuserem de qualquer remuneragéo. § 1° - As tarifas mencionadas no caput
referem-se aquelas instituidas pelo Poder Publico Estadual, no ambito de seu territorio. § 2° - O
direito de que trata a presente Lei, é valido pelo prazo de até seis meses, podendo ser prorrogado
por igual periodo, no caso de permanecer desempregado o beneficiario. § 3° - O disposto nesta
Lei somente se aplica aos trabalhadores que, comprovadamente, nao dispuserem de qualquer
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das tarifas de consumo de energia el étrica, agua e esgoto para os trabal ha-
dores que né&o dispusessem de fonte de renda.

Além de se referir a identidade dos fundamentos que autorizaram a
concessao da medida cautelar proferida na Medida Cautelar em Acéo Di-
retade Inconstitucionalidade n. 2.299-7/RS, aduziu o relator Ministro Cel-
so de Méello, acolhendo o argumento central da agdo, o cardter exclusivo
da competéncia da Uni&o Federal para a regulacdo dos servigos de ener-
giaelétrica, bem como da também exclusiva competéncia dos Municipios
pararegular os servicos de fornecimento de agua e esgotamento sanitério.

Anotou ainda, também acolhendo argumento do autor, que o fato de
0S servigos serem prestados por sociedades de economia mista do Estado
ndo autoriza a edicéo de lel instituidora do beneficio, eis que as empresas
S80 apenas concessionarias dos servicos, mantendo-se atitularidade com o
poder concedente, no caso, Unido e Municipios. Foi, ao final, acompanha-
do pelamaioriado Tribunal .28

Nesse caso, restou assentada mais uma vez a relevancia da qualificagdo
da atividade como servico publico, bem como a exclusiva competénciaregu-
latéria dos entes politicostitul ares dos servigos especificamente consi derados.

remuneragao por prazo superior a noventa dias do término do ultimo vinculo empregaticio. Artigo
2° - Para habilitar-se ao beneficio previsto nesta Lei, o interessado devera instruir requerimento ao
6rgéo responsavel com os seguintes documentos: | - carteira de trabalho (CTPS); Il - copia da Ulti-
ma rescisao do contrato de trabalho; Il - comprovante de inscrigao perante o Sistema Nacional de
Empregos (SINE); IV - declaracao de que néo possui fonte de renda propria ou familiar. Artigo 3° - A
suspensao do pagamento das tarifas fica limitada aos domicilios que nao ultrapassem o consumo
mensal minimo estabelecido pelo érgdo competente. Artigo 4° - Vencido o prazo mencionado no
paragrafo 2° do artigo 1° desta Lei, cessa o direito. § 1° - Cessa igualmente o direito, caso o benefici-
ario venha, no periodo de fruigao, exercer atividade remunerada. § 2° - A divida apurada no periodo
da vigéncia do beneficio devera ser parcelada junto aos 6rgaos ou entidades responsaveis. Artigo 5°
- Ficam isentos de multas por atraso, juros e correcao monetaria, os trabalhadores enquadrados na
presente Lei. Paragrafo uUnico - O disposto neste artigo também se aplica aos Servidores Publicos
Estaduais que recebam seus salarios com atraso.”

88 Apenas os Ministros Sepulveda Pertence e Néri da Silveira registram dissidéncia, negando a medida
cautelar, fazendo referéncia ao que decidiram na ADI-MC n. 2.299-7/RS, na qual consideraram
ausente o periculum in mora.

66



A confluéncia de competéncias para regulacéo dos servicos publicos segundo a compreensdo dos tribunais superiores

Vale dizer ainda que nesse julgado ndo se fez qualquer tentativa de
distinguir entre normas especificamente voltadas aregular o servigo publi-
co e normas com incidéncia meramente reflexa sobre ele. Da mesma for-
ma, também n&o houve, salvo pela remissdo a Medida Cautelar em Acdo
Direta de Inconstitucionalidade n. 2.299-7/RS, qualquer analise mais deti-
dadaprotecéo da segurancajuridicaque decorreriada unidade regul atéria.

Outro caso em que, em aguma medida, € possivel identificar o entre-
choque da esfera de competéncia do titular de um servigo publico com a
competéncia genérica que os entes publicos exercitam no fomento de me-
Ihores condigdes sociais da sua populacéo foi 0 versado na Acéo Direta de
Incongtitucionalidade n. 601-1/RJ®. Nessa acéo, um partido politico suscitou
aincongtitucionalidade de dispositivo de Congtitui¢do Estadual fluminense™®
gue dispbs sobre aemissdo, comercializacdo e distribuicdo de vale-transporte
pelas empresas operadoras do transporte col etivo urbano, sob o argumento de
violagdo da competéncia municipal®* para regular esse servico publico.

Em voto bastante sucinto e seguido pela unanimidade do Tribunal, o
Ministro Ilmar Galvéo firmou gque, no aspecto em que o vale-transporte €
um direito trabalhista, a lel invadia a competéncia da Uni&o®. Por outro
lado, em argumento que é relevante a pesguisa a que dedica este trabal ho,
restou assentado que “aeventual edicdo de regras necessarias a disciplinar
a implementacéo de tal direito nos sistemas de transporte coletivo locais
igualmente ndo seria dos Estados, mas sim dos Municipios’.

A partir dessa répida assertiva, € possivel dizer ter sido notada a qua-
lidade de servico publico da atividade, bem como consagrada a exclusivi-
dade da competéncia do seu titular para a sua regulacéo.

89 Julgada em 01.08.2002, DJ, de 20.09.2002.

90 Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro: “Ar-
tigo 85 - O vale-transporte sera emitido, comercializado e distribuido pelas empresas operadoras de
transporte coletivo de passageiros, custeado pelos empregadores, sendo vedado o repasse tarifario
e admitida a delegacéo.”

91 Artigos 18, 30, | e V, e 175 da Constituicdo Federal.
92 Artigo 22, |, da Constituicao Federal.
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Assim como em outros casos ja relatados, ndo foi tentada qual quer dis-
tingdo entre os fins da norma que acabava por interferir no servico puablico.
Ou sgja, ndo se perquiriu sobre ser aintervencado direta sobre a suaregulacéo
ou apenas reflexa, sendo que, também nesse caso, 0 sentido socia da dispo-
sicdo legal questionada ndo foi apto a autorizar a sua manutencao.

Também tratou da controvérsia oraaanalisada nesta parte do trabalho o
acorddo proferido na Acdo Direta de Inconstituciondidade n. 1.221-5/RJ®,
por viada qua o Procurador-Geral da Republica questionou dispositivo da
Congtituicdo do Estado do Rio de Janeiro que instituiu a gratuidade do se-
pultamento e dos procedimentos a ele necessarios para 0s que percebessem
mensal mente até um salario minimo, para 0s desempregados e para 0s reco-
nhecidamente pobres®. O autor também inquinou de inconstitucionalidade
alel estadua que impds aos prestadores desse servico publico a impressao
dareferida disposi¢céo da Constituicdo Estadua em recibos e notas fiscais.

A acéo foi proposta sob o fundamento de ser o servico funerario, em
razdo do precipuo interesse local, da competéncia dos Municipios, do que
decorreria a inconstitucionalidade do dispositivo da Constituicéo Estadu-
al. Por sua vez, a casa legidlativa estadual, sem questionar a titularidade
dos Municipios sobre esse servico, sustentou a constitucionalidade da dis-
posicdo legal que editou, com base em razdes de ordem social, dado que
revelaria postura humanistica e de resguardo da dignidade humana dos
menos favorecidos.

O relator Ministro Carlos Velloso, seguido pela unanimidade do Tri-
bunal, langou seu voto a partir do Unico argumento de que, a luz da dis-
tribuicdo formal de competéncias consagrada na Constituicado Federal, o
servico funerério € servico publico de titularidade dos Municipios, com

93 Julgada em 09.10.2008, DJ, de 31.10.2003.

94 Constituicao do Estado do Rio de Janeiro: “Artigo 13 - Sdo gratuitos para os que perceberem até
1(um) salério minimo, os desempregados € para os reconhecidamente pobres, na forma da lei: [...]
V - 0 sepultamento e os procedimentos a ele necessarios, inclusive o fornecimento de esquife pelo
concessionario de servigo funerario.”
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0 que concluiu pela inconstitucionalidade da Constituicéo Estadual, que
estabel eceu hipoteses de gratuidade.

Com esse fundamento, lembrada a qualidade de servigo publico da
atividade tratada, pode-se dizer que restou proscrita a interferéncia sobre
ela por parte de ente politico que ndo € o seu titular, interferéncia ndo au-
torizada sequer pelas razbes ditas humanisticas que orientaram a norma
declarada inconstitucional.

Também ndo se aventou qualquer distin¢do entre normas preordena-
das aregular, direta e tecnicamente, 0 servico publico e normas que, com
0s objetivos sociais referidos, apenas indiretamente nele interfeririam.

Em outro caso, naAcéo Direta de Inconstitucionaidade n. 3.080-9/SC*,
o Procurador-Geral da Republica questionou lel estadual catarinense edi-
tada com o fim de assegurar aos cidaddos residentes no territorio do Estado
condicdes de acessibilidade e prestacéo dos servicos postais®. Paratanto, a

95 Julgada em 02.08.2004, DJ, de 27.08.2004.

96 Lein. 11.561/2000 do Estado de Santa Catarina: “Artigo 1° - O Poder Publico Estadual garantira, no
ambito de suas atribuicdes, a todos os cidadéos residentes no Estado de Santa Catarina, as condigdes
de acessibilidade e de prestacdo dos servicos postais. Artigo 2° - Fica garantida a entrega de correspon-
déncia a todo cidadéo, no Estado de Santa Catarina, em seu proprio enderecgo residencial ou comercial,
indicado pelo remetente. Artigo 3° - E vedada ao concessiondrio de servicos postais encarregado da
distribuicdo domiciliar de correspondéncia a utilizacdo de caixas postais comunitarias ou quaisquer
outros meios que possibilitem o descumprimento do estabelecido no artigo 2° desta Lei. § 1° - Nas
comunidades populares de baixa renda ou em areas de dificil acesso, onde nao existam enderecos
residenciais ainda identificados, o concessionario de servicos postais encarregado da distribuicao domi-
ciliaria de correspondéncia devera, em trabalho conjunto com os 6rgaos publicos competentes e com a
associagao de moradores dessas comunidades, ajudar no processo de identificacdo e organizagao dos
enderecos residenciais, de forma a possibilitar aos carteiros a realizacao do trabalho de distribuicao de
correspondéncias nesses enderecos. § 2° - Nas comunidades onde ja tenham sido instaladas as caixas
postais comunitarias, 0 concessionario de servigos postais encarregado da distribuicdo domiciliaria de
correspondéncia devera, no prazo maximo de cento e oitenta dias, substitui-las por carteiros para a
realizagdo da entrega domiciliar de correspondéncia, de acordo com o estabelecido no paréagrafo ante-
rior. Artigo 4° - O ndo cumprimento do estabelecido nesta Lei significara a cobranga de multa diaria, em
valor a ser estabelecido pela Prefeitura Municipal, ao concessionario de servigos postais que executa 0s
servicos na referida regido. Paragrafo Unico - Os recursos financeiros decorrentes da cobranga dessas
multas sé poderéo ser utilizados pela Prefeitura Municipal em obras para colocacdo e organizagéo de
nomes de ruas e suas respectivas numeragoes ordenadas. [...].”
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lel estadual estabel eceu a obrigatoriedade da entrega no endereco indicado
pelo remetente, vedou 0 uso de caixas-postais comunitérias ou qualquer
outro instrumento que substitua a entrega direta nas residéncias e determi-
nou a adoc¢ado de providéncias para organizagéo dos enderecos nas comuni-
dades populares de baixa renda ou de dificil acesso, fixando prazo paraas
providéncias preconizadas e multa para o descumprimento.

No julgamento desse caso, 0 sucinto voto condutor darelatoraMinis-
tra Ellen Gracie, muito embora comparando o caso sub judice com alguns
outros julgados que ndo versaram propriamente sobre servigo publico, mas
genericamente de matérias postas sob a competéncia da Uni&o®, estabele-
ceu como primeiro fundamento de sua deciséo aviolacéo pelalei estadual
de competéncia legidlativa da Uni&o.

Por outro lado, aqui conferindo relevancia a espécie de atividade tra-
tada, também fez constar aviolagdo a competéncia material da Unido, por-
gue 0 servico postal esta entre aqueles cuja responsabilidade pelo desem-
penho € desse ente federativo, segundo previsdo da Constituicéo Federal.

Nesse caso, em que pese a comparagao Com OUtros Casos que versaram
sobre matérias e atividades que ndo podem ser classificadas como servigo
publico, essa qualificacdo mostrou-se importante no julgado, quando ex-
pressamente se afirmou a violacdo da competéncia materia da Unido por
ser 0 servigo postal umaatividade a ela entregue pela Constituicéo Federal .

A partir de entdo, pode-se inferir ter sido estabelecida a exclusiva
competéncia do titular do servico publico para editar normas sobre ele
incidentes, ndo sendo as razdes de ordem social suscitadas aptas a excep-
cioné-la, de molde a permitir a acéo legidativa de ente federativo que ndo
detém essa qualidade.

97 A Ministra cita acérdaos que versaram sobre propaganda comercial (ADI n. 2.815), transito (ADI-MC
n. 2.760, ADIn. 1.704 e ADI n. 2.064), propriedade € intervengao no dominio econémico (ADI n. 1.918),
relagdes de trabalho (ADI n. 953), direito processual (ADI n. 2.336) e atividades nucleares (ADI n. 329).

98 Artigo 21, X, da Constituicdo Federal.
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Haainda que se anotar que néo foi tentado o estabel ecimento de qual-
guer distincdo entre os fins de normas que acabam por interferir no servico
publico, o que também reforca o entendimento de competéncia reservada
a0 ente titular. Vale ainda dizer que a conclusdo final do acorddo é con-
duzida apenas por argumentos de ordem formal, atinentes a distribuicdo
constitucional de competéncias.

Também tratando da disputa objeto de andlise nesta parte do trabal ho,
veiculou-se na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.349/ES™® ques-
tionamento de dispositivo da Constitui¢éo do Estado do Espirito Santo'®
gue prescreveu a gratuidade do transporte urbano a maiores de 65 anos de
idade e, aos estudantes, meia tarifa de transporte intermunicipal urbano,
vedando a concessdo de novos beneficios semelhantes. Tal vedagdo mo-
tivou a agdo, eis que os policiais civis, representados pela confederacdo
autora, pretendiam manter beneficio semelhante que gozavam e que foi
extinto com a norma constitucional estadual.

Em raz&o da pertinéncia temética entre os fins da entidade autora e
o pedido formulado, o julgamento adstringiu-se apenas a questéo da ve-
dag&o da concessdo de outros beneficios, além da gratuidade e meia ta-
rifa j& previstas na Constituicdo do Estado. Ou sgja, o Tribunal somente
manifestou-se sobre ser ou ndo o Estado o ente federativo competente para
estabel ecer limitag&o dessa ordem nas atividades tratadas.

99 Julgada em 31.08.2005, DJ, de 14.10.2005.

100 Constituicao do Estado do Espirito Santo: “Artigo 229 - Aos maiores de sessenta e cinco anos e aos
menores de cinco anos de idade, e as pessoas portadoras de deficiéncia € garantida a gratuidade
no transporte coletivo urbano, mediante a apresentacdo de documento oficial de identificacao e,
na forma da lei complementar de iniciativa do Poder Executivo, em cujo texto constara pardmetros
necessarios para a habilitacédo do deficiente ao beneficio, especialimente em relacdo ao grau de sua
capacidade fisica, a condi¢éo financeira de sua familia e a limitagao do uso da gratuidade. § 1° - Os
estudantes de qualquer grau ou nivel de ensino oficial e regular, na forma da lei, teréo reducédo de
cinquenta por cento no valor da tarifa dos transportes coletivos intermunicipais urbanos. § 2° - Fica
vedada a concessao de gratuidade no transporte coletivo urbano e rodoviario intermunicipal, redu-
¢ao no valor de sua tarifa fora dos casos previstos neste artigo e, ainda, a inclusdo ou manutengéao
de subsidio de qualquer natureza para cobrir déficit de outros servigos de transporte. [...].”
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Ha que se relatar que as partes dessa acéo ndo fundamentaram suas
posi¢cdes com base em alguma consideracao sobre o fato de o dispositivo
guestionado incidir sobre servicos publicos. A confederacdo requerente
procurou argumentar com a competéncia privativa da Uni&o para legislar
sobre diretrizes da politica nacional de transportes e sobre transito e trans-
portes!®. Por sua vez, a casa legidativa estadual sustentou a inexisténcia
da mencionada usurpacéo de competéncia, dado que o texto normativo
hostilizado versaria sobre interesse regional, ao tratar da gratuidade em
transporte publico no territorio do proprio Estado.

Em que pesem os argumentos suscitados pel as partes ndo terem traba-
Ihado com as questdes tidas como importantes nesta dissertacdo, o Tribu-
nal, apartir do voto dalavrado relator Ministro Eros Grau, procedeu adis-
tincéo entre a competénciamunicipal (transporte urbano intramunicipal) e
a competéncia estadual (transporte intermunicipal), vedando aos Estados
interferir nos servigos de titularidade da municipalidade. Nessalinha, con-
signou que, sendo o Estado o ente competente para a prestacdo do servico
intermunicipal, autorizado estd alancar normaque o regule, inclusive para
instituir alimitagdo a que se refere o dispositivo questionado.

Por outro lado, na mesma linha de argumentac&o, considerou incons-
titucional o dispositivo da Constitui¢cao Estadual no aspecto em que audiu
ao transporte col etivo urbano, de competéncia dos Municipios.

Nesse caso, decidido com base em argumentos ligados a distribui-
¢do congtitucional de competéncias, vé-se que a qualificacéo das ativida-
des tratadas como servicos publicos e a identificacgo dos seus especificos
titulares foi primordial para a definicdo da competéncia para regulé-los,
inclusive para outorga ou limitacdo de beneficio de carédter socia que, a
principio, todos os entes politicos devem curar.

Também nesse caso ndo foi encetada qualquer tentativa para distin-
guir o carater ou finalidade das normas, 0 que poderia dar ensejo a excep-
cionar a competéncia regulatdria exclusiva do titular do servico publico.

101 Artigo 22, IX e XI, da Constituicao Federal.
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Outro caso capaz de of erecer algumas respostas para as perguntas for-
muladas no presente trabalho € o quefoi julgado naAcéo Diretade Incons-
titucionalidade n. 3.768-4/DF2, na qual foi acusada de inconstitucional
a gratuidade de transporte urbano e semiurbano para maiores de 65 anos
prevista no Estatuto do 1doso.1%

A acdo direta € julgadaimprocedente fundamental mente porque o dis-
positivo guestionado repete a previsdo contida no artigo 230, paragrafo
2° da Constituicdo Federal. Porém, o caso é relevante para este trabalho
porque uma lel federal acabou por estabelecer os termos da gratuidade de
um servico publico que ndo € da Uni&o.

Como se depreende do relatério, a associacdo empresarial autora, re-
conhecendo o carater de beneficio social aos idosos cuja hipossuficiéncia
€ presumida, buscou gque se consagrasse uma interpretacéo conforme do
dispositivo combatido ao que dispdem, dentre outros, os artigos 30, V;
37, XXI e 175 da Congtituicdo Federal. Nessa linha, pediu que viessem
a ser indicados, guardando atencdo a reserva do possivel, os limites e as
possibilidades de aplicacéo daregradagratuidade no cenério do servigo de
transporte coletivo urbano prestado indiretamente pelos Municipios, por
meio de concessdes e permissoes.

Consta ainda da inicial, em argumento que se situa dentre aqueles
abordados neste trabalho, que se 0 servico é titularizado pelo Municipio,
ao governo local incumbe as providéncias legislativas e administrativas
necessarias para implementacdo da gratuidade constitucional em questao.

102 Julgada em 19.09.2007, DJ, de 16.10.2007.

103 Lei n. 10.741/2008: “Artigo 39 - Aos maiores de 65 (sessenta e cinco) anos fica assegurada a
gratuidade dos transportes coletivos publicos urbanos e semiurbanos, exceto nos servicos sele-
tivos e especiais, quando prestados paralelamente aos servigos regulares. § 1° - Para ter acesso
a gratuidade, basta que o idoso apresente qualquer documento pessoal que faga prova de sua
idade. § 2° - Nos veiculos de transporte coletivo de que trata este artigo, seréo reservados 10%
(dez por cento) dos assentos para os idosos, devidamente identificados com a placa de reservado
preferencialmente para idosos. [...]."
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Por outro lado, também se arguiu que a lei federal que regrou o be-
neficio deveriater previsto uma compensacao financeira a concessionaria,
assim como também se sustentou o direito a manutencdo da politica tari-
féria prevista no contrato, para o fim de impedir 0 descompasso entre as
obrigacdes das partes.

Na defesa do ato normativo, sustentou-se que a questdo era apenas
econdmica e ndo juridica. Nessa linha, os concessionarios ndo teriam di-
reito arecomposi ¢cao das perdas em razdo da edicdo dalel em questdo, pois
se 0s contratos foram firmados apds a Constituicdo Federal de 1988, ja sa
biam da hip6tese de gratuidade e, quando mais antigos, ausente a previsao
na Constituicdo Federal impondo tal recomposicéo. Por fim, ao menos a
partir do que consta do relatério, a defesa ndo elaborou qualquer contra-
-argumento frente a alegada violacdo da competéncia municipal pararegu-
lac&o dos servicos publicos locais.

A partir do voto darelatora Ministra Carmen LUcia, é possivel inferir
grande destaque ao aspecto social da norma combatida, a qual repercute
em relevantes beneficios aos idosos vulneravei s econdmica e socia mente.
Nos dizeres da ministra, a benesse representa a Unica forma de viabilizar
alocomocéo e promover adignidade e o bem-estar dos idosos, verdadeiro
suporte para que exercitem o direito de ir e vir.

Além de consignar a aplicabilidade imediata da norma constitucional
gue instituiu o beneficio e afastar 0 ébice consubstanciado no principio da
reserva do possivel, dentre outros que ndo tém pertinéncia com a pesguisa
feita neste trabalho, a Ministra sustentou que a inexisténcia de previsao de
recomposi ¢ao financeira pelo Poder Plblico competente ndo pode repercu-
tir nainconstitucionalidade da norma combatida, que estd em consonancia
com a Constituicéo Federal, sendo que entendimento contrario significaria
0 mesmo que declarar ainconstitucionalidade do artigo 230, paragrafo 2°,
da Constituicéo Federal.

Por fim, entendendo que o transporte gratuito esta entre as obrigacdes
gue deve o0 concess onario observar, afirmou que cumpririaao concessionario
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comprovar ao poder concedente a ruptura do equilibrio econdmico-financeiro
e exigir suarecomposi cao.

A ministrarelatora foi seguida integralmente pela maioria dos minis-
tros'®, fundamentalmente pelas mesmas razdes, valendo destacar, porque
langaram méo de argumentos que interessam a este trabal ho, ponderacoes
de doisdeles. Em primeiro lugar, o Ministro Carlos Britto assentou que “ se
0 servico de transporte coletivo urbano € de interesse local, artigo 30, inci-
so V —sem duvida, que servigo de transporte col etivo urbano é deinteresse
local, que tem carater essencial —, o direito do idoso néo é de interesse
local, é transcendente desse interesse local, verdadeiramente nacional”.

Na mesma linha, também limitando o espectro da competéncia do
Municipio para regular o servico publico de que € o titular, apontou o
Ministro Gilmar Mendes que a Constituicdo é o marco regulatério por
exceléncia e que, portanto, em razdo da compatibilidade material entre ela
eale federal questionada, ndo haveriainconstitucionalidade a declarar.

Por sua vez, apenas o Ministro Marco Aurélio julgou procedente a
acdo, para condicionar que o custeio do beneficio segja suportado pelo Es-
tado'® e, para 0 que € relevante na pesguisa, considerou inconstitucional
o dispositivo da lei que reserva 10% dos assentos para 0s idosos. 1sso
porque, nesse particular, alei federal ndo teria carater geral, mas sim espe-
cifico, normatizando servigo publico municipal de transporte, em violacdo
do disposto no inciso V do artigo 30 da Constituicao Federal.

Nesse julgado, a peculiaridade de a lei incidir sobre uma atividade
qualificada como servico publico ndo teve relevancia para a concluséo a-
cancada, sendo certo que o direcionamento ao bem social instituido pela

104 Expressaram os fundamentos dos seus votos nesse sentido os Ministros Menezes Direito, Ricardo
Lewandowski, Carlos Britto, Cezar Peluso, Gilmar Mendes, Celso de Mello e Ellen Gracie.

105 Nesse aspecto, o Ministro Marco Aurélio nao inquina o dispositivo da lei federal de total inconstitu-
cionalidade, apenas declara a necessidade interpretagao conforme a Constituicao, afastando toda
aquela que nao carrear ao Estado o 6nus pelo beneficio criado.
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norma e a circunstancia de que, na substancia, o beneficio ja estava pre-
visto na Constitui¢cdo Federal quando da edicdo da lel questionada, foram
fundamentais para a decisdo.

Assim, é fato que atitularidade do servico publico n&o foi cogitada
como elemento importante para a definicéo da competéncia para editar a
norma com o contetido veiculado pela norma federal questionada. De se
ressalvar apenas, nesse aspecto, o entendimento do Ministro Marco Auré-
lio, que considerou inconstitucional parte da lei que definiu o percentual
de reserva de assentos, pois ai estaria a imbricar com a competéncia do
Municipio pararegular o seu servico publico de transporte coletivo.

A maioriado Tribunal, feitaaressalvaao voto do Ministro Marco Au-
rélio, ndo perquiriu sobre qualquer distingdo entre normas com aplicacéo
gera e normas preordenadas a regular especificamente o servigo publico,
esyas da competéncia do respectivo titular. Tal constatacdo indica ndo ter
sido protegida, sob qualquer aspecto, a competéncia do titular do servico
publico contrainterferéncias por parte de outros entes federativos.

Nesse caso, foi dada total prevaléncia a disposicdo questionada em
razéo do seu carater social. Apesar do argumento de que a Constituicdo
Federal prevé esse direito, ndo foi analisada a falta competéncia da Uni&o
para editar norma gue incide sobre o servico publico local. Salvo, como
visto, pelos Ministros Carlos Britto, paradizer competente aUni&o, e Mar-
co Aurélio, paradizer daincompeténcia dela.

Por fim, a questdo da seguranca juridica na regulacéo dos servigos
publicos também n&o foi abordada, no sentido de compreender uma uni-
dade de competénciaregulatéria, protegendo de interferéncias exteriores
arelacdo entre poder concedente e concessionario. Apenas se argumen-
tou com fato de que a norma questionada néo veicularia qualquer novi-
dade, dada a disposicéo prévia da Constituicdo Federal, e que a eventual
alteracdo da equacdo econdmico-financeira deveria ser resolvida com a
sua recomposi¢cao pel os meios proprios ou, em Ultimo caso, repercutir na
extingdo da relacéo.
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O acordao maisrecente do Supremo Tribunal Federal sobre aespecifi-
ca controvérsiatratada nesta subsecéo do trabalho foi o proferido naAc¢éo
Direta de Inconstitucionalidade n. 845-5/AP%®, na qual o Governador do
Estado do Amapa insurgiu-se contra dispositivo da Constituicdo do seu
Estado'®’ que estabeleceu que o Estado garantiria, mediante lei, o direito
ameia passagem ao estudante de qualquer nivel, nos transportes col etivos
urbanos, rodoviérios e aquaviarios, municipais e intermunicipais.

Sustentou o autor da agdo que o dispositivo confrontava com o prin-
cipio dalivre iniciativa insculpido da Constituicéo Federal'® e que, como
0 Municipio da capital também possuia lel agraciando os estudantes com
meia passagem, o beneficio instituido pela Constitui¢éo do Estado acaba-
va por conceder gratuidade, “extirpando o direito ao lucro das empresas’.

Cabe anotar que ndo fica muito claro da fundamentacdo do autor, a
partir do quefoi lancado no relatério do acérdéo, se o dispositivo da Cons-
tituicdo Estadual implica em obrigar o Estado a suportar, desde logo, o
onus decorrente do beneficio, ou se esse 6nus seria carreado as conces-
sionérias, que ficariam obrigadas a cobrar meia passagem e teriam que
buscar, a posteriori, a recomposi¢cao do equilibrio econémico-financeiro
firmado no contrato.

De toda forma, em que pese o dispositivo combatido afirmar que “o
Estado garantira o direito a meia passagem”, ndo faria sentido o Governa-
dor argumentar com a extirpacéo do lucro das empresas, se 0 ente publico
efetivamente tivesse aintencdo de arcar com esse 0nus.

Porém, essa perplexidade, ressalvadaa compreensdo do Ministro Marco
Aurdio que serareferida nas linhas subsequentes, ndo gerou maiores efeitos

106 Julgada em 22.11.2007, DJ, de 07.03.2008.

107 Constituicdo do Estado do Amapa: “Artigo 224 - O Estado garantira o direito a meia passagem ao
estudante de qualquer nivel, nos transportes coletivos urbanos, rodoviarios e aquaviarios, munici-
pais e intermunicipais, mediante lei.”

108 Artigos 1°, IV, 5°, caput, | e XXII, e 170, caput, da Constituicdo Federal.
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no desenvolvimento dos votos ou mesmo algum prejuizo para a andise da
controvérsia, com as mesmas balizas utilizadas nos julgados precedentes.

Em defesa do ato normativo, a Assembleia Legidativa estadual sus-
tentou o argumento de ordem social, umavez que a medida, tratando dife-
renciadamente os educandos, estaria voltada “a construcéo de uma socie-
dadeplural, justae solidaria’. Suscitou aindauma peculiaridade do Estado,
no sentido de que as escolas concentram-se no Municipio de Macapd, de
onde extraiu que a medida favoreceria 0s alunos amapaenses que residem
em outros Municipios que ndo o da capital.

Passando a analise do entendimento do Tribunal sobre o caso, o re-
lator Ministro Eros Grau, desde inicio, destacou tratar-se a atividade em
questéo de servico publico, e essa constatagdo conduziu a analise da com-
peténcia para editar norma como a questionada.

Alias, essa constatacdo fica clara ao se ter conta 0 argumento pelo
gual o ministro afastou a afirmagdo do autor, no sentido da violagéo do
principio dalivreiniciativa, quando assentou que “ os transportes col etivos
de passageiros consubstanciam servico publico, &rea na qual o principio
dalivreiniciativa ndo se expressa como faculdade de criar e explorar ati-
vidade econdmica em sentido privado”, e arrematou afirmando que “alei
estadual deve dispor sobre as condigdes dessa prestacao, quando de servi-
¢os publicos da competéncia do Estado-membro ser tratar”.

ApOs expor que a competéncia para 0s servicos de transporte cole-
tivo urbano € dos Municipios, e para os servi¢cos de transportes col eti-
VoS intermunicipais € dos Estados, concluiu ndo verificar inconstitucio-
nalidade no comando da Constituicdo Estadual, no que diz respeito ao
transporte intermunicipal, mas apenas no que a disposi¢ao incide sobre
o transporte municipal.

De se destacar que, em que pese acompanhar integralmente o voto
do ministro relator, o Ministro Ricardo Lewandowski, em argumento
isolado e ndo se adstringindo ao fato de que o transporte intermunicipal
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ja e titularizado pelo Estado, considerou que a norma questionada seria
legitima porque a competéncia para legislar sobre 0s servigos metropo-
litanos é do Estado.

Por suavez, invertendo a ordem de uma das hipoteses deste trabal ho,
segundo a qual o titular do servico publico € o competente para sobre ele
legidar, acresceu 0 Ministro Carlos Britto, que também acompanhou o
ministro relator, que 0 “ competente paralegislar sobre a matéria é também
otitular dacompeténciamaterial da prestacéo deste servico.” Vé-seassim,
com a dita inversdo, uma estreita ligagdo entre titularidade do servigo e
competéncia pararegul&lo.

A Unicadivergénciano acérddo € registrada no voto do Ministro Marco
Aurdlio, que partiu da consideracéo de que o dispositivo da Constituigdo
Estadua questionado atribui a0 Estado o 6nus correspondente ao custo da
garantiado direito ameia passagem, ndo o transferindo ainiciativa privada

Sustentou, a partir de entdo, que a Constituicdo Estadual é de obser-
vancia obrigatéria e que a matéria veiculada no dispositivo questionado é
daguelas que demandam um tratamento linear, igualitario, sem distingdes
em uma mesma unidade da Federagdo. Acresceu gque o0 estimulo a educa-
¢do é elemento basico para o desenvolvimento do pais, o que ndo justifica
o tratamento diferenciado entre o transporte intermunicipal e urbano dado
pelo voto do relator. Assim, julgou totalmente improcedente agéo, afir-
mando inexistir invasdo de competéncia dos Municipios, dada a suprema-
ciada Constituicdo Estadual, frente alegislacéo municipal .

O Ministro Carlos Britto o contradisse, para dizer que a competéncia
para os servigos locais € prevista expressamente na Constituicao Federal
e que a Constituicao Estadual viola a competéncia municipal nesse caso.

Assim, do que se dessume do entendimento majoritario, a quali-
ficacdo como servicos publicos das atividades atingidas pela norma,
bem como a identificacdo dos seus especificos titulares, foram dados
decisivos para o julgamento do caso. Nessa linha, foi reconhecida a
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inconstitucionalidade da disposi¢céo estadual apenas no que interferia
no servico de titularidade do Municipio.

Aforaessas consideracdes, ndo hanesse julgado qual quer tentativa de
estabel ecer distingdo entre normas preordenadas aregular especificamente
0 servico publico e normas com aplicacdo geral, com incidéncia apenas
indireta. A divergéncia registrada se adstringiu a supremacia ou ndo da
Constituicdo Estadual sobre a competéncia municipal para legislar sobre
o interesse local.

Nesse caso, 0 Tribuna ndo tratou da relevancia da manutencdo da
unidade regulatdria como elemento apto a repercutir em um ambiente se-
guro para o incremento do desenvolvimento. Com respeito ao valor do
desenvolvimento, h& apenas uma referéncia no voto do Ministro Marco
Aurélio, ndo nalinha de que decorreria da garantia da seguranca juridicae
daunidade regulatéria, mas sim como consequéncia do fomento de melho-
res condicdes sociais, a principio tuteladas pela norma questionada.

No campo das decisdes monocraticas, identificou-se a que foi exarada
no Recurso Extraordinario n. 367.725/RR'®, interposto contra acordé@o que
reconheceu a competéncia do Estado paraingtituir gratuidade em transporte
interurbano. Segundo consta do relatorio, argumentou a recorrente com a
competéncia privativa da Uni&o Federal paralegidar sobre transito e trans-
porte, e que, portanto, seria necess&ria a edicdo de lei complementar para
gue o Estado pudesse legidar sobre questdes especificas nesse campo.t®

Nesse caso ndo se estava a frente de qualquer iniciativa de ente fede-
rativo no sentido de intervir em servico publico alheio, mas sim perante
uma tentativa encetada por concessiondria, com o fim de negar aspecto da
competéncia regulatéria daguele que € o seu titular, para assim eximir-se
de suas imposi¢oes.

109 Julgado em 01.02.2005, DJ, de 04.03.2005.
110 Artigo 22, Xl e paragrafo unico, da Constituicao Federal.
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Na decisdo, desde logo foi anotado que o beneficio social institui-
do pelo Estado, consubstanciado em isencéo do pagamento de passagens
paraidosos, incidia sobre servico publico desse ente federado, qual sgja, 0
transporte rodoviério intermunicipal de passageiros.

Nesse sentido, foi estabelecida uma distingdo entre essa competéncia
e a competéncia da Uni&o Federa paralegidar sobre transito e transportes.
Segundo a decisdo, acompeténciada Unido “refere-se as diretrizes nacionais
concernentes ao transito e ao transporte’, ao passo que as “ questdes de inte-
resse local e regional sd0 pertinentes respectivamente, aos Municipios e aos
Estados’, razéo pelaqual foi negado seguimento ao recurso extraordinério.

Nesse julgado monocrético, em que pese sua objetividade, € possivel,
por inferéncia, ter-se por respondida positivamente a questdo que indaga
darelevanciadacircunstancia de a normatizacao recair sobre umaativida
de qualificadacomo servigo publico e que o seu titular recebe da Constitui-
¢do Federal competéncia especifica e reservada para dele tratar.

Também sobre a disputa abordada nesta secéo do trabalho, mere-
ce nota a decisdo monocratica proferida no Recurso Extraordinario n.
536.00/MA™, que foi interposto por Municipio que ndo se resignou com
acordao lhe negou a atribuicéo de estabelecer regramento concernente a
pagamento de meia passagem por estudantes nos servigo de transporte co-
letivo urbano, regramento esse consubstanciado na exigéncia de emissao
prévia de cartdo de transporte.

Para o Tribunal de Justica do Estado, muito embora tenha o Munici-
pio competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local, ndo po-
deria fazé-lo de molde a limitar direitos constitucionalmente garantidos,
sendo a meia passagem um instrumento utilizado pela classe estudantil
para protecdo do acesso a educacdo.'

111 Julgado em 28.08.2008, DJ, de 24.09.2008.
112 Artigo 208, VII, da Constituicao Federal.
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A Municipalidade sustentou o0 seu recurso com base no argumento
de que sua e privativa é a competéncia legidlativa para organizar e prestar
0S servicos publicos de interesse local. Nessa linha, a regulamentacéo do
servico publico de transporte coletivo urbano, inclusive no que diz respeito
aconcessao de gratuidades e semigratuidades, bem como o seu disciplina
mento seriatarefa do legislador municipal local, eis que o servico publico
€ da sua titularidade, ndo havendo espaco para a intervencéo de outros
entes em tal assunto.

Em sua decisdo, a relatora Ministra Carmen LUcia referiu-se a Acéo
Direta de Inconstitucionalidade n. 845-5/AP, ja analisada neste estudo, na
qual se afirmou que a competéncia para organizar 0s servicos publicos de
interesse local, dentre os quais esta o de transporte coletivo, € municipal,
e que o dispositivo da Congtituicdo Estadual que garantiu aos estudantes
o direito a meia passagem nos transportes coletivos municipais avancava
sobre a competéncia legislativalocal.

Muito embora a ministratenhafeito mencéo a precedente que preser-
vaa unidade e a exclusividade da competéncia do titular de um determina-
do servico publico, ndo foi proferidanesse caso, sequer em caréter liminar,
gualquer decisdo sobre o mérito da controvérsia estudada neste capitulo,
eis que o julgamento foi sobrestado para aguardar julgamento de outro
recurso*® submetido ao procedimento de repercusséo geral.

Assim, em que pese ndo ser possivel extrair maiores respostas para
as perguntas formuladas neste trabalho, a posi¢éo adotada nesse caso per-
mite inferir que a defesa da competéncia do titular do servico publico ndo
foi argumento forte o suficiente para conduzir, a0 menos, a uma tutela de
urgéncia, restando o Municipio obstado na sua pretensdo de regulamen-
tar o beneficio da meia passagem aos estudantes nos servigos publicos de
transporte urbano.

113 Recurso Extraordinario n. 591.466. Trata-se de recurso que sera visto neste estudo, na subsecao
atinente as intervencdes para o controle da atividade.

82



A confluéncia de competéncias para regulacéo dos servicos publicos segundo a compreensdo dos tribunais superiores

A Ultima decisdo monocrética identificada na pesquisa ligada a disputa
tratada nesta secéo do trabalho foi a proferida no Agravo de Instrumento n.
764.503/M G, interposto contra decisdo que ndo admitiu recurso extraordi-
nario interposto contrajulgado do Tribunal de Justica estadual que, em acéo
civil publica proposta pelo Parquet, afastou disposicdo municipa™® que, a
semelhanga do caso anterior, exigia cadastramento prévio do usuério estu-
dante para usufruir o beneficio do desconto do passe escolar no transporte
coletivo urbano, pois ingtituiaimposi¢cdo ndo prevista na norma federal °.

Segundo o que foi relatado na decisdo em andlise, o Tribunal local
vislumbrou uma particdo da competénciaentre a Uni&o e o Municipio para
regular a hipotese. Posicionando a normafederal em uma posi¢do sobran-
ceira, considerou que €ela, ao estatuir o desconto para estudantes, previu
apenas a necessidade de comprovacao da condicdo de estudante mediante
documentos proprios, e ndo referiu o cadastramento, motivo pelo qual ndo
poderiaalei municipal trazer nova exigéncia.

Frente a essa decisdo, a concessiondria interpds recurso extraording
rio, alegando que teria sido usurpadaacompeténcia municipal pararegular
0 servigo publico de transporte coletivo urbanot'’. Além disso, ponderou
gue, naverdade, anormafederal em questdo teria se limitado a conceituar
um modelo legal de estudante para efeito dos beneficios que Ihe sdo pro-
prios enquanto apresentar tal qualidade, ao passo que a legislacdo munici-
pal foi mais especifica e detalhada, exigindo o prévio cadastramento dos
beneficidrios, mas jamais negou ou confrontou o tipo legal de estudante
previsto na normafederal.

Em suma, mesmo reconhecendo algum campo para o exercicio de com-
peténcia da Unido Federa no sentido de “tipificar” o estudante, sustentou a

114 Julgado em 17.09.2009, DJ, de 06.10.2009.

115 Lein. 3.345/91 do Municipio de Governador Valadares.
116 MP n. 2.208/2001.

117 Artigo 30, V, da Constituicao Federal.
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recorrente ser do Municipio a competéncia para organizar e racionalizar a
concessao de beneficios tarifarios atal categoria de usuérios.

Na decisdo monocrética, a Ministra Carmen L Ucia negou seguimento
a0 recurso, mantendo a decisdo que ndo admitiu o recurso extraordinério
interposto pela concessionaria municipal, uma vez que considerou que a
guestdo se restringiria aincompatibilidade da lei municipal com as dispo-
si¢Oes da medida provisoria editada pela Unido. Por isso, no entendimento
da ministra, a eventual afronta a Constituicdo da Republica, se existente,
seriaindireta, 0 que ndo viabiliza o processamento do recurso extraording
rio, segundo entendimento sumulado no Tribunal 8,

Em pese o fundamento processual da deciséo, ela, ainda assim, é Util
para o fim a que se presta este trabal ho, dado que, em Ultima analise, nega
gue a municipalidade teria a defendé-la uma competéncia decorrente dire-
tamente da Constitui¢cdo Federal, quando elalhe outorgaatitularidade para
organizar e prestar 0s servigos publicos locais.

Nessalinha, é viavel concluir que a qualificacdo da atividade alvo da
disposi¢éo normativa como servico publico ndo foi primordial paranortear
a definicdo da competéncia nesse caso, hem tampouco a titularidade do
ente paraaqual foi atribuida.

Pelo caréter sucinto e por optar pela ado¢éo de um obice processual
ao conhecimento do recurso, ndo se pode extrair da decisdo respostas as
outras perguntas formuladas neste trabalho, mas n&o deixa de ser interes-
sante destacar da argumentacdo das partes e do acérddo do tribunal de
origem algumas ponderagdes Uteis.

Dentre elas esta o fato de que — muito embora tenha o beneficio um
viéssocial e, logo, no ambito de uma atribui¢cdo comum dos entes federati-
vos — a defesa da competéncia da Uni&o foi feitaa partir de um argumento

118 Sumula n. 280: “Por ofensa a direito local nao cabe recurso extraordinario”.
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de supremacia danormafederal. Ou sgja, olvidando-se que a Constituicdo
Federal distribui horizontalmente as competéncias com respeito aos servi-
¢os publicos, entendeu-se que a Uni&o teriacampo proprio paraintervir na
regulacéo de um servico publico municipal.

Por fim, quanto a essa decisdo, também se verifica a presenca de ar-
gumentacdo feita no sentido de distinguir normas preordenadas a regular
especificamente o servico e normas com aplicacdo geral e reflexa. 1sso
foi feito tanto pela tese que deu prevaléncia a norma federal, quanto pela
tese que defendia a competéncia municipal, umavez que a concessiondria
reconheceu a Unido Federal a competéncia para “tipificar” estudante, re-
servando ao Municipio apenas a competéncia para organizar e racionalizar
aconcessao de beneficios tarifarios.

Dessarte, como ja dito, a negativa de conhecimento do recurso extraor-
dinario manegjado pela concessionaria municipa acaba por ndo reconhecer
gue a competéncia para a edicdo de normas incidentes sobre um dado servi-
¢o publico decorre diretamente da Constituicdo Federal, a partir da partilha
de titularidades que ela faz aos entes politicos, 0 que, em Ultima andlise,
autoriza que se responda negativamente as perguntas formuladas neste tra-
bal ho sobre arelevanciada constatacéo de se estar atratar de servico publico
e a suatitularidade parafins de definicdo da competéncia regul atoria.

Da analise dos julgados tratados nesta se¢éo do trabal ho, tem-se que,
mais uma vez, a grande maioria das decisdes colegiadas e monocréticas
teve presente a circunstancia de se qualificarem como servicos publicos as
atividades sobre as quais recairam cada uma das disposi¢cdes normativas
voltadas a sua regul agéo.

A partir dessa constatagcdo, o Supremo Tribuna Federal tendeu a es-
tabelecer, com apenas trés decisdes em sentido contrario'®, a competéncia

119 ADI-MC n. 1.104-9/DF, ADI n. 3.768-4/DF e Al n. 764.503/MG.Vale frisar que a decisdo proferida
no RE n. 536.001/MA apenas sobrestou 0 andamento do feito e, se por um lado se referiu a pre-
cedente que resguardou a competéncia do titular do servigo, por outro impediu o referido titular de
exercer plenamente essa competéncia. Por isso, ainda ndo € possivel dizer, em carater definitivo,
como podera ser classificado esse caso.
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regulatoria a partir daidentificagdo do titular de cada servigo publico espe-
cificamente considerado, ndo sendo as razdes de ordem social suscitadas ou
mesmo as argui ¢des de competéncia propriaaptas aexcepcioné-lae permitir
aacdo legidativa de ente federativo que ndo detinha qualidade.

E de se notar também que, salvo em duas decisdes'?, ndo foi trabal ha-
da qualquer tentativa de distincdo do contetido das normas questionadas,
se estariam voltadas ater incidénciadireta ou reflexa sobre o servico publi-
co. Viu-se que, por imbricarem com o campo de competéncias dostitulares
dos especificos servicos publicos considerados, tiveram suainconstitucio-
nalidade arguida e, na ampla maioria das vezes, reconhecida.

Para finalizacdo desta se¢do do trabalho, e dentro do esquadro fixado
pel as perguntasinicialmente formuladas, deve ser dito que, naamplamaio-
riadas vezes, aconclusdo dos julgadosfoi a cancada apenas com o manejo
de argumentos formais, ligados a distribuicdo de competéncias prevista
na Constituicdo Federal. Sobre esse aspecto, ha apenas que se ressalvar a
notavel importancia conferida a necessidade de manutencéo da seguranca
juridicano campo dos servigos publicos, quando do julgamento daMedida
Cautelar em Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.299-7/RS.

3.3 Intervencodes para a tutela ambiental

Nesta parte do trabalho serdo analisadas decisdes proferidas em ca-
S0S nos quais a competéncia comum dos entes federativos em matéria
de protecdo ambiental foi 0 argumento utilizado para justificar as inter-
vencdes no campo de competéncia regulatoria do titular de cada servico
publico observado.

Sobre essa disputa, a pesguisa levada a efeito apontou o acérdao
proferido na Medida Cautelar em Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade

120 ADI-MC n. 1.109/DF e Al n. 764.503/MG.
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n. 330-5/DF%, acdo através da qual o Procurador-Geral da Republica
questionou dispositivo da Constitui¢do galichat? que condicionou ainsta-
lac8o de indUstrias para a producdo de energia nuclear a prévia aprovacao
por plebiscito e ao atendimento de condigdes urbanisticas e ambientais
previstas nalegislacdo estadual, proibindo ainda o transporte e a deposi¢éo
de residuos originados da utilizac&o de energia nuclear.

Do que consta do breve relatério, o requerente sustentou a inconsti-
tucionalidade da norma, com base na usurpagéo de competéncia da Unido
sobre servico que |he é proprio.’

O relator Ministro Carlos Velloso reconheceu, no condicionamento e
na proibicéo criada pela Constituicdo Estadual, relevancia no argumento
de violag&o da competéncia da Uni&o com respeito ao servico de producéo
de energia nuclear. Deferiu a liminar pleiteada, levando em conta a pos-
sibilidade de os dispositivos questionados causarem embaraco na politica
nuclear da Unido, enquanto a acdo estiver pendente de julgamento.

No entanto, essa compreensdo ndo foi acompanhada pela maioriados
membros do Tribunal, que n&o vislumbraram, no que diz respeito a exi-
génciade préviaoitiva dapopulacéo, perigo de dano, eis que néo teriasido
demonstrada a urgéncia da construcdo de uma usina nuclear no Estado'®.

121 Julgada em 02.08.1990, DJ, de 30.04.1993.

122 Constituicdo do Estado do Rio Grande do Sul: “Artigo 256 - A implantacéo, no Estado, de insta-
lagbes industriais para a produgdo de energia nuclear dependera de consulta plebiscitaria, bem
como do atendimento as condigbes ambientais e urbanisticas exigidas em lei estadual. Artigo
257 - E vedado, em todo o territério estadual, o transporte e o depdsito ou qualquer outra forma
de disposicéo de residuos que tenham sua origem na utilizagdo de energia nuclear e de residuos
téxicos ou radioativos, quando provenientes de outros Estados ou paises.”

123 Artigos 21, XXIll, 22, XXVI, 177, V, paragrafo 3°, e 225, paragrafo 6°, da Constituicao Federal.

124 Inaugurando a divergéncia, o Ministro Sepulveda Pertence fez referéncia ao indeferimento do pe-
dido de liminar, do qual foi relator, formulado na ADI-MC n. 329-1/DF, que tratou de dispositivo
estadual praticamente idéntico e que ja recebeu julgamento final, como se vé na sequéncia deste
trabalho. Vale anotar que, segundo a data de julgamento indicada nos acérdaos dessas duas me-
didas cautelares, o julgamento da ADI-MC n. 330-5/DF ocorreu seis dias antes.
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Por outro lado, os ministros, por unanimidade, reconheceram ser 0 caso
de deferimento de liminar apenas para afastar a proibi¢do de transporte e
deposicéao de residuos nucleares no Estado.

Dessa decisdo sobre o0 pedido cautelar, algumas respostas as pergun-
tas formuladas neste trabalho podem ser extraidas. As referéncias feitas
por todos os ministros no sentido da relevancia do fundamento da agdo
indicam ser importante para o Tribunal a qualificacdo da atividade em
guestdo como uma espécie de servigo publico da Unido. Nessa linha, a
competéncia do titular do servico foi desde logo resguardada pela fracéo
minoritariado Tribuna que acompanhou o ministro relator, o qual afastou
aintervencdo encetada pelo Estado federado.

Todavia, na ocasido, a reconhecida relevancia desse argumento ndo
foi forte o suficiente para refletir de forma limpida, como dito pelo Mi-
nistro Sepulveda Pertence, ainconstitucionalidade buscada cautelarmente,
especia mente porque ndo configurada urgéncia, dada a ausénciade noticia
sobre aiminéncia da construcéo de uma usina nuclear no Estado.'?

Cabe referir que a opgéo por declarar liminarmente a inconstitucio-
nalidade do dispositivo que proibiu o transporte e a deposi¢do de residuos
nucleares ndo decorreu de umaidentificacdo mais nitida de eventual viola-
¢do de competéncia, mas sim da consideracao de que algumas atividades,
genericamente consideradas, poderiam ser imediatamente obstadas, de
onde defluiu o perigo na demora autorizador datutelaliminar.

Muito embora néo tenha sido feita no relatorio uma exposicdo acerca
dos argumentos sustentados pela parte passiva dessa agdo, néo se pode
fugir a evidéncia de que a disposicdo estadual estaria voltada a protecéo
contra desastres ambientais decorrentes do mau funcionamento ou de aci-
dentes em usinas nucleares. Ao que parece, esse argumento pesou mais no
confronto contra o argumento em defesa da competénciado ente federativo

125 Vale anotar que, até o momento, a agao ainda n&o foi definitivamente julgada e que essa assertiva
foi feita em um julgamento ocorrido em agosto de 1990.
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titular do servigo publico, tirando a“limpidez” dessa arguicéo, quando da
analise do pedido liminar.

Por fim, quanto a dltima das perguntas lancadas neste trabalho, vale
destacar a preocupacdo manifestada pelo ministro relator acerca da pos-
sibilidade de a disposicéo questionada repercutir em embaracos a politi-
ca nuclear da Unifo. E, sem dlvida, uma preocupaco que ultrapassa as
consideragBes unicamente formais sobre a distribuicdo de competéncias
constitucionais e antevé a necessidade de protecdo da competénciado ente
titular do servico publico em questdo, ao indicar que o exercicio de uma
competénciacomum e de abrangéncialocal ou regional na searaambiental
pode ter 0 conddo de obliterar uma politica energética nacional.

Por suavez, mais algumas respostas podem ser extraidas do julgamento
da Questéo de Ordem em Acéo Civel Originarian. 593-4/MG'#, decorrente
de acéo civel originaria proposta pelaAgéncia Nacional de Energia Elétrica
(ANEEL) e por concessionariade servico publico de energiacontrao Estado
de Minas Gerais, em razéo de lel por esse ente editada que declarou como
patriménio paisagistico e turistico do Estado a Cachoeira do Tombo da Fu-
maca e criou area de protegdo ambiental. Argumentou-se que a criagdo da
referida érea de protegdo interfeririano aproveitamento do potencia hidréu-
lico existente em trecho do Rio Jequitinhonha, dado que, para a formagéo
dos reservatorios, seriam inundados terrenos colhidos pelalel estadual .

Nesse caso, a ANEEL sustentou sua competéncia para operacionali-
zar a politica nacional de potenciais hidraulicos para fins de producéo de
energia elétrica. Aduziu ter licitado a construcdo de duas usinas geradoras
de energia el étricano Rio Jequitinhonha e que o projeto fazia parte do Pla-
no Decena de Expansdo do Setor Elétrico Brasileiro.

Destacou ainda que os Estados envolvidos foram comunicados do
plano e dos beneficios decorrentes da obra, bem como das compensactes

126 Julgada em 07.06.2001, DJ, de 14.12.2001.
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aos Municipios acangados pelos reservatorios. Afirmou também que o
empreendimento contou com a aprovacao das autoridades ambientais nas
insténcias federal e estadual, demonstrando ainda que as unidades federa-
das concordaram com o empreendimento.

Aportou argumentos no sentido de que, aém de o rio envolvido na
guestdo ser da Unido, dela é a competéncia para realizar as licitaces, re-
gular e fiscalizar as atividades vinculadas a exploracéo da eletricidade e
gue essa matéria esta exclusivamente sujeita a regulacdo por lei federal.

Instaurada a questdo de ordem em raz&o de a demanda ter sido pro-
posta originariamente no Supremo Tribuna Federal por ente daAdminis-
tracdo indireta, a competéncia do Tribunal para o caso foi afirmada por
seus ministros, que visualizaram efetivo conflito federativo, tendo em con-
ta os dados faticos e juridicos trazidos ao debate.

Em que pese esse julgado ndo estabel ecer uma posi¢ao quanto ao meri-
to da competéncia discutida, € aresto importante para a pesquisa, namedida
gue a defesa da competéncia da Uni&o é feita fundamentalmente a partir da
sua titularidade sobre o servico publico em questéo, competéncia que,
no caso, opde-se a competéncia do Estado para atutelaambiental local.

Nessalinha, o relator Ministro Neri da Silveira claramente pontuou o
confronto entre acompeténcia do titular do servico publico de energiaelé-
trica e a competéncia do Estado no que tange a prote¢do ambiental, como
se observa do seguinte excerto de seu voto:

“Tenho, no caso concreto, como insuscetivel de divida que sdo rele-
vantissimos os aspectos da demanda, também no que diz com o equi-
librio federativo e, em particular, com as competéncias da Unido Fe-
derd e dos Estados, acercado aproveitamento dos potenciais hidrau-
licos e darealizag&o de obras atingindo rios de curso interestadual e
ainda a respeito da particdo de competéncias, no ambito federativo,
sobre a protegdo ambiental e os embaragos que Estados possam opor
aobras atinentes a geracdo de energiaelétrica.”
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Em outros votos, a competéncia do titular do servico de energia elé-
trica é destacada como um elemento capaz de conduzir a compreensao
da disputa, como se nota da manifestacéo do Ministro Nelson Jobim que,
afirmando tratar-se de caso claro de fixac&o de competéncias, apontou que
aANEEL é agestora do potencia energético.

Também o Ministro Sepulveda Pertence destacou que a area de prote-
¢cao ambiental criada pelo Estado interfere no aproveitamento do potencial
hidroel étrico concedido pela Uni&o, afirmando estar em causa uma“ques-
t&o de distribuicdo de competéncia: de um lado, da exploracdo hidrelétrica
de um rio que ultrapassa as fronteiras de Minas Gerais; e, de outro, da
competéncia de protecdo ambiental outorgada ao Estado”.

O Ministro Marco Aurélio também destacou que a causa versava so-
bre a disputa entre a competéncia comum para legislar sobre protecéo do
meio ambiente e a competéncia da Unido para explorar recursos energeti-
cos, afirmando:

“Ninguém desconhece que compete concorrentemente aos Esta
dos, ao Distrito Federal e a Unido legislar sobre florestas, caca,
pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recur-
Sos haturais, protecéo do meio ambiente e controle da poluicdo. De
outro lado, cabe a Uni&o a exploragéo, até mediante concesséo, dos
recursos energéticos.”

Mesmo tendo o acérddo se adstringido a questdo de ordem suscita
da?, fica evidente a presenca do conflito para o qual este estudo se volta,
sendo apto a indicar respostas para algumas das perguntas formuladas.
| sso porque ndo escapou do Tribunal, como um elemento apto a configurar

127 Segundo extrato de andamento processual, 0 caso néo teve o seu mérito julgado em razao da
revogacao da lei estadual mineira que havia instituido a area de protegéo ambiental, repercutindo
na perda de objeto do pedido.
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o conflito federativo e aindicar possivel solugéo do caso, aqualificagdo da
atividade como servico publico e a competéncia regulatéria do seu titular.

Por outro lado, foi um elemento também tomado em conta pelo Tribu-
nal a competénciacomum dos entes federativos paraa protecéo ambiental,
de fato sustentada pelo Estado que editou a norma combatida.

Apesar da ja referida auséncia de decisdo sobre 0 mérito da acdo, 0s
arrazoados das autoras oferecem indicativos de que a seguranca juridica
e a unidade na conformacao regulatéria que incide sobre o servico publi-
co, notadamente o que demanda grandes investimentos, é sobremaneira
importante. 1sso porgue, fazendo uso de diversos elementos faticos, apon-
taram que alel estadual combatida punha em risco um procedimento lici-
tatorio complexo, um plano decena de expanséo do setor elétrico voltado
agarantir o abastecimento nacional, além da execucao do proprio contrato
firmado com o consorcio vencedor.

Caso semelhante ao tratado no primeiro acérddo analisado nes-
ta subsecdo'® foi veiculado na Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n. 329-1/SC'*%, naqual o Procurador-Geral da Republica suscitou aincons-
titucionalidade de dispositivo da Constituicdo do Estado de Santa Catari-
na*, que estabeleceu que a implantacdo de instalacbes industriais para a
producdo de energia nuclear no Estado deveria, aém de atender as con-
dicbes ambientais e urbanisticas, ser precedida de autorizacdo prévia da

128 Seguindo o padrao eleito para o trabalho, os julgados s&o apresentados de acordo com a data
do julgamento, de molde a oferecer ao leitor uma linha temporal que permita conhecer a evolugao
entendimento do Tribunal sobre 0 tema estudado. Assim, justifica-se a ordem de apresentacéo
estabelecida, dado que o julgamento final da ADI n. 329-1/SC (e também da cautelar) ocorreu
posteriormente ao julgamento da ADI-MC n. 330-5/DF, valendo lembrar que esta ainda nao foi
definitivamente julgada.

129 Julgada em 01.04.2004, DJ, de 28.05.2004.

130 Constituicdo do Estado de Santa Catarina: “Artigo 185 - A implantagéo de instalagdes industriais
para producéo de energia nuclear, no Estado, dependera, além do atendimento as condigbes am-
bientais e urbanisticas exigidas em lei, de autorizagéo prévia da Assembleia Legislativa, ratificada
por plebiscito realizado pela populagéo eleitoral catarinense.” (Dispositivo revogado pela Emenda
Constitucional n. 38 de 24.12.2004).
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Assembleia Legidativa do Estado, ratificada por plebiscito da populacdo
eleitoral catarinense.

Assim como no aresto anteriormente estudado, o requerente arguiu,
referindo aos mesmos dispositivos da Constituicéo Federal, a inconstitu-
cionalidade da norma com base na usurpacdo de competéncia da Unido
sobre servico que lhe é proprio.t3!

A Assembleia catarinense sustentou a constitucionalidade da norma
com base na necessdria defesa da sua populagéo, além de afirmar que ndo
vedou a exploragdo do servigo, mas apenas o0 condicionou ao atendimento
de exigéncias ambientais e urbanisticas.

Apds o indeferimento do pedido liminar pelo entéo relator'*?, arelatora
MinistraEllen Gracie, citando precedentes do Supremo Tribunal Federal an-
teriores a Constituicdo de 1988 e com base em seus dispositivos, reconheceu
a competéncia exclusiva da Unido paralegidar sobre as atividades associa
das a energia nuclear, competéncia essa que, segundo a ministra, a Unido
efetivamente exercitou, com a edi¢do de diversos diplomas normativos.

Por tais razbes, o Tribunal, por unanimidade de votos, julgou proce-
dente a acéo direta de inconstitucionalidade proposta.

Em que pese ndo ter havido desenvolvimento mais intenso sobre 0 argu-
mento, é possivel dizer que aqualificacdo daatividade como um servico publi-
co ndo foi esquecida, tanto em raz&o da mengdo expressa ao artigo 21, XXIII,
da Condtituicdo Federal, quanto pela afirmacéo de que a norma questionada
violavaacompeténciamaterial da Uni&o estabel ecida nesse dispositivo.

Muito embora a questéo trazida a julgamento tenha versado sobre a
instalacdo e localizacdo de industria produtora de energia nuclear, vale

131 Artigos 21, XXIll, 22, XXVI, 177, V, paragrafo 3°, e 225, paragrafo 6°, da Constituicdo Federal.

132 Ministro Sepulveda Pertence, que fez referéncia ao julgamento da ADI-MC n. 330-5/DF em secao
plenaria anterior.
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ainda anotar que, identificada a titularidade da Uni&o, ndo foi cogitada
gualquer possibilidade de atuacdo legidlativa paralela por parte de ente
publico ndo detentor dessa qualidade.

Em outras palavras, ndo foi encampado o argumento de que alei esta
dual estaria preordenada a defesa da populagéo e ao resguardo de exigén-
cias ambientais e urbanisticas. Também ndo se tentou qualquer distingdo
guanto ao objetivo das normas, no sentido de dizer que apenas aquelas
gue diretamente regulam o desempenho dos servicos publicos estariam no
campo de competéncia reservado ao seu titular, ao contrario do que ocor-
reria com disposi ¢oes com incidéncia apenas reflexa ou de caréter geral.

Sobre a disputa a que se dedica esta se¢céo do trabalho, apenas esses
acordaos podem ser trazidos a colagdo, sendo que, em todos, foi possivel
identificar ter restado presente a consideracao de que se qualificava como
servigo publico a atividade sobre a qual incidia a atuacéo legislativa ou
material questionada.

Por outro lado, aidentificac&o do titular do servico publico como pon-
to fundamental para a definicdo da competéncia regulatdria apenas consti-
tuiu raz&o de decidir em um dos acordaos, mas exatamente no mais recente
e no qual houve efetiva manifestagdo final sobre o mérito.

Os entes federativos que editaram normas incidentes sobre servicos
publicos dos quais ndo detinham a titularidade o fizeram sob 0 argumento
de que estavam atuando sob o palio de competéncia constitucional co-
mum, na defesa do meio ambiente, e ndo propriamente sobre a regulacéo
do servico. Tal distin¢éo apenas logrou algum amparo na primeira deciséo
relatada nesta secéo, naqual se reconheceu um objetivo de protecdo contra
desastres ambientais decorrentes do mau funcionamento ou de acidentes
em usinas nucleares. No entanto, no Unico aresto que efetivamente decidiu
sobre 0 mérito, e que também tratou de intervencéo do Estado sobre a pro-
ducdo de energianuclear, essatesefoi rechagada e acompeténciado titular
do servico publico foi protegida.
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Por fim, éfato ter estado presente alguma preocupacéo com a higidez da
politicanuclear daUnido no voto vencido do acordéo que ndo deferiu medida
cautelar no primeiro caso analisado. Da mesma forma, também se referiu, no
caso da criacdo de area de protecéo ambiental estadual, & operacionalizacdo
de uma palitica nacional de aproveitamento de potenciais hidraulicos para
fins de producéo de energia elétrica, as licitaghes redizadas e aum plano de-
cena de expansdo do setor e étrico. Porém, especialmente no Ultimo caso, no
gua houve decisio fina sobre o mérito, fundamentais foram os argumentos
de ordem formal, ligados a distribuicdo constitucional de competéncias, para
conferir ao titular do servigo publico aexclusividade da tarefaregulatoria.

3.4 Intervencdes para or denacdo urbana

As decisdes a serem abordadas nesta se¢éo do trabalho versaram so-
bre interferéncias na regulacdo dos servicos publicos, com o objetivo de
adequar a sua prestacéo a condicionamentos voltados a ordenacdo urbana.

Sobre guestdo, tratou o aresto proferido nos Embargos de Diver-
géncia no Recurso Extraordinario n. 107.337-3/RJ*, recurso interposto
contra acoérddo que julgou improcedente o pedido de concessionaria mu-
nicipal do servico de transporte coletivo que se opds a ato de autoridade
estadual que permitiu que concessionéria estadual do servigo de transporte
intermunicipal estendesse o seu itinerério no territério do Municipio.

Nessa acdo, a concessionaria municipal argumentou com a violagdo
da exclusiva competéncia do Municipio pararegular a prestagéo do servi-
co publico de transporte coletivo dentro do seu territdrio, aduzindo ainda
gue o ato da autoridade estadual repercutiu em concorréncia ruinosa den-
tro da &rea do Municipio, por forca da coincidéncia de itinerérios entre as
linhas municipa e intermunicipal.

Naverdade, como severg, muito emboratenhaaconcessiondriamunicipal
autoradaacdo pretendido que se declarasse que o Municipio tem competéncia

1383 Julgados em 20.02.1992, DJ, de 08.06.2001 (republicacao).
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paratambém regular o servico detrangportesintermunicipaisquando elesaden-
tram no seu territorio, adiscussdo travada no acordéo partiu do reconhecimento
da titularidade e da competéncia do Estado, para entdo passar a investigar se
a Municipaidade poderia, de alguma forma, estabelecer regramentos, como
itinerérios, pontos de parada, pontosinicia efind, dentre outros.

No Recurso Extraordinario** de que decorre o julgado acima indice-
do, o Tribunal considerou que ndo viola a autonomia municipal afixacéo de
linhas intermunicipais no territério do Municipio porque, com isso, ndo se
estariaatratar de interesse meramente local, dado que afeta mais de um Mu-
nicipio. Nesse caso, também se consignou que a presenca de interesse proprio
de regido metropolitana condiciona e limita as competéncias municipais.

Superado o Unico voto gue entendeu presente violagdo da competén-
cia municipal®®, é possivel identificar nos votos que sustentaram a tese
vencedora no recurso extraordinario uma tentativa de sopesar a defesa da
competénciado titular do servico publico detransporte coletivo intermuni-
cipal e as competéncias do Municipio paratratar de determinacdes gerais
proprias dessa unidade local %

134 O REn. 107.337/RJ foi julgado em 20.05.1988, antes do advento da Constituicéo Federal de 1988,
e € aqui tratado, em razao do limite temporal retroativo deste trabalho, apenas para que melhor se
compreenda o acérdao dos embargos de divergéncia obtido na pesquisa por termos realizada no
sitio eletrénico do Supremo Tribunal Federal.

135 Para compreensao da posicao do Ministro Moreira Alves, confira-se: “[...] ha violacao da autonomia
municipal, pois a Prefeitura nao foi ouvida para concordar, ou ndo, com a alteracéo de itinerario,
de paradas ou de terminal [...]". E mais, citando o precedente RE n. 70.958: “[...] a concessao da
linha intermunicipal ¢ feita pelo Estado, mas o trajeto dentro dos municipios, inclusive os pontos de
parada, ambos s&o da competéncia desses municipios [...]".

136 Segundo o Ministro Octavio Gallotti: “Na hipotese — que € a presente — de linha intermunicipal,
extravasa-se esta peculiaridade e sé o Estado torna-se capaz de compor o interesse dos usu-
arios das localidades abrangidas pelo percurso, sem prejuizo da competéncia das respectivas
Prefeituras para fixar, por exemplo, os pontos de parada e a mao de direcéo a ser observada,
mantida, todavia, a competéncia do poder concedente estadual, para determinar a extenséo
do percurso, que é condigdo essencial da permissao, dada em funcdo da conveniéncia geral
das coletividades favorecidas”. Para o Ministro Oscar Correa: “Obvio que se héo de respeitar as
determinagdes gerais dos municipios — no que disser respeito ao seu peculiar interesse — senéo
se levar ao extremo a obediéncia a normas que acabem por significar entrave ao préprio desen-
volvimento desse trafego essencial.”
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No julgamento dos embargos de divergéncia, ja sob aégide da Consti-
tuicdo Federal de 1988, é notavel aimportancia da qualificacéo daativida-
de tratada como servico publico, sendo certo que tal constatacdo conduziu
o raciocinio empreendido pelosjulgadores. Isso ficaclaro a partir dapreci-
sadistin¢do, muitas vezesignorada, feita pelo relator Ministro Célio Borja
entre legislar sobre transito (da competéncia da Uni&o) e prover sobre o
servico publico (no caso, transporte col etivo).

No curso do acérdao, verifica-se que 0s ministros ocuparam-se prin-
cipalmente da divisdo da competéncia entre os servicos publicos de trans-
porte coletivo intra e intermunicipais, cabendo aos Municipios prover e
disciplinar aprimeiraespécie e aos Estados asegunda. A luz dessadivisio,
o caso foi julgado no sentido daimprocedéncia da pretensdo da concessio-
néria de combater o ato do Estado, eis que 0 servigo em questéo € intermu-
nicipal e sobre ele ndo se pode cogitar de atribui¢do municipal, mesmo na
parte do itinerério inserida dentro do Municipio.

Nessa linha, cabe destacar excerto do voto do Ministro Sepulveda Per-
tence que, considerando a atua realidade de concentracdo urbana no pais,
afirmou que “ seria fazer absoluta ilusdo da competéncia, indiscutivelmente
estadual, para prover o servigo de transporte coletivo intermunicipal, impe-
dir-se o Estado até de fixar o ponto inicial e o ponto final de umalinha’.

Parte dos ministros ndo fez outras consideracfes além dessas — sen-
do que o Ministro Sepulveda Pertence®’, expressamente, asseverou nao
Ser 0 caso — Mas outros procuraram tracar limites para as imbricactes de
competéncias entre o titular do servico publico em analise e acompeténcia
municipal para aordenacéo urbana.

Do voto do Ministro Célio Borja se extrai o entendimento de que ao
titular do servico publico deve ser conferida competéncia plena, quando

137 Considerando que questado da fixacao de pontos finais das linhas representaria complexa imbrica-
¢ao de competéncias, afirmou o Ministro Sepulveda Pertence: “Nao enfrento, porque desnecessa-
rio, outros problemas que podem surgir nessa demarcacao delicada de até onde vai a competéncia
estadual e onde comega a autonomia municipal.”
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afirma que “a cada um, dentro da esfera de sua competéncia, cabe defi-
nir as linhas, seus pontos inicial e final, extensdo, itinerérios, tarifas etc.”,
complementando seu raciocinio pontuando que “a atividade de compe-
téncia do Estado ndo sofre limitagOes decorrentes do fato de exercer-se
em territorio municipal, assm como a Uni&o ndo tem sua competéncia
inibida, por exercé-lano territério de um Estado”.

Ja para o Ministro Octavio Gallotti, que também endossou o ato es-
tadual em razdo datitularidade desse ente para 0 servico publico de trans-
porte coletivo intermunicipal, devem ser consideradas hipéteses em que
essa competéncia pode vir a sofrer interferéncias, como se depreende da
Seguinte assertiva:

“A fixacdo do itinerario, pelo qual se chega de um ponto até outro,
inclui as paradas intermedi&rias, €, certamente, da alcada de cada
um dos dois Municipios interessados. Mas a fixagdo do ponto ini-
cial e a do ponto final ndo podem deixar de competir ao Estado,
especial mente quando se trata de Municipios limitrofes.”

Porém, mesmo essa tentativa, um tanto carente de solidez, de permitir
intersecOes de competéncias em um servico publico ndo auxiliou a autora
da agdo, uma vez que ela estava justamente a se insurgir contra a fixagéo
de pontosinicia efinal.

Quanto aos demais ministros'*, a objetividade de seus votos permite
inferir que conferiram a competéncia para regular o servico publico aque-
le que € o seu titular, razdo pela qual a manutencdo da improcedéncia do
pleito da concessionariamunicipal firmada no acérdéo do recurso extraor-
dinério foi acangada por unanimidade.

Outro caso que versou sobre a controvérsia analisada nesta secéo
do trabalho foi 0 acordé@o proferido no Agravo Regimental no Recurso

138 Ministros Paulo Brossard, Marco Aurélio e Neri da Silveira.

98



A confluéncia de competéncias para regulacéo dos servicos publicos segundo a compreensdo dos tribunais superiores

Extraordinario n. 549.549-3/RJ*%, no qual um Municipio, sustentando sua
competéncia para regrar servigos publicos locais, buscou superar deciséo
monocratica que negou seguimento a recurso extraordinario que visava a
reforma de acérddo de tribunal local que considerou ilegal decreto muni-
cipal que impedia que os Onibus intermunicipais embarcassem ou desem-
barcassem passageiros fora dos terminais.

Em voto bastante sucinto, a relatora Ministra Ellen Gracie, no que
tange as investigacdes que vém sendo empreendidas neste trabalho, afir-
mou, indicando alguns precedentes ja estudados'“’, que aos Estados-mem-
bros compete a exploracéo e a regulamentacéo da prestagéo do servico de
transporte intermunicipal .14

Nesse caso nao escapou do Tribunal a constatacéo de que a legisla-
¢cdo combatida versava sobre um servico publico especifico, sendo que a
identificagdo do respectivo titular implicou na concluséo pela inconstitu-
cionalidade de decreto, através do qual o Municipio pretendeu estabel ecer
condicionamentos ao servigo publico que ndo € seu.

N&o obstante a objetividade do voto condutor, € possivel dizer que
a competéncia do titular do servico publico em questdo foi garantida de
forma ampla, ndo sendo considerado o argumento da Municipalidade no
sentido de que a ela cumpre curar das repercussdes locais do desempenho
dessa atividade, tal como a possivel desordem urbana gerada pelo embar-
gue e desembarque de passageiros fora dos terminais.

139 Julgado em 25.11.2008, DJ, de 19.12.2008.
140 ADI n. 2.349/ES e ADI n. 845/AP.

141 E necessario anotar que, sem prejuizo de ter assentado a titularidade dos Estados quanto ao trans-
porte coletivo intermunicipal, a ministra se referiu a0 argumento levantado pelo Tribunal a quo no
sentido de que como a prestacao servico se dava em uma regiao metropolitana, essa constatacao
deveria orientar a interpretacéo da legislacao estadual cuja prevaléncia, também por essas razoes,
restou garantida. Todavia, a ministra apenas cita 0 acérdao recorrido, mas nao ha uma explicacao
maior sobre em que medida a autonomia do Municipio, por encontrar-se em uma regido metropo-
litana, é restringida. De toda forma, como se depreende das perguntas e hipdteses lancadas no
capitulo introdutodrio, essa nao € uma discussao abordada neste trabalho.
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Também ndo se identifica qualquer tentativa do Tribunal em estabe-
lecer distingdo entre objetivos de uma norma que acaba por atingir o ser-
vico publico. Ou sgja, ndo importou se a disposi¢do municipal prescrevia
regramentos de ordem técnica e diretamente referidos ao seu desempenho
ou se continha preceito dotado de uma aplicacéo geral, com incidéncia
meramente reflexa sobre 0s termos da sua prestacéo.

No ambito das decisdes monocraticas, a pesquisa realizada apresen-
tou a que foi proferida no Agravo de Instrumento n. 219.521/DF“?, inter-
posto pelo Distrito Federal contra despacho do Tribunal a quo que negou
seguimento a recurso extraordinario interposto contra acérdéo que firmou
gue “arecusa de fornecimento de energia el étrica pela concessionaria ndo
pode estar calcada, sob pena de configurar ato arbitrario, em razdes outras
gue ndo aquelas expressamente previstas na legislacdo federal expedida
pelo poder concedente do servico publico” e que a negativa da concessio-
naria em prestar o servigo néo pode estar arrimada no fato de o imovel do
usuério estar situado em loteamento irregular, matéria estranha ao interes-
se e a competéncia da concessionaria.

Pelo que se depreende da decisdo, usuério do servico publico de
energia el étrica impetrou mandado de seguranca contra a recusa da con-
cessionaria local, controlada pelo governo do Distrito Federal, de lhe
prestar o servico. Com a concessdo da seguranca, o Distrito Federal in-
terpds recurso extraordinario, alegando ofensa a sua competéncia para
organizacdo dos servicos deinteresse local e paraapromocao do adequa-
do ordenamento territorial !4

Assim, pode-se dizer que, nesse caso, o Distrito Federal, por via da
concessionaria que controla, pretendeu utilizar a recusa do fornecimento
de energia el étrica como instrumento de desestimulo aimplantacéo de lo-
teamentos irregulares no seu territorio.

142 Julgado em 13.08.1998, DJ, de 15.09.1998.
143 Artigo 30, V e VI, da Constituigao Federal.
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O Ministro Neri da Silveira manteve o despacho que, no Tribunal
a quo, ndo admitiu o recurso extraordinario, sob o fundamento de que os
preceitos congtitucionais alegados como transgredidos sucumbem ao se
esclarecer que é a Uni&o a detentora de competéncia para resolver sobre
ainstalacdo ou ndo de energia elétrica*, ndo se identificando na deciséo
recorrida qualquer violagéo direta e frontal a dispositivo constitucional.

Em que pese sucinta e ter se sustendo na auséncia de pressuposto para
0 conhecimento do recurso, a decisdo indica algumas respostas para as
perguntas formuladas neste trabalho, dado que expressamente encampou
0 argumento do tribunal a quo, no sentido de que o fato de se estar aversar
sobre uma atividade qualificada como servigo publico titularizado por um
especifico ente federativo, reserva a ele a competéncia para determinar as
regras de sua execucao.

Dessarte, restou afastada a pretenso do Distrito Federal, controlador
da concessionéria contratada pela Unido, no sentido de utilizar a execucéo
do servigo publico de fornecimento de energia elétrica como um instru-
mento dinamizador da sua politicaurbana. Em outras palavras, mesmo que
a ocupacdo urbana venha a se dar em desacordo com essa politica local,
ndo pode haver recusa do fornecimento de energia elétrica, se ndo houver
regra do ente publico titular do servico com esse teor.

A controvérsia em andlise também se fez presente na decisdo que
deferiu 0 pedido de Suspensdo de Seguranca n. 2.257/SP, formulado
por Municipio frente a decisdo do Tribuna de Justicaloca que concedeu
efeito ativo arecurso de apelagdo interposto por concessionéria do servico
publico do sistema rodoviério contra sentenca que lhe negara seguranca
impetrada com o objetivo de impedir a Municipalidade de proceder a pa-
vimentacdo asfaltica de uma estrada municipal .

144 Artigo 21, XII, “b”, da Constituicao Federal.
145 Julgada em 07.10.2003, DJ, de 13.10.20083.
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Vale referir que, na impetracéo, a concessionaria alegou que a pavi-
mentacdo da estrada municipal incentivaria a evasdo de pagamento de pe-
dégio, dado que se constituiriaem umaverdadeira“rotade fuga’ dos usu&
rios, rompendo a equacao econdmico-financeira do contrato de concesséo.

Ao julgar o pedido de suspensdo de seguranca em andlise, 0 Ministro
Mauricio Corréa, além de lancar mao de argumentos de ordem processual,
considerou presente matéria de indole constitucional a atrair a competén-
ciado Supremo Tribunal Federal, visto que o deslinde do mandamus exige
interpretacéo do artigo 30 da Constituicdo Federal, que estabel ece a com-
peténcia dos Municipios.

Para 0 ministro, o Tribunal a quo, ao deferir efeito ativo ao agravo
de instrumento, acabou por fazer prevalecer o interesse particular sobre
0 publico, eis que protegeu o interesse da concessionéria na manutencao
do contrato por ela firmado com o Poder Publico estadual. Assim, impe-
diu que a municipalidade viesse a exercer suas competéncias e atribuicdes
constituci onal mente asseguradas, atributos inerentes a sua autonomia.

Com apoio na doutrina de Celso Ribeiro Bastos, 0 ministro ressaltou
a importancia dos Municipios na Federacéo, anotando que a Constituicdo
Federal outorgou a eles, dentre outros atributos, o mister de promover ade-
guado ordenamento territorial, mediante plangjamento e controle do uso,
do parcelamento e da ocupacéo do solo urbano, razéo pela qual deferiu
o pedido de suspensdo de seguranca feito pelo Municipio, viabilizando a
pavimentacdo darodovialocal.

Nesse caso, muito embora a pavimentacéo asfaltica de umavia local
impacte negativamente a demanda do servigo publico rodoviério, consi-
derou-se que 0 Municipio ndo estava, ab menos explicitamente, voltado a
interferir diretamente no referido servigo publico, mas sim a atuar dentro
da sua esfera de competéncia, na gestéo da organizagao urbana.

Nessa linha de pensamento, o fato de acdo municipal atingir, a0 me-
nos indiretamente, um servigo publico titularizado por outro ente federati-
vo, ndo foi elemento suficiente para coarcté-la.
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Na decisdo néo foi feita qualquer distingdo entre uma atuacao preor-
denada interferir direta e especificamente em um servigo publico e acoes
gerais do Municipio com impacto meramente reflexo, como se daria com
respeito a quaisquer outras atividades econdmicas. Nesse caso, em suma,
a competéncia do Municipio para atuar no campo do interesse local foi
afirmada de maneiraincisiva.

De toda forma, ao que parece, a concessionaria estadual ndo conse-
guiu demonstrar que 0 Municipio atuou com o proposito especifico de
aterar as condicdes do servico que estava a prestar, motivo pelo qual ndo
se vislumbrou qualquer tentativa de interferénciaindevida

Outra decisdo importante para este trabalho foi proferida na Acéo
Cautelar n. 1.104/RJ“¢, que foi intentada por associacéo de prestadoras
do servico de telecomunicagdes com 0 objetivo de lograr a concesséo de
efeito suspensivo arecurso extraordinario, no qual se sustentou a violacéo
da competéncia constitucional daUni&o pelo Municipio, ao ingtituir tarifas
pela utilizacdo de vias publicas parainstalacdo e passagem de equipamen-
tos de telecomuni cacOes.

Sem maior fundamentacéo, o relator Ministro Eros Grau deferiu a
medida liminar para conceder efeito suspensivo ao recurso extraordinario
interposto.

Em razdo da singel eza da decisdo, ela é Util para a pesquisa apenas na
medida que dela se pode inferir que a circunstancia de atividade atingida
ser servigo publico de titularidade da Uni&o coarctou a exagdo municipal.

Também versando sobre o0 tema tratado nesta se¢do, tem-se a decisdo
proferida na Acdo Cautelar n. 1.346/PR, proposta por concessionarias
do servico de telefonia objetivando concessdo de efeito suspensivo are-
curso extraordinario interposto contra acérddo do Tribunal de Justica do

146 Julgada em 20.02.2006, DJ, de 01.03.2006.
147 Julgada em 04.09.2006, DJ, de 13.09.2006.

103



RODRIGO AUGUSTO DE CARVALHO CAMPOS

Estado do Parana que determinou o cumprimento de lei municipal**® que
dispbs sobre normas gerais para a instalacéo de equi pamentos transmisso-
res de radiacdo el etromagnética.

148 Lein. 8.462/2001 do Municipio de Londrina: “Artigo 1° - Esta lei estatui normas gerais para a insta-
lacdo, no Municipio de Londrina, de equipamentos transmissores de radiacao eletromagnética. Pa-
ragrafo Unico - Para os fins desta lei, consideram-se transmissores de radiacdo eletromagnética as
antenas de frequéncia de 3kHz (trés quilohertz) a 300 gHz (trezentos gigahertz) e equipamentos afins.
Artigo 2° - O pedido de licenciamento devera ser protocolado por meio de requerimento de exame e
estudo de viabilidade técnica na Prefeitura do Municipio, com os seguintes documentos: [...] Artigo
3° - E vedada a instalagéo dos equipamentos de que trata esta lei, do eixo da torre num raio de:
| - 150 metros de hospitais e centros médicos; Artigo 4° - E vedada a instalacdo de equipamentos
transmissores de radiacéo eletromagnética nos lotes situados nas seguintes zonas definidas pela Lei
de Uso e Ocupagéo do Solo (Lei Municipal n. 7.485/98): [...] Artigo 5° - Fica permitida a instalagéo de
equipamentos transmissores de radiacéo eletromagnética nos lotes situados nos seguintes locais e
zonas definidos pela Lei de Uso e Ocupacéo do Solo: [...]. Artigo 7° - A instalagé&o de equipamentos
transmissores de radiacao eletromagnética devera obedecer, além das exigéncias contidas nos arti-
gos anteriores, aos seguintes parametros urbanisticos: [...] Artigo 10 - Cabera ao Municipio, por meio
dos 6rgaéos competentes, verificar se a instalagao dos equipamentos transmissores de radiagéo ele-
tromagnética esta de acordo com o licenciado. Artigo 11 - O controle das radiacdes eletromagnéticas
sera de responsabilidade da Autarquia Municipal do Ambiente (AMA). [...] Artigo 14 - Como medida
mitigadora, cada empresa desenvolvera e executara anualmente planos de contingéncia, de comuni-
cacéo social e educagao ambiental aprovados pelo Conselho Municipal do Meio Ambiente, visando a
prevengao de riscos, a protecéo, a sinalizagéo e a preparacdo da populagdo para a vigilancia da area
de instalagao dos equipamentos, enquanto durar o licenciamento, e apresentara mensalmente a AMA
as informacdes necessarias a verificagdo do cumprimento dos planos referidos neste artigo. Artigo
15 - Em cumprimento a disposi¢coes legais relacionadas a protecao ao ambiente, a salde publica e ao
consumidor, ficam estabelecidas por este artigo medidas compensatérias pela emissao de radiacao
eletromagnética enquanto durar o licenciamento. § 1° - Cada empresa de telecomunicagéo, com
excecao das de radiodifusao, fica obrigada a pagar, mensalmente, até o quinto dia Util de cada més,
a quantia de R$ 5.000,00 (cinco mil reais), atualizados monetariamente de acordo com os indices do
Governo Federal, ao Fundo Municipal do Meio Ambiente, para que seja aplicada conforme delibe-
ragao do Conselho Municipal do Meio Ambiente, que podera autorizar a AMA a celebrar convénios
com organizagdes nao-governamentais € ambientalistas municipais visando ao monitoramento dos
padrdes de irradiagao de que trata esta lei. § 2° - Cada empresa de televiséo e de radio fica obrigada
a franquear cinco e dez minutos, respectivamente, na forma de divulgagdo mensal de programas
de educacao ambiental e saude publica, aprovados pelo Conselho Municipal do Meio Ambiente,
distribuidos, alternadamente, nos seguintes horarios: [...] § 3° - Cada segmento de empresas emis-
soras de radiaco eletromagnética dispostas no Anexo Unico desta lei fornecera & AMA os aparelhos
mencionados para medir a poténcia por elas emitida, observadas as especificidades, caracteristicas
e quantidades ali constantes, responsabilizando-se, cada qual, equitativa e solidariamente, pela sua
manutencao e/ou troca. § 4° - As empresas operadoras de telefonia deverao providenciar postos fixos
de recolhimento de baterias de telefones, em locais e quantidades determinados pela Autarquia Mu-
nicipal do Ambiente (AMA), que sejam de facil acesso a toda a populagéo do Municipio de Londrina,
com informagdes periddicas acerca dos enderecos dos postos de recolhimento e forma de entrega
do material, até o prazo maximo de trinta dias, contados da notificacéo.”
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Asconcessionériasrelataram gque, com base nalei questionada, 0 Mu-
nicipio vinha embargando as estacdes de radiobase (ERB) e exigindo o
pagamento do que denominou “medida compensatéria pela emissdo de
radiacdo”. Nessa linha, insurgiram-se argumentando com a afronta a com-
peténcia Unido* estabelecida na Constituicéo Federal paralegidar e fis-
calizar a atividade de tel ecomunicagdes, na medida que impunha a adocéo
de critérios para a instalacdo e funcionamento das ERBs absolutamente
dissonantes dos previstos pela Anatel.

Ap0Gs a concessao da seguranca na insténcia inicial, com a declaragéo
incidental de incongtitucionalidade da lel municipal, sobreveio sua reforma
pelo Tribunal de Justicalocal, que afirmou a constitucionalidade do diploma
guestionado. Essa conclusdo foi alcangada sob o argumento de que alel em
guestéo ndo traduzia afronta a competéncia privativa da Unido paralegidar
sobre telecomunicagdes, dado que aMunicipalidade estariaalegidar e zelar
por bens juridicos cuja protecéo também é de sua al¢cada, como o0 meio am-
biente, a salide da populacéo e o parcelamento e uso do solo urbano.

Frente ao pedido cautelar incidental ao recurso extraordinario inter-
posto pelas concessionérias, o Ministro Sepulveda Pertence considerou
plausivel a alegadainobservancia da competéncia privativada Unido para
legislar sobre telecomunicacfes™, motivo pelo qual, agregado ao risco da
demora consubstanciado na possibilidade de imposicdo de multas admi-
nistrativas, deferiu aliminar para suspender os efeitos do acordao proferi-
do pelo Tribunal de Justica estadual .

Essa decisdo, em que pese sua objetividade, permite concluir, para
fins de responder as perguntas feitas neste trabal ho, ter sido dada preval én-
ciaacircunstanciade alel municipal incidir sobre um servico publico e ser
ele de titularidade de outro ente, a Uni&o.

149 Artigos 21, IX, 22, IV, e 48, Xll, da Constituicao Federal.

150 Nessa decisdo, o ministro faz referéncia a ADI n. 3.110/SP, que sera analisada na subsecado das
intervengdes com o propdsito de controle da atividade, que assim foi classificada porque a lei esta-
dual questionada na mencionada agao nao preordena estabelecer regramentos com fundamento
da competéncia para ordenacao urbana.
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Nessa linha, foi afastada a tentativa de intervencdo do Municipio,
mesmo sob o fundamento de tutela da ordem urbana, ndo cogitando o
ministro de qualquer distingdo acerca do objetivo da norma, afastando-a
peremptoriamente, apenas com a utilizagdo do argumento ligado a distri-
buicéo constitucional de competéncias.

Outra decisdo pertinente a discussdo em estudo foi a proferidana Sus-
pensdo de Liminar n. 142/PR™!, naqual concessionaria de rodovia buscou
ordem judicial paraque fosse autorizada a proceder ainterdicdo, mediante
a colocagdo de defensas metdlicas, do que chamou de acesso irregular a
rota de fuga da praca de pedagio. Referida rota de fuga, do que possivel
deduzir do relatério da decisfo, teria surgido a partir do prolongamento de
via publica municipal .

Verificando que o pedido de suspensdo veicula matéria constitucio-
nal, ligada a higidez das contratacbes administrativas e a prestagdo dos
servigos publicos®?, a Ministra Ellen Gracie, no exercicio da presidéncia,
conheceu do pedido e, em um juizo liminar, entendeu que a decisdo do
tribunal de origem que determinou o restabel ecimento do acesso arota de
fuga da praga de pedagio impds 6nus ndo previsto no contrato de conces-
sd0 de rodovia, com potencial risco ao equilibrio econémico e financeiro
previsto na avenca.

Nessa linha, anteviu lesdo a ordem publica a autorizar a concesséo da
suspensao, “porquanto eventual desequilibrio contratual implicara prejui-
Z0S N&0 apenas a empresa concessionaria, mas também a prépriaAdminis-
trac8o concedente, 0 que, por conseguinte, serainevitavel mente suportado
pel os préprios administrados e usuarios daquelarodovia’.

No mais, quanto a protecéo darelacdo contratual firmadaentre o ente
federativo titular do servico publico e 0 seu concessionério, trouxe a colacdo

151 Julgado em 14.03.2007, DJ, de 26.03.2007.
152 Artigos 37, XX, e 175 da Constituicao Federal.
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acordaos ja analisados neste estudo'®, os quais estabeleceram a impossi-
bilidade de alteracdo das condigdes que, previstas na licitacéo, acham-se
formalmente estipuladas no contrato de concessao celebrado.

Dessa deciséo, que partiu da consideracdo de que se estava atratar de
uma relagdo de servigo publico firmada entre o seu especifico titular e a
respectiva concessionaria, destaca-se a notével preocupagdo com a reper-
cussao econdmica negativa narelacdo contratual que decorre dainstalacéo
de umavialoca com aptiddo de ser usada como rota de fuga de praca de
pedégio, assentando ainda que tal impacto certamente viriaa ser transferi-
do ao usuario regular do servico.

E, pois, uma das decisdes em que se identifica uma fundamentac&o
gue ultrapassa as consideragdes apenas formais acerca da distribuicdo
constitucional de competéncias porque também trabalha com elementos
atinentes a seguranca juridica e as implicaces econdémicas das interferén-
ciaslevadas aefeito por ente politico que ndo é o titular do servico publico
e que, por isso, ndo participa da relacéo contratual em que se transpassa a
Sua eXecucao para um concessionario.

A controvérsia em estudo também se fez presente na deciséo proferi-
dano Agravo de Instrumento n. 752.225/PR™*, interposto pelo Municipio
de Curitiba com o intuito de viabilizar o encaminhamento ao Supremo
Tribunal Federal do recurso extraordinario que interpds contra acordéo
do Tribunal de Justica local, que afastou a aplicacdo de lei municipal**®
que proibiu o transito de locomotivas e composi¢des de carga no territorio
municipal, no periodo compreendido entre 22h e 7h.

153 ADI-MC ns. 2.299 e 2.337, vistas na segdo das intervengdes com viés social.
154 Julgado em 26.05.2009, DJ, de 08.06.2009.

155 Lei n. 11.405/2005 do Municipio de Curitiba: “Artigo 1° - Fica proibido o transito de locomotivas e
composicdes de carga no municipio de Curitiba no periodo noturno. § 1° - Esta proibicdo nao se
aplica aos trens de turismo, de passageiros e cuja carga seja perecivel. § 2° - Para fins desta lei € con-
siderado periodo noturno o definido pelo artigo 3°, inciso lll, da Lei ordinaria municipal n. 10.625/2002
(Lei Municipal do Siléncio), compreendido entre 22h00 as 7h00. Artigo 2° - A transgressao desta lei
sera punida com as san¢oes prescritas nos artigos 15 a 21 da Lei Municipal do Siléncio.”
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Segundo se depreende do relatorio, o Tribunal de Justica considerou
gue a lei municipal incidiu diretamente sobre a exploracdo da atividade
econdmicaaqual se dedicaaempresae que a“Municipalidade extrapolou
0 ambito de sua atuagcdo constitucional quando, objetivando preservar o
interesse local do siléncio noturno, se imiscuiu adisciplinar a atividade de
exploracéo do transporte ferroviario, ainda que dita lel incida exclusiva-
mente nos limites territoriais do Municipio”.

No recurso extraordinario que interpds, o Municipio sustentou a sua
competéncia paraeditar alei em questdo, com base nas disposi ¢des consti-
tucionais que |he conferem o mister de legislar sobre assuntos de interesse
local e de executar politica de desenvolvimento urbano, em atencdo as
funcbes sociais da cidade e em favor do bem-estar dos seus habitantes.*

A decisdo monocrética em estudo, proferida pelo Ministro Ricardo
Lewandowski, apenas determina a subida dos autos principais com o re-
curso extraordinério interposto. Porém, sua referéncia neste trabalho se
justifica porque, aém de dar conta de mais uma modalidade de interven-
¢do de ente federativo desprovido da titularidade do servigo publico sobre
o qual legislou, dela se nota que, até entdo, adisputaentre aconcessionaria
e 0 Municipio se deu apenas com 0 esgrimir de argumentos em favor do
livre exercicio da atividade econémica, contra argumentos no sentido da
legitimidade das constric¢Oes estatai s nesse campo.

Assim, o ambito de competéncia da Unido como titular do servico
publico de transporte ferroviério restou preservado, porém ndo exatamente
com base nesse argumento, mas sim no entendimento de que a constricéo
levada a efeito pelo Municipio é abusiva e impede o bom desempenho da
atividade da empresa que a ela se dedica.

De se notar, outrossim, que ndo € deferida qual quer tutela de urgéncia
em favor do Municipio, no sentido de viabilizar-lhe exigir o cumprimento

156 Artigos 30, |, e 182 da Constituicdo Federal.
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dalei municipal gquestionada. Dessa constatacdo pode-se extrair, a0 me-
nos, uma simpatia com a tese vencedora no tribunal de origem.

Outra decisdo monocrética da presidéncia, que muito embora néo te-
nhafirmado uma posi¢do acerca do mérito da confluéncia de competéncias
em estudo, oferece noticia sobre mais uma hipétese em que ela pode ocor-
rer e da qual é possivel, a0 menos indiretamente, extrair alguma resposta
util para este estudo, foi a proferida na Suspensdo de Seguranca n. 3.593/
RS™". Essamedidafoi pedidapelo Municipio de Porto Alegre, com o obje-
tivo de sustar os efeitos do acorddo do Tribunal de Justicado Estado do Rio
Grande do Sul que impediu a cobranga, com base em lei municipal’*®, de
remuneracdo mensal como condicéo para o uso das vias publicas, subsolo
OU espaco agreo, na prestacdo de servico publico de telecomuni cagdes.

Na acdo proposta na instancia de origem, afora os argumentos de or-
dem tributéria, a concessionaria sustentou que a lei municipal confrontou
a competéncia da Unido Federal para legidar e fiscalizar em matéria de
concessao de servigos publicos.

O Municipio, por sua vez, e pelo que se depreende do relatorio, ar-
gumentou fundamentalmente com a possibilidade de comprometimento
da ordem administrativa geral e com a legitimidade da sua atuagdo no
controle de seus bens e servigos. Sustentou ainda o risco de advir leséo a
economia publica da decisdo do Tribunal a quo, pela possibilidade de uso
desenfreado dos bens publicos municipais.

A decisdo em andise ndo adentrou na discussdo acerca da constitu-
cionalidade ou ndo dalei municipal queinstituiu a cobrancga de retribuicdo
pelo uso do solo e subsolo das concessionérias de servico de telecomuni-
cacoes. Porém, é possivel inferir que ndo identificou na hipotese qual quer
risco de dano aos bens a que se preordena proteger o instituto processual

157 Julgada em 03.09.2009, DJ, de 11.09.2009.

158 Lei Municipal n. 8.712/2001. “Artigo 1° - A utilizagéo de qualquer bem publico municipal para colo-
cacao de redes de infraestrutura deve ser remunerada.”
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da suspensdo de seguranca, notadamente porgue considerou ausente risco
de grave lesdo a economia publica do Municipio.

Como dito, muito embora essa decisdo da presidéncia ndo tenha ex-
pressamente tratado do mérito da discussdo estudada neste trabalho, a ma-
nutencdo da decisdo proferida pelo Tribunal a quo e a afirmagdo de que
a controvérsia tem natureza constitucional permitem deduzir que, em al-
guma medida, tenha sido resguardada a competéncia do titular do servico
publico, o que, na prética, ocorreu.

O Ultimo caso, no ambito do Supremo Tribunal Federal, relevante
para esta se¢cao do estudo foi objeto da deciséo proferidaem mandado de
seguranga que foi convertido, por decisdo da instanciainicial ordinaria,
na Acéo Civel Originarian. 1.110/DF*°. Nessa a¢do, a Empresa Brasi-
leira de Infraestrutura Aeroportuaria (Infraero) insurgiu-se contra ato da
Secretaria de Estado de Governo do Distrito Federal, que determinou a
demolicdo de painéis publicitarios nas pracas defronte ao Aeroporto In-
ternacional de Brasilia, com fundamento em disposic¢do do Plano Diretor
de Publicidade.'®

A Infraero asseverou que firmou contrato para instalacéo dos painéis
publicitarios com empresa que se dedica a exploracéo desse ramo e que 0
faturamento decorrente € de grande importancia para o desenvolvimento
aeroportuario. Sustentou ainda que é da Unido a administracéo da infraes-
trutura aeroportuéria®!, cumprindo a esse ente, com exclusividade, a deli-
beracdo sobre as atividades publicitarias no aeroporto.

Por sua vez, o Distrito Federal sustentou a legalidade do ato pra-
ticado, com fundamento de que a instalacéo de engenhos publicitarios
guarda relacdo com a adequada ocupacéo do solo urbano, bem como

159 Julgada em 24.09.2009, DJ, de 30/09/2009.

160 Lein. 3.035/2002 do Distrito Federal, que dispde sobre o Plano Diretor de Publicidade das Regides
Administrativas do Plano Piloto.

161 Artigos 21, Xll, “c”, e 22, |, X, da Constituicdo Federal.
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com a protecao ao meio ambiente e combate a polui¢do visual, matérias
essas de sua competéncia.?

O relator Ministro Joaguim Barbosa, em deciséo sobre o pedido cau-
telar da Infraero, reativou a tutela liminar deferida em primeira instancia,
gue havia determinado a abstencéo de qualquer agdo com o fim de retirar
0s painéis publicitérios na érea do Aeroporto Internacional de Brasilia.

Posteriormente, 0 ministro relator, por ndo vislumbrar a presenca de
conflito apto a atingir a harmonia do pacto federativo'®®, acabou por ndo
reconhecer a competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal e de-
volveu os autos ainstancia ordinéria. No entanto, manteve atutela liminar
gue deferira, até a reapreciacao pelo juiz competente parajulgar o feito.

Vae anotar que naquela decisdo sobre o pedido cautelar'®, também
apresentada na pesguisa por termos realizada, o Ministro Joaquim Barbosa,
referindo-se a necessidade de um proximo e profundo exame por ocasido
do julgamento do mérito do mandado de seguranca em apreco, manifestou-
-se de forma bastante sucinta e sem maior fundamentacdo. Porém, em que
pese a adverténcia de ndo compromisso com a tese da requerente, € vaido
inferir que, em alguma medida, reconheceu ajuridicidade do argumento que
resguarda a competéncia do titular do servico publico de administracéo ae-
roportuaria (Uni&o Federal), frente a pretensdo de intervencéo de outro ente
politico, com base em competéncia para ordenacéo urbana.

Passando a0 estudo das decises proferidas pelo Superior Tribuna de
Justicanos casos em que sefez presente o temaoraestudado, cabeiniciar pela
andlise da que foi exarada no Recurso em Mandado de Seguranca n. 11.050/
RJ, através do qual usuérios do servico de transporte intermunicipal insur-
giram-se contra ato do prefeito de um dos Municipios atendidos, que alterou

162 Artigos 30 e 23, VI, da Constituicao Federal.

163 Artigo 102, |, “”, da Constituicdo Federal.

164 ACO-MC n. 1.110/DF, julgada em 19.12.2007, DJ, de 01.02.2008.
165 Julgado em 22.02.2000, DJ, de 01.08.2000.
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0 trgjeto dessas linhas. Com esse ato, argumentaram 0s autores que 0 Servico
tornou-se mais dispendioso, dado que passaram ater que compor 0 percurso
também com linhas municipais paraa cancarem os seus destinos finais.

No Tribunal local foi considerado que o decreto municipal que alterou
as linhas intermunicipais constituia ato discricionario e estava inserido na
competéncia municipal paratratar de assuntos de interesse local, eis que
versava sobre as condicdes do trafego urbano.

A partir de entdo, o recurso especial manejado pelos usuérios foi in-
terposto especialmente com base na violagdo da competéncia do Estado,
titular do servico de transporte coletivo intermunicipal, para tratar do iti-
nerario das suas linhas.

Na decisdo, a relatora Ministra Eliana Calmon, acompanhada em
unissono, destacou que o decreto municipal sefundou em analisestécnicas
do movimento da cidade e na identificagdo da coincidéncia do trgjeto das
linhas municipal e intermunicipal. Muito embora as linhas serem intermu-
nicipais, entendeu a ministra ser inconcebivel que a Municipalidade ndo
sgja competente para estabelecer regras de tr&fego dentro dos limites da
cidade, ndo visumbrando, assim, qualquer vicio nalei municipal .15

Pesou também na decisdo o argumento de que 0s autores, usuérios do
servico publico, pretendiam afastar uma decisdo administrativa escorada
em critérios técnicos, apenas para defender a conveniéncia pessoal.

Nesse julgado, o fato de se estar atratar de servico publico de titula-
ridade do Estado ndo foi elemento importante para conduzir a analise da

166 Compondo a unanimidade que acompanhou o voto da ministra relatora, o Ministro Franciulli Neto
argumentou com a intangibilidade das competéncias municipais, mesmo quando as comunas locali-
zam-se em regides metropolitanas. Porém, a questao fundamental da violagdo da competéncia esta-
dual, na linha das indagacdes que ora se estuda, esta ligada a titularidade do Estado com respeito ao
servico de transporte coletivo intermunicipal, € nao em razao da presenca de uma regiao metropolitana
porqgue o referido servigo publico ndo deixa de ser titularizado pelo Estado quando é prestado fora de
uma regiao metropolitana. Por isso, como ja referido, esse argumento ndo é tratado neste trabalho.
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competéncia e indicar algum vicio nalel municipal que modificou o itine-
rério dalinhaintermunicipal.

Em que pese ter sido reconhecida a titularidade do Estado quanto ao
Servigo em guestdo, a competéncia prevalecente foi a da Municipalidade,
para a ordenacdo urbana. Em verdade, ndo se estabelece no julgado que a
norma municipal questionada regularia especificamente o servico publico
do Estado, concluindo apenas gque se trata de uma norma ligada a ordena-
¢a0 urbana.

Por fim, o julgado se sustenta em argumentos eminentemente formais
acerca da distribuicdo constitucional de competéncia, menosprezando,
como visto, aesferade competénciado titular do servico publico, parapri-
vilegiar a competéncia do Municipio sobre urbanismo, ndo fazendo qual-
guer guestionamento acerca das repercussdes nos contratos firmados entre
o0 Estado e as suas concessionérias.

Em outro caso, no Recurso Especial n. 742.528/RJ**" o Superior Tri-
bunal de Justica julgou a pretensdo de empresa de telecomunicagdes for-
mulada no sentido de afastar a exigéncia de contraprestacdo pecuni&ria
exigida pelo Municipio, em razéo da utilizacdo do subsolo para efetivacdo
do referido servico publico.

Esse pedido logrou provimento na instancia inicial, com base no fun-
damento de que o decreto municipal que veiculou aexigénciainvadiu com-
peténcia da Uni&o para normatizar o servigo publico de telecomunicagdes.

No entanto, essatese foi repelidano Tribunal local que, no ponto que
€ relevante para este estudo, entendeu que o artigo 74 da Lei n. 9.472/97
prevé a submissdo das empresas prestadoras de servicos de telecomunica-
¢Oes as leis municipais, inclusive quanto a instalacéo de cabos e equipa
mentos em |ogradouros publicos.

167 Julgado em 28.06.2005, DJ, de 08.08.2005.
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No recurso especial, além dos argumentos de ordem tributaria que néo
tém relevancia para este trabal ho, sustentou a concessionaria que a “retri-
buicéo pecuniaria’ questionada ndo encontra guarida na Lei n. 9.472/97,
gue, em seu artigo 74, apenas se refere a normas relativas a construcao
civil edinstalacdo de cabos e equipamentos em |ogradouros publicos. Sus-
tentou ainda que a ocupacdo do espaco é elemento material indissociavel
da prestacdo do servico de telecomunicacdo a que se dedica, dada a ele-
mentar necessidade de conectar diversos pontos.

A Corte Superior, apartir do voto do Ministro José Delgado, afastan-
do o conhecimento dos argumentos de ordem tributaria — dado que ndo
foram abordados pelo tribunal local, que dirimiu questéo a partir da tese
de que a combatida “ contraprestacéo pecuniaria’ decorre de simples per-
missdo de uso onerosa e ndo é tributo — considerou o que o artigo 74 da
Lei n. 9.472/97 efetivamente prescreve que a prestadora de servico deve
observar a legislacdo municipal relativa a instalacdo de cabos e equipa-
mentos em logradouros publicos.

Por fim, entendendo que a discussao sobre o decreto que ingtituiu a
cobranca também exigia o cotejo com a legislacdo municipal, o Tribunal
nao conheceu do recurso, por forca de entendimento sumulado®®, manten-
do adecisdo do Tribunal local, que deu prevaléncia a competénciado Mu-
nicipio paradispor sobre matérias rel acionadas a ordenag&o urbanalocal e
para cobrar pelo uso dos seus bens publicos.

Nesse caso, em que pese ndo se ter ignorado que a atividade atingida
pelalegislacdo municipal € um servico publico da Uni&o, essa qualificacéo
ndo se mostrou relevante para impedir a exigéncia pecuniaria instituida
por ente politico que ndo € o seu titular.

Por outro lado, ndo é possivel afirmar que o Tribunal Superior tenha
feito umadistin¢éo claraentre aregulacdo especificado servico publico de

168 Sumula n. 280: “Por ofensa a direito local nao cabe recurso extraordinario.”
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telecomunicacéo e a edi¢do de normas urbanisticas e com aplicacdo geral a
guem quer que venhaapretender instalar cabos no territorio do Municipio.
Em verdade, foi decisiva a circunstancia de que a Municipalidade estava
a cobrar pelo uso de um bem publico seu e que, até em decorréncia disso,
a norma combatida vinculava-se ao interesse local, 0 que a colocaria de
acordo com a competéncia municipal, devendo a concessionaria observa
-la, em raz&o do que dispde a propria Lei Geral de Telecomunicacdes.

No entanto, o acérddo néo estabeleceu um marco para se visualizar
um limite para a atuacéo do ente que ndo € o titular do servico publico,
especialmente quanto se trata de uma peculiaridade ou providéncia (passa-
gem de cabos) que é inerente ao seu desempenho.

Detodaforma, adecisdo identifica, a partir dapropriaLel Gera de Te-
lecomuni cagdes, um ponto expugnavel nacompeténciado titular do referido
servico publico e contra o qual 0 eventual concessionario ndo poderia se
insurgir, ao assentar que a interferéncia se justifica, inclusive para se exigir
prestacdo pecuniaria, em atencdo a ordenacdo urbana, no que tange ainsta-
lacdo de cabos e equipamentos e ao cuidado com os bens publicos locais.

Enfim, vale dizer que ndo h& nessa decisdo qualquer mencéo as even-
tuai s repercussdes contratuai s e econdmicas decorrentes da novaexigéncia
pecuniaria, ou mesmo manifestacdo de preocupacao quanto a manutencéo
da seguranca juridica no campo dos servicos publicos transpassados a par-
ticulares. Ou sga, pelo que se decidiu, a superveniéncia de exigéncia, tal
como langada pela M unicipalidade nesse caso, devera ser incorporada aos
encargos proprios da execucdo do servico publico, e o seu 6nus carreado a
guem assim definir o contrato de concessao.

A Ultima decisdo, na qual Superior Tribunal de Justica manifestou-
-se sobre as imbricacfes das competéncias do titular de um dado servico
publico com as competéncias municipais paraaedi¢cdo de normas voltadas
a ordenacdo urbanistica, foi exarada por oportunidade do julgamento do
Agravo Regimental naMedida Cautelar n. 11.870/RS.*¢°

169 Julgado em 17.10.2006, DJ, de 16.11.2006.
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Trata-se de acdrdéo proferido em recurso interposto pelo Ministério PU-
blico contra decisdo do ministro relator que havia concedido medida cautelar
pedida para conferir efeito suspensivo a recurso especial interposto por con-
cessionaria contra acérdao de Tribuna loca que determinara, em acéo civil
publica, o dedigamento de estagBes de radiobase (ERB) de telefonia moével
que ndo atendessem as especificagbes delei municipal quanto alocalizagdo.™

O Tribunal local, invocando a disposi¢éo contida no artigo 74 da Lel
n. 9.472/92, firmou o entendimento de que a concessao do servico de te-
lecomunicagdo ndo isenta a prestadora do atendimento das normas de en-
genharia e das leis municipais relativas a construcdo civil e dinstalacéo de
cabos e equipamentos em logradouros publicos. Nesse sentido, concluiu
gue deveria ser cumprida alei municipal que, para a protecao de padrdes
urbanisticos, paisagisticos e sanitarios locais, dispds sobre o licenciamento
de estaces de radiobase e equipamentos autorizados pela Anatel.

Vale aduzir que, para o Ministério Publico, alel municipal ndo teria
invadido esfera de competéncia da Uni&o ou da Anatel, uma vez que, em
nenhum momento, €ela trata de politica de concessdo do servico de tele-
comunicacfes ou mesmo da concessao em s, configurando-se legitima
emanacao legidlativa municipal, de acordo com a Constituicao Federal e
com aproprialLei Federal n. 9.472/97 (art. 74).

Nessa linha de raciocinio, o Parquet também arrolou, a partir do dis-
posto no artigo 19 daLei n. 9.472/97, parte das competéncias da Anatel e
afirmou que tais matérias nada tém aver com alocalizaco das estagdes de
radiobase, matéria que seria de interesse local, ja que atinente ao ordena-
mento do solo urbano.

Cabereferir queaAnatel interveio nofeito e, em prejuizo das atribuicoes
do Municipio no campo urbanistico, sustentou sua competéncia para dispor

170 Com base na Lein. 8.896, de 26 de abril de 2002, do Municipio de Porto Alegre, buscou o Ministério
Publico que se desligassem as ERBs localizadas a menos de 50 metros de hospitais, escolas de en-
sino fundamental, médio e pré-escolas, creches, clinicas cirlrgicas e geriatricas e centros de salde.
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sobre condicionamentos de localizacdo das ERB em debate, corroborando as
assercOes da concessiondria e ponderando que aplicacdo dalei municipal im-
plicaria nainterrupgéo da prestagéo do servigo a milhares de consumidores.

Uma importante consideracao fética carreada aos autos pela conces-
sionariafoi no sentido de que adeterminacdo judicial de desligamento das
ERB altera toda uma situagéo da realidade j& consolidada, eis que esses
equi pamentos encontram-se ha muito instalados e que, por outro lado, to-
dos os usuarios locais ficariam sem o servico de telefonia celular, afirma-
¢do considerada terrorista pelo Parquet.

Por sua vez, o relator Ministro Luiz Fux, ja quando da concessao
da cautelar, afirmou que “o surgimento superveniente de determinacéo
municipal em confronto com ato da agéncia reguladora impde analise
pormenorizada da proposi¢éo técnica, revelando-se temerario o cumpri-
mento de determinacdo local em detrimento de atividades essenciais e
do interesse da coletividade, consoante ja nos manifestamos na Medida
Cautelar n. 3.982/AC”.

O Tribunal referendou a deciséo cautelar do ministro relator, que ha-
viaafirmado que “sob 0 éngulo darazoabilidade ndo serevelacrivel quea
atividade empreendida hd uma década pela requerente, com o beneplécito
da agéncia, tenha a sua continuidade abruptamente rompida por forga de
novel legislacdo municipal exarada de 6rgéo administrativamente incom-
petente, o que nulifica o ato administrativo, mercé do disposto no artigo 19
daLei federal n. 9.472/97, que atribui competénciaexclusivaaAnatel para
os fins desvirtuados pela deciséo atacada” .*™*

171 Cabe apenas referir, dado que nao traz qualquer consideracdo sobre o mérito da controvérsia em
estudo, que a pesquisa realizada no Supremo Tribunal Federal indicou deciséo monocratica exarada
em Recurso Extraordinario interposto por outra concessiondria de telefonia, em outra agéo, contra o
Municipio de Porto Alegre. Nela se questionou a mesma lei municipal, também sob o argumento de
violacdo da competéncia da Uniéo para editar normas sobre 0s seus servicos publicos. Porém, se-
gundo o relator Ministro Joaguim Barbosa, o recurso nao poderia ser conhecido por falta de preques-
tionamento dos dispositivos constitucionais que consagram a titularidade da Uniéo para o servico
publico de telecomunicacéo (RE n. 587.814/RS, j. 15.05.2009, DJ, de 27.05.2009).
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Nesse julgado € possivel afirmar que a analise da competéncia para
a edicéo de norma com o objetivo colimado pela Municipalidade foi de-
finida a partir da constatacéo de que elaincidia sobre um servigo publico
titularizado pela Unido, titularidade que reserva a esse ente a competéncia
em questéo.

Ao contrério do acorddo analisado imediatamente antes, aarguic¢éo do
disposto no artigo 74 da Lel n. 9.472/97 ndo foi considerada para fins de
reservar ao Municipio a competéncia que esse ente pretendeu exercer para
legislar sobre o interesse local, no plano sanitério, urbanistico e ambiental.

Por outro lado, quanto a outra pergunta cogitada neste trabalho, ligada
ao teor e fins das normas que acabam por se inserir em zona de confluéncia
de competéncias, o Tribunal ndo encampou atentativado Ministério Plblico
de distinguir entre normas técnicas que efetivamente estariam preordenadas
aregular servigo de telecomunicagdes, dentro das competéncias daAnatel, e
normas editadas com o fim de atender ainteresses locais, sem uma preocu-
pac&o técnica com a atividade em si, de competéncia municipal.

Por fim, com respeito ao questionamento que se faz neste trabalho so-
bre aimportancia do valor da seguranca juridica e da clareza na definicéo
das esferas de competéncias no campo dos servicos publicos, deve ser ano-
tado que os argumentos levantados como orientadores da decisdo foram
fundamentalmente formais. No entanto, a necessidade de um ambiente se-
guro na regulagdo ndo foi totalmente olvidada, tendo em conta a citagéo
do relator a acorddo que expressamente referiu ser o desenvolvimento do
setor, que demanda investimentos privados, decorréncia da segurancajuri-
dicaque vier a se estabelecer.

172 Diz a ementa do acoérdao proferido no RE n. 572.070/PR: “A regulamentagao do setor de telecomu-
nicacoes, nos termos da Lei n. 9.472/97 e demais disposicdes correlatas, visa a favorecer aprimo-
ramento dos servicos de telefonia, em prol do conjunto da populagéo brasileira. Para o atingimento
desse objetivo, € imprescindivel que se privilegie a agao das agéncias reguladoras, pautada em re-
gras claras e objetivas, sem o que ndo se cria um ambiente favoravel ao desenvolvimento do setor,
sobretudo em face da notdria e reconhecida incapacidade do Estado em arcar com os eventuais
custos inerentes ao processo.” (grifo Nosso).
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Para 0 encerramento desta se¢&o, oportuna € a apresentacéo da con-
solidagdo dos resultados parciais da pesquisa, sempre a partir das pautas
firmadas pelas perguntas lancadas na parte introdutoria deste trabal ho.

Detudo quefoi visto, infere-se que 0 Supremo Tribuna Federal, naam-
pla maioria das decisdes'”, ndo deixa de notar quando a atividade em ques-
t80 € um servigo publico e, a partir dessa constatacéo, formula sua linha de
argumentacdo para identificacdo do ente competente para edicdo de norma
sobre ele incidente. Essa identificacdo, vale anotar, sempre recaiu sobre o
ente politico detentor da titul aridade do servico especificamente considerado.

Nos casos tratados, as tentativas de interferéncia sobre o campo de
competéncia dos entes titulares dos servicos publicos foram feitas a partir
da arguicdo do exercicio de uma competéncia propria por parte dos Muni-
cipios, ligadaao resguardo dosinteresses|ocais e a ordenagéo da ocupacéo
territorial.

Sobre outra indagacéo feita neste trabalho, dessume-se dos julgados
que, ressalvada uma manifestagdo isolada'™, o Tribunal ndo acolheu ou
estabel eceu qualquer distincdo entre normas que estariam voltadas aregu-
lar tecnicamente o servigo publico — que séo de competéncia do seu titular
— e normas com o0 escopo distinto, como o regramento de aspectos urba-
nisticos — que estdo na esfera de competéncia dos Municipios — ou com
impacto meramente reflexo sobre o seu desempenho. Por outras palavras,
em todos os casos em que foi tomada em conta a titularidade do servico
publico para a defini¢do da competéncia regulatdria, ela foi resguardada,
proscrevendo-se totalmente as pretensdes de intervencao.

Por fim, cabe afirmar que, ressalvada uma decisao'™® na qual forte
fol a preocupagdo com as repercussdes econdmicas negativas na relacéo

173 Excecodes identificadas na SS n. 2.257/SP e no Al n. 752.225/PR.
174 Ministro Octavio Gallotti, RE-ED n. 107.337-3/RJ.
175 SL n. 142/PR.
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contratual entre concedente e concessionario, as conclusdes acercadasim-
bricagOes de competéncias presentes nos casos tratados nas decisdes ana-
lisadas acima foram alcancadas a partir de argumentos fundamental mente
formais, ligados a distribuicdo constitucional de competéncias.

Muito emboratenham sido em nimero menor as decisdes colhidas no
ambito do Superior Tribunal de Justica, vale dizer que as respostas para
as perguntas feitas neste trabalho apresentaram um resultado, no aspecto
guantitativo, oposto ao Supremo Tribunal Federal. Porém, também é cer-
to que a decisdo do Superior Tribunal de Justica mais recente sobre essa
guestdo foi proferidaem consonanciacom o que vem entendendo o Supre-
mo Tribunal Federal.

De fato, duas'’ das trés decisdes analisadas ndo tiveram em consi-
deracdo a circunstancia de que a atividade tratada se qualificava como
servico publico e que a competéncia para a sua regulacdo poderia ter
sido definida a partir de critérios distintos dos utilizados em outras ati-
vidades econdmicas, nas quais ndo ha uma titularidade especificada na
Constituicdo Federal. Nessa linha, essas decisdes ndo reconheceram a
competéncia exclusiva do titular para a edicdo de disposi¢des regulato-
rias, conclusdes contrariadas apenas no acordao mais recente proferido
pela Corte Superior.t’

Também nas deci sdes proferidas pelo Superior Tribunal de Justica, as
investidas sobre os servicos publicos titularizados por outros entes politi-
cos foram feitas pelos Municipios com base na alegacdo de exercicio de
competéncia para ordenacao urbana. A partir de entdo, em apenas umade-
cisdo que reconheceu essa competéncia municipal foi feita distincéo entre
as normas com esse objetivo urbanistico e as normas que estariam voltadas
aregular direta e tecnicamente os servigos publicos.*®

176 RMS n. 11.050/RJ e REsp n. 742.528/RJ.
177 MC-AgrR n. 11.870/RS.
178 RMS n. 11.050/RJ.
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Por fim, vale dizer que também no Superior Tribunal de Justica as
solugdes para as confluéncias de competéncias ora versadas foram alcan-
cadas com 0 manejo de argumentos fundamental mente ligados a distribui-
¢do constitucional de competéncias, sem maior referéncia as repercussoes
féticas contratuais e atinentes as preocupagoes ligadas a manutencéo da
seguranca juridica no campo regulatorio.

3.5 Intervencgdes na conformagéo das tarifas

Nas decisOes tratadas nesta secao do trabal ho, serdo abordados casosem
que se fizeram presentes prescri¢coes emanadas de entes politicos ndo titulares
de um especifico servico publico considerado e dotadas de aptiddo parainter-
ferir naformulacéo datarifacdo determinada pelo poder concedente.

Esse tema pode ser tido como presente no julgamento da Questéo de
Ordem no Recurso Extraordinario n. 117.809-4/PR' pelo Supremo Tri-
bunal Federal. Trata-se de caso em que concessionéria do servico publico
de saneamento, por meio de mandado de seguranga, insurgiu-se contra ato
de prefeito municipal que estabeleceu que Ihe competiria fixar e aprovar
as tarifas desses servicos publicos, determinando ainda que o valor das
tarifas dos servicos de esgotamento sanitério do Municipio ndo poderiam
ser superiores a 50% do valor das tarifas de agua.

Argumentou a concessionariaque Lei federal n. 6.528/78, no bojo do
Plano Nacional de Saneamento (Planasa), atribuia a Unido a fixagdo de
normas gerais de tarifagdo, aos Estados arealizacdo de estudos para afixa-
¢ao das tarifas no servico de saneamento e aum Conselho Interministerial
de Precos a aprovacdo dos regjustes tarifarios, disposicdo que confronta
com alei municipal questionada.

No caso, a questdo de ordem ora em andlise foi instaurada para que
se resolvesse a arguicdo de que, com o advento da Constituicdo Federal de

179 Julgada em 14.06.1989, DJ, de 04.08.1989.
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1988, o feito deveria ser remetido ao Superior Tribunal de Justica, dado que
estariaem causaaandise davaidade deumalei loca frenteaumale fede-
ral. Porém, o Supremo Tribunal Federal admitiu suacompeténcia parajulgar
0 caso, pois se estavaainvestigar seale federal em questéo violava ou néo
a autonomia dos Municipios para fixar tarifas de seus servicos publicos.

Em gue pese esse julgado apenas versar sobre a questdo de ordem
suscitada'®, dele € possivel extrair elementos importantes para a pesguisa
gue € levada a efeito neste trabalho, porgue restou definido que a anadlise
dale federal em que se apoia a concessionaria para tentar coarctar o ato
daPrefeituramunicipal, cujatitularidade do servico publico de saneamen-
to ndo foi questionada, sera feita a partir da afericdo de infringéncia da
competéncia regulatéria desse ente sobre 0s servigos que Ihe outorgou a
Constituicdo Federal .18

Assim, o julgado é apto a responder, a0 menos parcialmente, as duas
primeiras questdes formuladas neste trabalho. A uma, porgue fixa a im-
portancia da qualificacéo da atividade tratada como servico publico para
aresolucdo da sobreposicéo de competéncias e, a duas, porgue estabelece
a relevancia da identificacdo de um titular especifico para a afericdo da
constitucionalidade ou néo de uma lei federal que interfere na autonomia
municipal para estabelecer tarifas dos seus servicos publicos.

Por sua vez, em julgado também ligado a disputa tratada nesta parte do
trabalho, o Recurso Extraordinario n. 191.532-3/SP#2 foi alcado ao Supremo
Tribunal Federal parao julgamento de caso em que concessi onériado servico
publico de transporte coletivo urbano insurgiu-se contra recusa do prefeito
municipal, fundado no advento do congelamento estabelecido pelo Plano

180 Segundo o extrato de acompanhamento processual do Tribunal, o recurso extraordinario ainda nao
recebeu deciséo sobre o mérito.

181 O relator Ministro Sepulveda Pertence esclareceu: “Na espécie, recorde-se, a aplicacao da Lei
n. 6.528/78 foi afastada, em favor da lei municipal em contrario, porque ofensiva, a norma federal,
a autonomia dos Municipios para fixar tarifas de seus servigos publicos.”

182 Julgado em 27.05.1997, DJ, de 29.08.1997.
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Ver&o em 1989, em regjustar as tarifas com os mesmos indices aplicados na
capital do Estado de S&o Paulo, nos termos do que prescrevia o contrato.

Nesse caso, acompeténciamunicipa pararegular aprestacdo dos servi-
¢os publicos de que étitular foi suscitada para defesa de fins diversos. Deum
lado, a concessionéria sustentou que competéncia, especiamente paraa
definicdo de tarifas, ndo poderia ser obstada pela edicdo de uma norma fede-
ral que estabeleceu congelamento de precos. Tal argumento foi reconhecido
como correto quando do julgamento na primeira insténcia®, muito embora
tenha o pedido sido julgado improcedente com fundamento na nulidade da
clausuladeregjuste, umavez que ndo previstano edital do certamelicitatorio.

Por outro lado, apos areformada sentenca, sob o argumento de ausén-
ciadanulidade referida, a municipalidade interpds o recurso ora estudado,
inquinando de inconstitucional a clausula de regjuste em debate. Afirmou
gue elamacularia a sua competéncia paradefinir ostermos da prestacdo do
servigo publico de que é atitular, aduzindo ainda que as tarifas deveriam
ser fixadas de acordo com os custos locais.’®

No julgado, o relator Ministro Sepllveda Pertence, considerando rele-
vante a tese da Municipdidade, referiu-se a necessidade de que a fixacdo de
tarifas se dé com aobservanciadas circunstancias do segmento social em que
€ prestado 0 servico e com o respeito ao imperativo de manutencdo daviabili-
dade econémico-financeira do empreendimento do concessionario, anotando
gue, por essas razoes, tenderiaadar provimento ao recurso do Municipio.

183 Afirmou o juiz de primeira instancia: “[...] em se tratando a politica tarifaria relativa a transportes pu-
blicos de assunto de peculiar interesse municipal, ndo poderia o diploma legal antes citado, editado
pelo Governo Federal, alcancar matéria que ndo de sua competéncia. Congelados estiveram os
precos em geral, como corolario da competéncia da Unido para legislar sobre sistema monetario e
politica de crédito. De forma idéntica, estanques estiveram as tarifas relativas aos servigos publicos
afetos a Uniao. Mas n&o os precos e tarifas publicas referentes aos servicos de peculiar interesse
dos Municipios.”

184 Afirmou a Municipalidade recorrente: “Indexar tarifa de um Municipio a tarifa de outro é afrontar os
principios de reparticdo de competéncias de iguais entes federados. E negar ao usudrio do servigo
publico de Jaboticabal o direito publico subjetivo de pagar o preco desse servigo, é cobrar-lhe o
preco da Capital [...].”

123



RODRIGO AUGUSTO DE CARVALHO CAMPOS

Porém, constatou 0 ministro que a questéo da nulidade da clausula de
regjuste ndo poderia ser tomada em consideracéo pelo Tribunal para a so-
lucdo do caso, pois no ato administrativo que negou o regjuste pretendido
pela concessionaria, a Municipalidade justificou-se apenas com base no
congelamento federal, e ndo na eventual nulidade da clausula.

Assim, exatamente em respeito a competéncia municipal pararegular
0 servico publico de que é titular, firmou o Supremo Tribunal Federal que
0 regjuste ndo poderia ser obstado com base na normafederal que determi-
nou o congelamento.

Pelo que se depreende desse aresto, o Tribunal responde positivamen-
te aindagagdo quanto arelevancia da qualificagdo da atividade como ser-
vico publico, dado que, ao contrério das demais atividades econémicas, 0
congelamento de pregos determinado pela Uni&o ndo poderiaincidir sobre
a definicdo datarifa do servico publico municipal.

Disso decorre a conclusdo no sentido de que atitularidade do servi-
¢o publico reserva aguele que a detém um espectro exclusivo para a sua
regulacdo, inclusive no que diz respeito afixagdo da politica tarifaria. Em
outros termos, para 0 que é importante para o estudo que é feito neste tra-
balho, pode-se dizer que a competéncia propria da Unido para a definicéo
de uma politica econdmica ndo pode interferir nas atribui¢des regul atorias
do Municipio, inclusive com respeito afixacéo de tarifas.

Com respeito a outro questionamento, nesse aresto ndo se empreendeu
qualquer tentativa de distincéo entre normas preordenadas a regular espe-
cificamente o servico publico (fixar tarifas) e outras que estariam a incidir
sobre ageneralidade das atividades econdmicas (politicaecondmica), distin-
¢a0 esta que, se efetivada com sucesso, poderia viabilizar, também sobre os
servicos publicos, o congelamento de precosinstituido pela Unido Federal.

Por fim, necessario aduzir ainda que, a0 mesmo tempo que se referiu
anecessidade de manutencéo da competénciado titular do servigo publico,
ficou evidente no julgado a disposicéo de negar eficacia a uma clausula
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contratual pelaqual o proprio titular comprometeu-se aregjustar astarifas
em indices iguais aos que viessem a ser aplicados na capital, o que, por
certo, ndo é consideracdo que fortal ece a seguranca juridica no campo das
contratagtes administrativas.

Aindano ambito do Supremo Tribunal Federal, vale umabreve referén-
cia a decisdo monocrética da presidéncia proferida na Medida Cautelar em
Acdo Cautelar n. 2.394/CE™®, por viadaqua a Unido Federal e aAgéncia
Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) buscaram eximir os representantes
dessa agéncia do comparecimento a sessdo ou a qualquer outro ato ligado a
procedimento referente a denominada CPl do Aumento da Tarifa de Energia
Elétrica, instaurada pelaAssembleia Legidativa do Estado do Ceara

Segundo as requerentes, a instalagcéo da CPI, apesar de ter sido for-
malmente justificada pela necessidade de “investigar praticas abusivas e
lesivas aos direitos dos consumidores e usuarios dos servicos de distribui-
¢cdo de energia elétrica realizados pela Companhia Energética do Ceara
(COELCE)”, estaria, na verdade, voltada a investigar os regjustes e revi-
sOes tariférias autorizados pelaANEEL .

Ainda segundo as requerentes, a CPl estadual estaria preordenada a
tentar exercer controle sobre a atuagdo daANEEL, que tem a competéncia
paraatuar, naformadalel, nos processos de definicéo e controle de precos
e tarifas dos servigos publicos de energia.

Muito embora a agdo em andlise refira-se a obrigacéo ou ndo de repre-
sentantes da agéncia comparecerem auma CPl estadual, depreende-se que a
decisdo proferida, aindaque em carater liminar, pautou-se em consideracOes
acerca da competéncia pararegulacdo do servico publico de energiaelétrica

Segundo o presidente Ministro Gilmar Mendes, as circunstancias fa
ticas descritas nos autos e nos documentos a ele acostados indicavam, a

185 Julgada em 07.07.2009, DJ, de 05.08.2009.

125



RODRIGO AUGUSTO DE CARVALHO CAMPOS

primeira vista, que o objeto da CPI, em verdade, abrangia a investigacéo
dos regjustes tariféarios de competéncia exclusiva da Agéncia Nacional de
Energia Elétrica. A partir de entdo, considerou plausivel o argumento das
requerentes de que existia, no caso, violagdo as regras constitucionais de
distribuicdo de competéncias entre os entes federativos porque, segundo
jurisprudéncia da Corte, os poderes das comissdes parlamentares de in-
guérito sdo delimitados pelos poderes (competéncias) do ente federativo
a que pertence. Nessa linha, o parlamento estadual atuou em campo que
néo é de sua competéncia, pois, como afirmou o ministro, “aUnido possui
competéncia legidativa privativa sobre energia (art. 22, 1V, da CF/88) e
competéncia administrativa exclusiva para explorar os servigos e instala-
¢cOes de energia elétrica (art. 21, XII, ‘a’, daCF).”

Por essas razdes foi deferida a medida liminar pleiteada para deso-
brigar os representantes da ANEEL do comparecimento a qualquer ato da
denominada CPl do Aumento da Tarifa de Energia Elétrica, instaurada na
Assembleia Legislativado Estado do Ceara.

Como se V€, a constatacdo de que a comissao parlamentar de inqué-
rito estadual estava voltada ao controle das tarifas de um servico publico
titularizado pela Uni&o foi o0 vetor que orientou a decisdo, que proscreveu
atentativa da casa legidativalocal de controlar a atuagéo daANEEL, no-
tadamente no que tange aos reajustes e reposi cionamentos tarifarios.

Assim, em que pese o nimero reduzido de decisdes localizadas sobre
a controvérsia destacada nesta subsecao, foram identificadas algumas res-
postas importantes para os fins a que se dedica este trabalho porgque, em
todas essas decisoes ficou clara a relevancia da qualificacdo da atividade
como servigo publico para a definicdo da competéncia, bem como que a
especifica titularidade confere aquele que a detém um espectro de atribui-
¢Bes regulatdrias no campo da politica tariféria que ndo pode ser contras-
tado por outros entes politicos.

N&o se identificou nos julgados qual quer tentativa de distincdo entre
os fins das normas e dos atos que interfeririam na fixagdo das tarifas dos
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servigos publicos, sendo que, como ja dito, esse campo ficou totalmente
reservado aos especificos titulares.

Mais uma vez, ndo se identificou nos julgados manifestacdes incisi-
vas com respeito as indagactes ligadas a seguranca juridica no campo da
regulacdo lancadas neste trabalho. Porém, como j& referido em um dos
acordaos tratados'®, muito embora se tenha argumentado em favor da ma-
nutencdo da unidade da competéncia regul atdria sobre 0s servicos publi-
cos, ficou clara a disposicéo de negar eficacia a uma clausula do contrato
administrativo pelaqual o ente publico se comprometiacom umacertasis-
tematica de regjuste de tarifas. Tal disposicdo ndo foi concretizada apenas
porque a Municipalidade ndo havia arguido a aventada nulidade quando
da edicdo do seu ato administrativo que negou acolhimento a pretensdo
da concessionaria. De toda forma, € uma posi¢éo que em nada fortalece o
valor em questéo.

3.6 Imbricagdes diver sas de competéncias sobre 0 servico publico

Nos acérdaos e deci sdes monocraticas que serdo tratados nesta subse-
¢do do trabalho, a confluéncia de competéncias esta presente em diferentes
aspectos e fundamentada em diversificadas razoes.

Como se verd, assim como existem casos em que um ente politico
estranho a uma especifica relagdo de servico publico editou norma sobre
ele incidente, ha casos em que a norma regulatéria editada pelo proprio
titular — com o objetivo de estabelecer padrdes de qualidade, seguranca,
adstricdo ao contrato e combate a atuagdo clandestina — foi contrastada,
sob o0 argumento de imbricar com outra ordem de competéncias.

Também serdo vistos casos em que foram discutidas, em razéo da
constatacéo de outras competéncias, limitagdes para a criagdo de servicos
publicos por parte daguele que, em tese, seria 0 seu titular, assim como

186 RE n. 191.532-3/SP.
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também sera abordado caso em que aimbricacdo de competéncias se deu
pelo proprio entrelagamento, quando da execucdo, de servicos publicos
distintos e com titulares diversos.

Na pesquisa realizada no Supremo Tribunal Federal, o acorddo mais
antigo encontrado sobre esse tema foi o proferido na Medida Cautelar na
Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 874-9/BA™. Nesse caso, a Con-
federagdo Naciona do Transporte discutiu a constitucionalidade de lei do
Estado da Bahia'® que impds a instalacdo de cinto de seguranca nos vei-
culos de transporte coletivo de passageiros que operam em seu territorio.
O pedido da autora fundou-se na alegacdo de violagdo da competéncia da
Unido paralegislar sobre transito e transporte.'®

O Tribunal, na linha do assentado pelo relator Ministro Néri da Sil-
veira, considerou inconstitucional alel estadual com base exatamente na
alegacdo de violagdo da competéncia da Unido Federal paralegislar sobre
transito e transporte. Afastou também o argumento de que a norma ques-
tionada poderia inserir-se na competéncia comum dos entes politicos'®,
por entender que alel baiana ndo visava a estabel ecer e implantar politica
de educacéo para a seguranca do transito.

O unico voto divergente em favor da legislacdo estadual foi lancado
pelo Ministro Marco Aurélio que, além de considerar amatériaincluidana

187 Julgada em 19.05.1993, DJ, de 20.08.93.

188 Lei n. 6.457/93 do Estado da Bahia: “Artigo 1° - Ficam obrigadas as empresas de transporte coletivo
de passageiros, que operam no territério do Estado da Bahia, a instalarem cinto de seguranca na tota-
lidade dos veiculos que compbem as respectivas frotas. Paragrafo Unico - As concessionarias referidas
no caput deste artigo terdo o prazo de 120 (cento e vinte) dias a contar da data de publicacéo desta
Lei, para cumprirem esta determinagao. Artigo 2° - Findo este prazo, fica o érgéo estadual responsavel
pelo poder de policia viéria, a aprisionar o veiculo. Artigo 3° - Decorridos 120 (cento e vinte) dias da
publicacéo desta Lei, nenhum veiculo podera ser matriculado nem tera a sua matricula renovada, sem
o integral cumprimento do estipulado no artigo 1°. Artigo 4° - As empresas concessionarias farao afixar,
no interior dos veiculos, mensagens alertando os passageiros da disponibilidade em sua respectiva
poltrona do mencionado equipamento de seguranca e da obrigacao do seu uso. Artigo 5° - Esta Lei
entrara em vigor na data da sua publicacéo, revogadas as disposicoes em contrario.”

189 Artigo 22, Xl, da Constituicao Federal.
190 Artigo 23, XlI, da Constituicao Federal.
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competéncia material comum dos entes federativos, por versar sobre poli-
tica de educagéo para a seguranca do transito, também sacou o argumento
de que alei questionada instituia uma norma voltada a proteger a higidez
das pessoas, 0 que a colocaria no campo da competéncia legistativa con-
corrente, por tratar de protecéo e defesa da saide.**

Esse argumento foi contraposto pelo Ministro Carlos Velloso, se-
gundo o qual, mesmo que tivesse esse objetivo, a Constituicdo Federal
reservou a Unido a edicdo de normas gerais e aos Estados e Distrito
Federal a edicéo normas especificas, sendo certo que a disposi¢cdo ques-
tionada estaria qualificada entre as primeiras, com o0 que concluiu por sua
inconstitucionalidade.

Infere-se dos votos langados que a circunstancia de atividade tratada
pelalel baiana ser uma espécie de servico publico e, ab menos no que per-
tine ao transporte col etivo intermunicipal, de titul aridade dos Estados, ndo
impressionou os julgadores, ndo tendo sido sequer suscitada.

O fato € que, segundo de depreende dostermos dale estadual comba-
tida, elafoi editada paraincidir tanto sobre o servico publico de transporte
coletivo intramunicipal, de titularidade dos Municipios, quanto sobre o
intermunicipal, titularizado pelos Estados.

Nesse julgado, a defini¢cdo da competéncia para editar norma preorde-
nada a estabelecer condicdes de seguranca para o desempenho do especi-
fico servigo publico tratado foi levada a efeito como se estivesse a versar
sobre qualquer outra espécie de atividade econdmica, desconsiderando o
campo proprio de atribui¢des normativas do ente federativo titular.

Caso 0 Tribunal tivesse trabalhado com essa ordem deideias, poderia
ter entendido que alel questionada apenas seriainconstitucional no aspec-
to em que incide sobre 0 servico publico de competéncia dos Municipios,

191 Artigo 24, XII, da Constituigao Federal.
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ao passo que constitucional seria ao versar sobre a regulacdo do servico
intermunicipal, eis que estaria legislando para fins de ordenar servico pu-
blico que Constituicdo Federal atribuiu aos Estados.

Porém, como visto, optou o Tribunal por alcar a competéncia da Unido
para legislar sobre trénsito e transporte como dado fundamental para con-
Sderar inconstituciona a lei estadual questionada, restando prejudicadas,
com as respostas negativas as primeiras indagacdes deste trabalho acercada
relevancia de se estar atratar de servico publico e de seidentificar o seu ti-
tular para a definicdo da competéncia regulatoria, as questdes subsequentes.

Posteriormente, outra decisdo em que se discutiu a competéncia em
termos semelhantes foi proferida na Medida Cautelar em Acéo Direta de
Inconstitucionalidade n. 903-6/M G**2. Nessa a¢&o, a Confederacdo Nacio-
nal do Transporte arguiu a inconstitucionalidade de lei estadual mineira®
voltada a compelir as concessionarias do servigo de transporte coletivo
intermunicipal a promover adaptacdes nos 6nibus para facilitar 0 acesso e
a permanéncia das pessoas portadoras de deficiénciafisica e daguelas com
dificuldade de locomocéo.

192 Julgada em 14.10.19983, DJ, de 24.10.1997.

193 Lei 10.820/92, do Estado de Minas Gerais: “Artigo 1° - As empresas concessionarias de trans-
porte coletivo intermunicipal ficam obrigadas a promover adaptagdes em seus veiculos, a fim
de se facilitar o acesso e a permanéncia de portadores de deficiéncia fisica e de pessoas com
dificuldade de locomocgéo. § 1° - As adaptagdes de que trata o caput do artigo consistem: | - na
instalacao de elevadores hidraulicos para 0 acesso a parte interna do veiculo; Il - na colocagao
de portas largas; lll - na eliminacéo de obstaculos internos que dificultem o acesso a portadores
de deficiéncia fisica, inclusive usuérios de cadeira de rodas. § 2° - Por pessoas com dificuldades
de locomogéao entendem-se 0 idoso, a gestante, o obeso e aquele que apresente coordenagao
motora deficiente. Artigo 2° - As empresas a que se refere o artigo anterior deverédo, no prazo de 1
(um) ano, a contar da data da publicagéo desta lei, promover as alteragdes previstas no paragrafo
1° do supracitado artigo, em pelo menos 10% (dez por cento) da frota de cada itinerario. Paragrafo
Unico - Findo o prazo estabelecido no caput do artigo, os coletivos intermunicipais, para serem
postos em circulagdo, deverdo vir, de fabrica, ajustados as exigéncias desta lei, até que toda a
frota esteja adaptada. Artigo 3° - Cada empresa devera estipular e tornar publicos os horarios de
circulacdo dos veiculos ja adaptados, enquanto os ajustes previstos no paragrafo 1° do artigo 1°
nao tiverem sido processados nas respectivas frotas. Artigo 4° - O descumprimento das normas
previstas nesta “lei sera punido com multa equivalente a 500 UPFMG (quinhentas Unidades Padrao
Fiscal do Estado de Minas Gerais).”
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Tal arguicdo de inconstitucionalidade também foi feita sob o argu-
mento de invasdo da competéncia da Unido para legislar sobre transito
e transporte, dado que, segundo a autora, estaria a criar um novo tipo de
carroceria, e 0 entdo vigente Codigo Nacional de Transito previa que a
instalacdo de equipamentos obrigatérios nos veicul os deveria seguir deter-
minagdo do Conselho Nacional de Transito.

Decidindo sobre o pedido liminar apresentado no periodo de recesso
do Tribunal, o Ministro Sepulveda Pertence ponderou que a competéncia
privativa da Unido para versar sobre transito e transporte haveria de ser
temperada pela competéncia concorrente dos Estados para dispor sobre
a protecdo e a integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncial™,
Porém, concluiu naquel a oportunidade pela preval énciada competénciada
Unido, tendo em conta os precedentes da Corte.**

Levando o caso a julgamento pelo plenario, o relator Ministro Celso de
Méllo considerou, em suma, que a questéo estaria ligada ao exercicio pelo
Estado da competéncia plenaparalegidar sobre aprotecdo e aintegracéo so-
cia das pessoas portadoras de deficiéncia, dadaaausénciadele federa sobre
o tema. Com tais fundamentos, foi acompanhado pela maioriado Tribunal.

Os que votaram em sentido contrério, julgando inconstitucional a
lel estadual, também entenderam que o Estado atuava no exercicio de
competéncia suplementar, mas consideraram que aspectos materiais das
prescricdes instituidas — como a necessidade de reconstrucédo do veiculo
e ndo a simples adaptacdo’®, e ainda ser desproporcional a obrigacéo de
instalar elevador em um transporte interurbano'®’ — ndo recomendavam a

194 Artigo 24, XIV, da Constituicao Federal.
195 ADI ns. 403 e 874.
196 Ministro Moreira Alves.

197 O Ministro Francisco Resek considerou que, por se estar a tratar de transporte coletivo intermuni-
cipal, o tempo despendido pelo deficiente para entrar no veiculo seria infimo em comparagao com
o tempo total da viagem. Ou seja, para o ministro, a entrada mais demorada do deficiente nesse
trajeto pouco repercutiria, proporcionalmente, no tempo total da viagem. Segundo argumentou, a
medida seria até razoavel no transporte urbano, que demanda embarques mais rapidos.
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imposicdo de tais obrigacdes aos concessionarios, dado que impactariam
negativamente o equilibrio econdmico-financeiro.

Nessejulgado, ofato deale estadua incidir sobre um servigo publico de
titularidade do préprio Estado ndo foi sequer lembrado paraaafericdo dacom-
peténcia para sua edicdo, preferindo o Tribund trabalhar com a formula da
distribuicéo de competéncias concorrentes prevista na Constitui¢céo Federd .**®

Dessaforma, apenas respondendo negativamente as indagagdes sobre
arelevancia para a definicdo de competéncia regulatéria, da nocéo de ser-
Vvico publico e do circulo de poderes do ente politico que o titulariza, certo
€ que esse julgado ndo pode responder diretamente as demais perguntas
formul adas neste trabal ho.

De toda forma, no que tange as preocupacdes atinentes a seguranca
juridica e aos efeitos econdmicos de uma nova norma reguladora, neces-
sario transcrever, muito embora sem estar ligado a manutencéo da unidade
da competéncia do titular do servico publico, parte do voto do Ministro
Carlos Velloso gque, contrapondo-se aqueles que se preocuparam com 0S
aspectos materiai s da execucao do contrato, e deixando transparecer algu-
mavirritacdo com areconsideracdo de alguns votos, afirmou que “ questdes
de conveniéncia ou de inconveniéncia, a questdo do encarecimento dos
precos que vao ser pagos pelas concessionarias, ndo me interessam, Se-
nhor Presidente! Cumpro a Constitui¢do.”

Parece claro o entendimento do ministro no sentido de que a anadlise
da constitucionalidade de uma norma ndo deve se prender a consideragdes
outras gque ndo as ligadas a sua adegquacao formal as disposi¢des constitu-
cionais, opondo-se, pois, a0 MeNos Nesse €aso, a uUMma Compreensao conse-
guencialista das decisdes judiciais.

A mesma questéo se fez presente naAcao Direta de Inconstitucionalida
den. 2.751-4/RJ*, naqual, agovernadorado Estado, também argumentando

198 Artigo 24 da Constituicao Federal.
199 Julgada em 31.08.2005, DJ, de 24.02.2006.
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com a violagdo da competéncia da Unido paralegidar sobre transito, ques-
tionou a constitucionalidade de lei do préprio Estado®® que autorizou o Po-
der Executivo estadua (via Detran) a apreender e desemplacar os veiculos
irregulares de transporte coletivo, ndo cadastrados ou ndo autorizados pelo
0rgdo competente para o exercicio da atividade, bem como aqueles que ndo
atendessem as exigéncias da respectiva concessao ou permissao.

Olvidando-se do argumento de que, em parte, estava-se atratar de servico
publico do Estado, a Casa L egidativa estadual sustentou que alei editadando
violaria competéncia da Unido, mas sm se voltaria ao cumprimento do Co-
digo de Transito Brasileiro, guardando atencéo com as especificidades |ocais.

O relator Ministro Carlos Velloso fez uma ponderagdo inicial um tan-
to inconclusiva, no sentido de que alel questionada ndo é propriamente de
transito, mas de direito administrativo, pertinente aAdministragdo. Consi-
derou ainda que alei foi editada no ambito do poder de policia do Estado,
visando areprimir o transporte clandestino de passageiros, atividadeilicita
gue vem ocorrendo em diversos Estados, motivos pelos quais julgou im-
procedente a agao direta proposta.

Em seu voto-vista, o Ministro Joaguim Barbosa levantou a questéo
de que a competéncia estaria ligada a identificagcdo do titular do servigo
publico, ao ponderar que “[...] a lei abrange tanto o transporte coletivo
municipal como o intermunicipal, mas ela ndo distingue a competéncia. O
poder de policia, em setratando de transporte col etivo municipal, € do Mu-
nicipio; no caso de intermunicipal, € do Estado; se é federal, é daUni&o.”

Essa ponderagdo néo foi acolhida por vérios ministros, os quais regfir-
mam que o emplacamento é de competéncia do Estado®, que o dispositivo

200 Lei n. 3.756/2002, do Estado do Rio de Janeiro: “Artigo 1° - Fica o Poder Executivo autorizado a
apreender e desemplacar todos 0s veiculos coletivos de passageiros, em situacao irregular, nao
cadastrados ou nao autorizados pelos 6rgaos competentes ao exercicio da atividade, bem como
em desacordo com as exigéncias da respectiva permissao ou concessao, caso existam. Artigo 2°
- A penalidade prevista no artigo 1° sera aplicada pelo érgao controlador (Detran/RJ), no prazo de
5 (cinco) dias Uteis da apreensao do veiculo.”

201 Ministro Nelson Jobim.
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guestionado ndo entra na permissdo ou ha concessao e que pressupde
auséncia desses atos de outorga ou desacordo com exigéncias firmadas
em contrato®?. Nessa linha, o Ministro Eros Grau afirmou que “a compe-
téncia para emplacar € mais ampla que uma outra competéncia do Estado,
guando se trata de servigo de transporte intermunicipal. Esta ja vem com
a propria permissdo. O Estado é poder concedente ou permitente. O que
importa, no caso, é a competéncia mais ampla’.?®

Ainda éimportante relatar, para que se tenha uma boa nogdo do deba-
te estabelecido nesse julgado, que esses argumentos n&o foram suficientes,
naguele momento, para convencer o Ministro Joaquim Barbosa — o qual
n&o havia deixado de perceber que alei questionada teriaincidéncia sobre
a guestéo das vans clandestinas — que ainda se questionava se 0 Estado
poderia proceder afiscalizagdo com esse fim no plano municipal.

Mesmo com a colocagdo desse argumento, seguiram os demais minis-
tros afirmando que se 0 servigo de transportes é irregular, deve o Estado
desemplacar os veiculos, reiterando a supremacia da competéncia estadual
nesse mister, superando qualquer atribuicdo do Municipio no controle do
Seu servicgo de transporte col etivo urbano.

Ao devolver o caso ao Plenario, apds vista dos autos, o Ministro
Joaquim Barbosa abandonou suas cogitacfes iniciais acerca da importan-
ciadatitularidade do servico publico em quest&o para a solucéo do caso e,
partindo da competéncia legidativa da Unido para legislar sobre transito,
consignou que esse ente delegou os Estados o poder de executar a fiscali-
zacao de transito, autuar e aplicar medidas administrativas e penalidades
previstas no Codigo de Tréansito Brasileiro, enquanto que aos Municipios
cabe a fiscalizagdo das infragdes de circulacdo, estacionamento e parada.
Nessa linha de pensamento, concluiu que a afericdo da regularidade dos

202 Ministro Carlos Velloso.

203 Segundo o que se entende possivel inferir do voto do Ministro Eros Grau, a competéncia do Estado
para emplacamento permite o exercicio do poder de policia sobre servico publico de transporte
publico que nédo é seu.
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veiculos é atribuic¢éo dos Estados, sendo, pois, constitucional alei, no que
serefere aapreensdo de veicul 0os, masinconstitucional quanto ainstituicéo
de penalidade néo previstanalei federal, qual sgja, 0 desemplacamento.

O questionamento quanto a interferéncia do Estado em um servico
publico municipa foi retomado pelo Ministro Carlos Britto, ocasido em
gue se estabeleceu um debate sobre o fato de a lel incidir tanto sobre os
servigos de transporte coletivo municipal quando sobre os servicos de
transporte intermunicipal.

Firmado que alei estaria preordenada aincidir sobre ambas as espé-
cies de servico de transporte, o Ministro Nelson Jobim chegou a afirmar
gue, mesmo em se tratando de servico municipal transporte, o0 Municipio
n&o poderiaexercer o poder de policia, no sentido de verificar quem atende
aos requisitos da sua concessao®, porque emplacamento € matéria que
pertenceria ao Estado.

Tendo o Ministro Carlos Britto demonstrado que ainda néo estava
convencido da ndo interferéncia do Estado no servico publico municipal
nesse caso, afirmou o Ministro Nelson Jobim que alei estadual questiona-
da, em verdade, daria eficacia aos contratos municipais, eis que confere ao
Estado apenas o poder de verificar se o veiculo que faz o transporte muni-
cipal estd atendendo aos requisitos da concessdo. Nisso foi acompanhado
pelo Ministro Cezar Peluso, que afirmou: “Nao interfere, s verificase esta
ou néo de acordo.”

Nesse julgado, que ao final considerou constitucional a lei estadual
guestionada, é possivel dizer que o fato da atividade por elaimpactada ser
uma das espécies de servico publico de transporte coletivo, e com respeito
a0 que se da apenas dentro do Municipio, ter um titular distinto daquele que
a editou, ndo foram elementos aptos a balizar a definicdo da competéncia

204 Disse o ministro: “O emplacamento é do Estado. Se o concessionario municipal ndo esta atenden-
do aos requisitos da concessao municipal, quem pode exercer o poder de policia nesse caso? E o
Estado, porque é ele quem desemplaca. Caso contrario nao tem quem exerca.”
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regulatoria. Em verdade, ou foram expressamente af astados por alguns mi-
nistros, ou foram abandonados, com alguma hesitagéo, por outros.

Como visto, forte foi 0 argumento de que o Estado tem a competéncia
paraproceder ao emplacamento de veicul os, 0 que englobariatanto os des-
tinados ao uso pessoal quanto os destinados ao servico publico de trans-
porte coletivo. Ocorreria entdo, como sustentou o Ministro Eros Grau, a
sobreposi¢cdo da competénciado titular do servico publico pela competén-
cia de emplacamento para o0 exercicio do pertinente poder de policia.

Destaque-se gue, nesse caso, a competéncia fiscalizatoria dos Muni-
cipios, como titulares do servico publico de transporte coletivo urbano,
sobre os quais repercute negativamente a atuagdo clandestina ou sem res-
peito as regras de sua outorga a particulares, foi expressamente negada.

Mais ndo pode ser extraido desse julgado, no que diz respeito as
perguntas feitas no presente trabalho, valendo apenas perquirir, justa-
mente em razado da retirada da atribuicéo fiscalizatoria do ente titular do
servigo publico, se dele também ndo teria sido retirada a capacidade de
garantir a qualidade do servico, bem como a de manter as condicdes de
recompensa financeira previstas no ato de outorga ao concessionario re-
gular, o que, ndo se duvida, depde contra a manutencdo de um ambiente
seguro nas contratagdes administrativas, intimidando inversdes privadas
nos servigos publicos.

A mesma questéo esteve, em alguma medida, presente nos julga-
mentos das Acles Diretas de Inconstitucionalidade ns. 3.135-0/PA%% e
3.136-8/MG?*, nas quais, reeditando o argumento de violagdo da com-
peténcia da Unido para legislar sobre transito e transporte e instituir di-
retrizes para o desenvolvimento urbano®’, a Confederacéo Nacional do

205 Julgada em 01.08.2006, DJ, de 08.09.2006.
206 Julgada em 01.08.2006, DJ, de 10.11.20086.
207 Artigos 22, IX, e 21, XX, da Constituicao Federal.
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Transporte questionou, respectivamente, a constitucionalidade das leis
estaduai s paraense®® e mineira?®, que versaram sobre a prestacéao de ser-
vico de transporte individual com o uso de motocicletas.

Ambas as aces foram julgadas procedentes, a partir do argumento
sustentado pela autora, apoiando-se em precedente da Corte?', segundo o
gual umalei estadual ndo poderia autorizar o transporte de passageiro por
motocicleta, por ser modalidade que aindatinha previsdo em lel federal.

Em que pese o julgamento ter-se dado em termos semelhantes, vale
distinguir, com o intuito de extrair algumas respostas as perguntas feitas
neste trabalho, que alei paraense procurou estabelecer algumas regras es-
pecificas para a prestacdo de um servico publico que, em razdo da notavel
presenca de interesse local, seria objeto de concessdo municipal.

208 Lein. 6.103/1998 do Estado do Para: “Artigo 1° - Os servigos de transporte individual de passagei-
ros, prestados por ciclomotores, motonetas e motocicletas, que tenham sido objeto de precedente
CoNcessao ou permissao municipais observardao em sua operagao as normas que, nesse ambito,
estdo definidas na presente lei. Artigo 2° - Compete ao Poder Publico Estadual estabelecer regras
para condutores e passageiros, treinando os primeiros, bem assim fiscalizando, através do Detran,
a perfeita execugao de tais servicos obedecidas, ainda, as seguintes condicdes: | - Ser motociclista
com pelo menos 20 (vinte) anos de idade, habilitado pelo Detran, com experiéncia minima de 1 (um)
ano; Il - Ser proprietario de motocicleta destinada ao servigo de taxi; lll - Nao possuir antecedentes
criminais; IV - Nao possuir registros de acidente de transito conduzindo veiculos automotores. Artigo
3° - Fica estabelecido o prazo maximo de 5 (cinco) anos, contados de sua fabricagéo, para os veiculos
utilizados neste tipo de servico. Artigo 4° - Os veiculos poderao ser equipados com side-car fixado
em sua lateral direita, mediante especificagcbes de seguranca a serem estabelecidas pelo poder
concedente. Artigo 5° - Cada veiculo utilizado nesse tipo de servigo somente podera conduzir um
Unico passageiro, além do condutor. [...]. Artigo 6° - Fica instituida a obrigatoriedade de seguro contra
acidentes, para garantia dos passageiros e do condutor. Artigo 7° - As motocicletas utilizadas no
servico de moto-taxi seréo identificadas mediante cor padronizada definida pelo poder concedente,
e dever&o ter nas duas laterais do tanque de combustivel o distico ‘taxi’. Artigo 8° - Os condutores
terdo uniformes e capacetes em cores padronizadas definidas pelo poder concedente.”

209 Lei n. 12.618/97 do Estado de Minas Gerais: “Artigo 1° - Ficam autorizados o licenciamento e
o emplacamento, pelo Departamento de Transito de Minas Gerais (Detran-MG), de motocicleta
destinada ao transporte remunerado de passageiro, mototaxi. Artigo 2° - O licenciamento e o
emplacamento a que se refere esta Lei ficam condicionados a prévia regulamentacéo da atividade,
por lei municipal, na localidade onde o servico sera oferecido. Artigo 3° - Somente sera licenciada e
emplacada para o transporte remunerado de passageiros a motocicleta que satisfizer as condicoes
previstas no artigo 43 do Codigo Nacional de Transito, observado o disposto no artigo 2° desta Lei.”

210 ADI n. 2.606/SC.
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No entanto, ndo se nota do julgado qualquer referéncia ao fato de que o
Estado teria— ao estabel ecer, dentre outras prescricdes, aidade minimaparao
condutor, aexigénciade que ele sgja o proprietario damotocicletaou aausén-
ciade antecedentes criminais e de registro de acidentes de transito — usurpado
competénciado Municipio, eventud titular do servigo publico em exame.

Muito embora a referéncia ora mencionada possa ser tida como des-
necessaria para a conclusdo final a que chegou o acorddo, sua auséncia
pode indicar, na busca de respostas as indagacdes propostas neste estudo,
gue aqualificacdo de uma atividade como servico publico e aidentificacdo
de um especifico ente politico como seu titular ndo foram elementos rele-
vantes para a definicéo de competéncia para a respectiva regulagéo, caso
houvesse previsdo da modalidade de transporte em questdo por lel federal.

Em outras palavras, é de se notar que a inconstitucionalidade da lei
estadual em exame também poderia ter sido declarada em razéo da pre-
visdo de especificacbes para a prestacéo do servico publico que somente
competiriam aos Municipios, dado o interesse local ague atende. Por isso,
e licito concluir pela falta de relevancia, nesse caso, da caracterizagéo da
atividade como servigo publico, para definicdo da competéncia.?

Com respeito a agdo declaratoria de inconstitucionalidade proposta
contra alei mineira, vale dizer que ela se distingue da lei paraense por-
gue ndo procurou estabelecer maiores especificacbes para 0 exercicio
do servigo publico em questdo, mas apenas autorizou o licenciamento
e emplacamento pelo Detran de motocicletas destinadas ao transporte
remunerado de passageiros.

Nesse sentido, deve ser dito que, segundo se depreende do relatério
dessa decisdo, o proprio Estado, além de afirmar que possuia competéncia

211 Essa conclusdo ¢ reforcada pelas decisdbes monocraticas proferidas nos Recursos Extraordi-
narios ns. 338.378-7/ES (19.04.2005, DJ, de 10.05.2005) e 558.057/RS (30.07.2008, DJ, de
13.08.2008), da lavra do Ministro Cezar Peluzo, nas quais, pelas mesmas razoes, foi reconhecida
a inconstitucionalidade de lei municipal que instituia o servico de mototaxi.
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para editar a norma nos termos em gue o fez, também consignou que a
regulacdo desse especifico servico ficariaa cargo dos Municipios.

No entanto, assim como no julgado anterior, a lel estadual foi tida
por inconstitucional por versar sobre modalidade de transporte ainda néo
previstaem lei federal.

Dos votos langados, cabe referir, porque aborda o tema deste tra-
balho, o voto da Ministra Carmen LUcia — posteriormente corroborado
pelos Ministros Cézar Peluso e Sepulveda Pertence — que expressamente
vedou aos Municipios criarem uma espécie de servico de transporte ndo
previsto em lei federal.?2

E importante frisar que, em que pese o destague dado com o fim de
identificar respostas importantes a este estudo, a énfase dos votos recaiu
n&o sobre afalta competéncia para o estabel ecimento de regras para o de-
sempenho de um servico publico da seara dos Municipios, mas sim sobre a
constatacao de que asleis estaduai s estabel eciam modalidade de transporte
gue ainda n&o havia recebido regulamentacéo da Uni&o.

De toda forma, esses dois acordédos apontam para uma limitacéo do
ente publico local, que seria o titular do servigo publico em questdo, no
sentido de que sua eventual criagdo depende da previsdo da modalidade
como um dos meios de transporte autorizados | egi sl ativamente pela Uni &o.

Por fim, como ndo se mostrou relevante a circunstancia de se estar a
tratar de um servico publico, restaram prejudicadas eventuais respostas as
demais questdes formuladas neste trabal ho.

No ambito das decisdes monocréticas do Supremo Tribunal Federal,
amais antigaidentificada na pesguisa sobre o tema tratado nesta subsecdo

212 Disse a ministra: “A circunstancia de os Municipios estarem a legislar sobre essa matéria ou sobre
a matéria de um tipo de transporte coletivo, que ndo é criado pela legislacdo nacional, realmente
nao os autoriza.”
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do trabalho foi aproferidana Medida Cautelar naAc¢éo Diretade Inconsti-
tucionalidade n. 3.110/SP?3, proposta pelo Procurador-Geral da Republica
contra a lei do Estado de Séo Paulo?* que dispbs sobre a instalacdo de
antenas transmissoras de telefonia celular no Estado.

O autor fundamentou o seu pedido na incompatibilidade da lel estadual
com a Congtituicdo Federd, que fixa a competéncia da Uni&o para legidar
privativamente sobre tel ecomunicacfes®™®, competéncia que, paraosfins
colimados na lei questionada, foi efetivamente exercida pela Uni&o*®. Ade-
mais, vale anotar que o pedido cautelar fundou-se no aegado perigo de a
lei questionada “dificultar a fiscalizag&o da execucdo das transmissies, bem
CoMmo propiciar ando padronizacao das redes de tel ecomuni cagbes no Estado”.

Como exposto no relatério do julgado, a norma atacada visa a estabel e-
cer condicOes paraainstalacéo de antenas transmissoras de telefonia celular,

213 Julgada em 13.01.2004, DJ, de 03.02.2004.

214 Lein. 10.995/2001 do Estado de S&o Paulo: “Artigo 1° - As concessionarias responsaveis pelas
instalacoes de antenas transmissoras de telefonia celular no Estado de Sao Paulo ficam sujeitas
as condigbes estabelecidas nesta lei. Artigo 2° - Estao compreendidas nas disposicoes desta lei
as antenas transmissoras que operam na faixa de frequéncia de 30 kHz (trinta quilohertz) a 3 GHz
(trés gigahertz) e emitem radiacao n&o ionizante. Artigo 3° - Toda instalagao de antenas transmis-
soras devera ser feita de modo que a densidade de poténcia total, considerada a soma da radia-
¢ao preexistente com a da radiacéo adicional emitida pela nova antena, medida por equipamento
que faca a integracédo de todas as frequéncias na faixa prevista por esta lei, ndo ultrapasse 435
uW/cm? (quatrocentos e trinta e cinco microwatts por centimetro quadrado), em qualquer local
passivel de ocupagéo humana (Organizagdo Mundial de Saude). Artigo 4° - O ponto de emisséo
de radiagéo da antena transmissora devera estar, no minimo, a 30 (trinta) metros de distancia da
divisa do imoével onde estiver instalada. Artigo 5° - A base de sustentagéo de qualquer antena
transmissora devera estar, no minimo, a 15 (quinze) metros de distancia das divisas do local em
que estiver instalada, observando-se o disposto no artigo anterior. Paragrafo uUnico - Os imoéveis
construidos apds a instalagao da antena que estejam situados total ou parcialmente na area deli-
mitada no caput serdo objeto de medigao radiométrica, ndo havendo objegéo a permanéncia da
antena se estiver sendo respeitado o limite maximo de radiacao previsto no artigo 3°. Artigo 6° - Os
parémetros e exigéncias estabelecidos nesta lei para a instalagao de antenas transmissoras nao
prejudicam a validade de outros eventualmente estabelecidos na legislacao de uso e ocupacao do
solo e em outras leis que possam aplicar-se a essas instalagdes. Artigo 7° - Sera de responsabili-
dade da Secretaria da Saude fiscalizar o cumprimento do disposto nesta lei.”

215 Artigo 22, inciso IV, da Constituicao Federal.
216 Artigo 19, Xll e IV, da Lei federal n. 9.472, de 16.07.1997.
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preocupando-se fundamental mente com a fixagcéo de distanciamentos segu-
ros e aptos a proteger a coletividade de radiacdo prejudicial a saide.?Y’

Decidindo no exercicio dapresidénciado Tribunal, o Ministro Mauri-
cio Correa considerou relevante a matéria, eis que situada na disputa entre
a competéncia “para a normatizagdo de critérios e parametros que envol-
vem ainstalacdo de antenas de telefonia celular que emitem radiagdo” e a
competéncia do Estado para cuidar de aspectos ligados a 6rbita da saide
publica. No entanto, o ministro ndo deferiu a medida cautelar pleiteada,
submetendo o caso diretamente ao Tribunal, afim de que a deciséo viesse
a ser tomada em carater definitivo.

Muito embora tenha se aplicado o rito mais célere para o processa
mento da acdo, o fato € que, passados seis anos, essa agdo ndo recebeu, até
entdo, julgamento definitivo, o que implica na manutencdo da vigéncia de
umalei estadua que interfere no servico publico de telefonia movel, defi-
nindo critérios paraainstalagdo de antenas.

Com o decurso de tanto tempo para uma deciso acerca da constitucio-
nalidade da lei questionada, solidifica-se um estado de fato de dificil rever-
s80 e é possivel dizer que adecisdo monocraticaem exame conferiu limitada
relevanciaa circunstancia de um ente politico ter editado umalei reguladora
de servico publico sem ser aguel e parao qual a Constituicédo Federa atribuiu
asuatitularidade. Em outros termos, no plano dos fatos, acabou por prevale-
cer, nesse caso, acompeténciacomum daqual participao Estado, no sentido
delegidar em favor da protecéo da salide da popul agéo.

Outra decisdo monocrética relevante para o estudo foi proferida no
Recurso Extraordinario n. 389.314-9/SP>8, que foi interposto pelo Minis-
tério Publico do Estado contra acérddo que considerou constitucional lei

217 Nao ha na lei estadual uma expressa preocupagéo com respeito a ordenacdo urbana ou a pre-
servacao do meio ambiente, mas sim com a saude da populacéo, razao pela qual a deciséo esta
classificada nesta secao.

218 Julgado em 25.04.2005, DJ, de 06.05.2005.
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municipal?® que regulou a apreensdo de veiculo em razéo de transporte ir-
regular de passageiros. 1sso porgue, segundo o Tribunal aquo, ndo estaria
atratar de transito ou de transporte em geral, mas sim do servico publico
de transporte coletivo no Municipio, estabel ecendo penalidades de reten-
¢d0 e multa para quem explore irregularmente tal atividade, com o que
teria se adstringido ao campo de suas atribui¢des e ndo invadiria a esfera
de competéncia da Uni&o.

Vale dizer que o recorrente sustentou que a matéria seria da compe-
téncia da Uni&o por versar sobre transito e transporte, uma vez que, muito
embora a Constitui¢do tenha conferido ao Municipio competéncia para
organizar e prestar 0s servigos publicos de interesse local, ai incluido o de
transporte coletivo urbano, ndo o autorizou a definir e a punir a concorrén-
ciaruinosa da atividade remunerada de transporte coletivo de passageiros
sem a delegacao, a licenca ou a autorizagéo do Poder Publico, o que seria
matéria propriado Codigo de Transito Brasileiro.?®

Na decisdo monaocrética, o Ministro Carlos Velloso, com base em en-
tendimento sumulado, negou conhecimento ao recurso, por entender que
0 caso ndo prescindira do exame de normas infraconstitucionais, com o
confronto dalei questionada e o Codigo de Transito Brasileiro.

Em que pese fundar-se em questdes de ordem processual, e por iSso
restarem prejudicadas as respostas para as perguntas formuladas neste tra-
balho, vale a mencéo a essa decisdo porgue, na prética, acaba resguardan-
do a competéncia do Municipio para coibir a atividade irregular que pre-
judica a organizacdo e prestacao do servico publico de que € o titular. Por
outro lado, esse julgado também n&o encampou tese, outrora vitoriosa, no
sentido de que qualquer disposicao incidente sobre veiculos de transporte
adentraria na competéncia constitucional da Uniéo.

219 Lei n. 933/97 do Municipio de Praia Grande.
220 Artigo 231, VIII.
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Ouitro caso apresentado na pesquisa e que merece referénciafoi a de-
cisdo proferidana Suspensdo de Liminar n. 72/CE?*%, decorrente de pedido
formulado pela Companhia Energética do Ceara (COEL CE) contra deci-
sd0 do Tribunal de Justicaloca que negou acolhimento a sua pretenséo de
obter autorizaco para utilizar asfaixas de dominio derodovias estaduais e
federais delegadas a0 Estado do Ceara, independentemente da celebracéo
do termo de permissdo ou pagamento da remuneracéo anual que passou a
estar previstaem lei estadual .22

Argumentou a requerente que aimposicao instituida pelalel estadual
representaria afrontaao principio federativo, dado que implicaem permitir
gue o Estado do Ceara imponha condicfes a implementacdo de servico
publico de competéncia da Unido. Aduziu ainda que teria havido violacéo
ao direito adquirido decorrente do contrato de concessdo celebrado entre
a concessionaria e a Unido, no qual o Estado do Ceara participou como
interveniente, que previu a utilizagéo das faixas de dominio em rodovias
estaduais. Alegou também a ocorréncia de leséo a ordem econémica, em
razdo da inevitavel desestabilizacdo do equilibrio econémico-financeiro

221 Julgada em 15.07.2005, DJ, de 01.08.2005.

222 Lein. 13.327/2003 do Estado do Ceara: “Artigo 1° - Esta Lei disciplina o uso das faixas de dominio
das rodovias estaduais e rodovias federais delegadas ao Estado e de terrenos adjacentes a rodovias,
de modo a resguardar a seguranga do transito rodoviario, 0 meio ambiente e o patriménio rodoviario.
Artigo 2° - Considera-se faixa de dominio, para os efeitos desta Lei, a area sobre a qual se assenta
uma rodovia, constituida pelas pistas de rolamento, canteiros centrais, obras de arte, acostamentos,
sinalizagées e faixas laterais de seguranca, podendo vir a ser utilizada de acordo com as normas
estabelecidas nesta Lei, mediante o pagamento de remunera¢do anual, para os seguintes fins: | - ins-
talagao de dispositivos visuais, por qualquer meio fisico, destinado ao informe publicitario, de propa-
ganda ou indicativo, cuja informacao possa ser visualizada pelo usuario da rodovia correspondente;
Il - ocupacao de faixas, transversais ou longitudinais, ou de areas, para a instalacéo de: a) linhas de
transmiss&o ou distribuicdo de energia ou de comunicagdo; b) redes de adugéo, emissao ou distri-
buicao de agua e esgoto, gasodutos e oleodutos; e ¢) bases para antenas de comunicagéo. Artigo
3° - Compete ao Departamento de Edificagdes, Rodovias e Transportes (DERT) autorizar, permitir ou
expedir licenca para o uso da faixa de dominio das rodovias estaduais e rodovias federais delegadas
ao Estado, nas hipdteses mencionadas nos incisos do artigo 2°. [...] § 2° - No caso de utilizacao
das faixas transversal ou longitudinal, por empresas concessionarias, permissionarias ou autorizadas
de servigo publico ou diretamente pelo Poder Publico, a contratagao se dara de forma direta, nos
termos do caput do artigo 25 da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, mediante a formalizagao de
termo de permissao de uso especial.” (grifo Nosso).
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do contrato de concessao, 0 que, ao fim, poderiagerar aumentos detarifaa
serem suportados pel os consumidores residentes no Estado do Ceara.

A Ministra Ellen Gracie, no exercicio da presidéncia, conhecendo do
pedido, anotou a presenca de Gbices atinentes a utilizacdo do instrumento
da suspensdo de seguranca, como atentativa de utilizéla como sucedaneo
recursal e afalta de demonstracéo de ocorréncia de grave lesdo aordem e
aeconomia publicas. Porém, ao consignar também a auséncia de ofensa a
ordem publica, afirmou deduzir da analise dos autos que “a decisdo hosti-
lizada, proferida pelo Tribunal de Justica do Estado do Ceard, ndo afastou
a aplicacdo de texto expresso de lei, mas, ao contrario, em conformidade
com preceitos da legislagdo vigente, vale dizer, alinea‘a do inciso |1 do
artigo 2° e parégrafo 2° do artigo 3° da Lel estadual n. 13.327/2003, asse-
gurou ao Departamento de Edificagfes, Rodovias e Transportes do Estado
do Ceara (DERT) o direito de cobrar remuneracdo pela utilizacdo das fai-
xas de dominio das rodovias estaduais e federais e de celebrar termo de
permissao de uso especial, nos moldes do artigo 25 daLei n. 8.666/93, em
perfeita consonancia com o principio dalegalidade’.

Esse é um caso em gue o problema da confluéncia de competéncias no
campo dos servicos publicos se maximiza, pois ela é questionada a partir
do confronto da titularidade distinta sobre servicos publicos distintos. De
um lado, a concession&ria de energia elétrica sustenta que ndo pode se
submeter alegislacdo estadual e, de outro, o Estado sustenta a sua compe-
téncia paralegislar sobre o uso das rodovias de seu territério.

Muito embora ndo se tenha propriamente adentrado ao meérito, em
razédo do ndo adimplemento das hipoteses de admissdo da suspensdo de
seguranca, é possivel deduzir, dado que foi argumento expressamente le-
vantado pela requerente, que a constatacéo de se estar atratar de servicos
publicos néo foi olvidada. Porém, o fato de o servico de fornecimento de
energia elétrica ser titularizado a ente distinto daquele que estava a exigir
a contraprestacdo pelo uso da rodovia ndo foi elemento apto a conduzir
conclusdo pela violacdo de uma competéncia constitucional .
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Em outras palavras, ao ter a decisdo monocratica em andlise consig-
nado que a exacao atendia as exigéncias do principio dalegalidade, impli-
citamente negou relevancia ao argumento de invasdo da competéncia da
Unido como titular do servico publico de fornecimento de energia el étrica.

De outra parte, muito embora ndo tenha sido um fundamento expres-
sado na decisdo, foi preservada a competéncia do Estado pararegular o uso
dos espacos das rodovias dedicados a esse servico publico que |he compete.

Assim, especialmente em casos como o tratado na decisdo em andli-
se, no qual a competéncia do titular de um servigo publico confronta com
outra ligada a titularidade de servico publico distinto, é possivel inferir a
impossibilidade de se afirmar a inexpugnabilidade do campo de regulacéo
de um pelo outro.

Por fim, ainda dentro das balizas consubstanciadas nas perguntas fei-
tas neste trabal ho, vale anotar a ndo consideracéo dos argumentos da con-
cessionaria no sentido da protecéo do contrato que celebrou com a Unido
e com ainterveniéncia do Estado, contrato no qual, segundo afirmou, ha-
veria previsdo da utilizagdo das faixas de dominio das rodovias estaduais.
Nessa linha, também néo foi considerada a arguicéo de ser inevitavel a
desestabilizacdo do equilibrio econémico-financeiro do contrato de con-
€essdo, cuja recomposi¢ao seria suportada pelos consumidores residentes
no Estado do Ceard por meio do aumento de tarifa

Outro julgado em que se fez presente imbricacdo de competéncias
sobre um dado servico publico foi o tratado no Agravo de Instrumento n.
703.097/SP?%, interposto por concessiondria estadual contra decisao que,
naorigem, ndo admitiu recurso extraordinario que atacou julgado que con-
siderou 0 Municipio competente para ingtituir tarifa pelo uso de platafor-
ma de embarque e desembarque de terminal rodoviario, mesmo quando do
desempenho do transporte intermunicipal e interestadual de passageiros.

223 Julgado em 08.05.2008, DJ, de 20.06.2008.
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A concessionaria agravante sustentou que houve indevidainvasio da
esfera de competéncia estadual, uma vez que decreto municipal ndo pode-
riadispor acerca de transporte intermunicipal.

A relatora Ministra Carmen LUcia conheceu do agravo e a ele deu
provimento para determinar a sua conversao em recurso extraordinério e
posterior submiss&o ao procedimento de repercussao geral.

Em razéo da objetividade dessa decisdo monaocrética de ordem predo-
minantemente processual, maiores conclusdes ndo podem ser extraidas para
os fins deste trabalho. Porém esse julgado merece ser referido porque dele
se depreende que o0 argumento de interferéncia do Municipio no campo de
competéncia do Estado paratratar do servico publico de transporte intermu-
nicipal foi considerado importante o suficiente para suscitar a recepcéo do
recurso extraordinario. Entretanto, também é de se notar que ndo foi conce-
dida qualquer tutela de urgéncia quanto ao provimento jurisdicional pedido,
0 gue, de certaforma, mitiga aintensidade da conclusdo anterior.

Também merece ser trazida a colagdo a decisdo monocratica exarada
no Agravo de Instrumento n. 717.917/SP*, interposto pelo Municipio de
S8o0 Paulo, com o fim de lograr admissdo do recurso extraordinério que
interpds contra acérddo que, em gue pese reconhecer a competéncia do
Municipio pararegular o transporte coletivo urbano e, assim, a sua aptidao
para apreender veiculo que realizava transporte irregular de passageiros,
considerou que o valor damultaexigidaparaaliberacéo do veiculo eraex-
cessivo e deveria observar tabela editada pelo do Departamento Estadual
de Transito, segundo as normas do Conselho Nacional de Transito.

Em seu recurso, a Municipalidade sustentou que o aresto do Tribunal
de Justicalimitou a sua competéncia sobre o servico publico em questéo®®
e superdimensionou a competéncia da Unido para legisar sobre transito
e transporte??®. Argumentou ainda que, “ao limitar quaisquer valores pelo

224 Julgado em 30.09.2008, DJ, de 13.10.2008.
225 Artigo 30, V, da Constituicao Federal.
226 Artigo 22, X|, da Constituicéo Federal.
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Municipio, afronta-se diretamente, a competéncia municipal, dada pela
Congtituicdo Federa, de regulamentar o transporte coletivo de passageiros’.

A Ministra Carmen LUcia negou conhecimento ao recurso porque a
alegada violagdo a dispositivo constitucional, se existente, seria reflexa,
uma vez que Tribuna a quo ndo teria negado a competéncia municipal
paralegislar sobre assuntos de interesse local, dentre eles o transporte co-
letivo. Paraaministra, o Tribunal de origem apenas reconheceu o excesso
dos valores cobrados na remocéo e na estadia do veicul o apreendido, con-
formando-os aos val ores de tabela do Departamento Estadual de Transito
de S&o Paulo, segundo as normas do Conselho Nacional de Transito.

No caso, muito embora tenha sido reconhecida, desde o Tribuna de
origem, aprerrogativa do Municipio para apreender veiculos com o quais se
realizava de maneirairregular servigo publico, e ndo tenha havido qual quer
tentativa positiva do Estado em intervir, certo € que a confluéncia de com-
peténcias se manifestou pela opcdo judicial de tomar como baliza para os
va ores da multa os fixados por 0rgéo estadual para as autuagdes proprias.

Nessa linha de consideractes, € possivel inferir que a constatacéo de
gue se estava atratar de um servico publico ndo foi apta a garantir, ao ente
politico detentor de suatitul aridade, a plenitude regulatoria parafixacéo do
valor damulta que entendeu adequada para coibir ainiciativa daqueles que
viessem a exercé-lo de maneirairregular ou clandestina.

A controvérsia ora estudada também permeou as discussies estabele-
cidas em caso levado ao Supremo Tribunal Federal por via do Agravo de
Instrumento n. 715.347/RS?, interposto pelo Departamento Auténomo de
Estradas de Rodagem do Estado do Rio Grande do Sul (DAER) contra de-
CisA0 que ndo admitiu o recurso extraordindrio interposto contra acérddo do
Tribunal de Justicadaguel e Estado que af astou aresolucéo editadapel o refe-
rido 6rgéo no sentido de limitar, para o transporte coletivo intermunicipal, o
percurso dos veiculos proporcionalmente a“idade” dos respectivos chassis.

227 Julgado em 06.10.2009, DJ, de 28.10.2009.
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No acordéo recorrido, afirmou-se que aautarquiateriainstituido limi-
tacdo ndo prevista em lei estadual e que, por isso, estava a atuar além de
sua competéncia??®. Ademais, em assercao relevante para este trabal ho, as-
sentou que a norma da autarquia estadual teria adentrado na competéncia
da Unido paralegisar sobre trénsito e transporte.??®

No recurso extraordinario, a autarquia sustentou que ndo desbordara
de sua competéncia, uma vez que a disposi¢cdo que editou ndo tratava de
matéria relativa a transito, mas sim do exercicio do poder de policia que
estava dotada como érgéo regulamentador das condigdes de seguranca e
trafegabilidade do transporte de passageiros, no ambito intermunicipal.

A relatora Ministra Carmen LUcia negou seguimento ao agravo, em
primeiro lugar, porque acolheu o argumento do Tribunal a quo no sentido
de gque a andlise do ato normativo da autarquia dependeria de confronto
com a legislagéo local, a fazer incidir 6bice sumular. Em segundo lugar,
porque a nhorma constitucional que daria respaldo ao argumento de defesa
da competéncia regulatéria do Estado sobre o servico publico de transpor-
te coletivo intermunicipal (art. 25, § 1°) ndo foi objeto de debate e decisio
prévios no Tribunal de origem, ndo tendo sido, portanto, prequestionada.

Com efeito, essa decisdo monocrética ndo contribui diretamente para
0 acance de respostas as perguntas formul adas neste trabalho. A sua men-
¢d0 apenas se justifica porque, ao final e no aspecto fético, acaba por negar
ao Estado o exercicio de sua competéncia para regular o servico publico
do qual é o titular segundo a Constituicdo Federal, uma vez que a norma
guestionada tinha por objeto a prestacéo adequada e segura do transporte
intermunicipal de passageiros.

228 Em que pese o argumento, consta do relatério da deciséo analisada, que remete ao acérdéo do
Tribunal a quo, que a Lei estadual n. 11.090/98 que reorganizou o DAER previu: “Artigo 1° - Sdo
areas de competéncia do Departamento Autdnomo de Estradas de Rodagem (DAER), criado pela
Lei n. 750, de 11 de agosto de 1937, como autarquia estadual responsavel pela gestao do trans-
porte rodoviario do Estado do Rio Grande do Sul, vinculada a Secretaria dos Transportes: [...] V -
concessao, permissao e autorizacao, geréncia e planejamento e fiscalizacdo do transporte coletivo
intermunicipal e de rodovias, observado o disposto na Lei n. 10.931, de 9 de janeiro de 1997.”

229 Artigo 22, Xl, da Constituicéo Federal.
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Em outras palavras, sem embargo da referéncia a falta de prequestio-
namento, o fato de se estar atratar de servigo publico ndo foi elemento im-
portante para a ministra relatora reconhecer a presenca de uma infringén-
ciadiretaa Constituicdo Federal decorrente do afastamento pelo Tribunal
a quo da competéncia do Estado para editar a norma voltada ao controle
do servico de suatitularidade.

No ambito do Superior Tribunal de Justica, sobre a controvérsia tra-
tada nesta se¢do do trabalho, a pesquisa empreendida apresentou como
resultado o acordéo proferido no Recurso em Mandado de Seguranca n.
575-0/RF®. Esse recurso foi interposto pelo Sindicato das Empresas de
Transporte de Passageiros do Municipio do Rio de Janeiro contra acordao
do Tribunal de Justica que denegou a ordem mandamental pedida, com
o fito de coarctar a imposicéo de multas pela municipalidade com base
no Cédigo Disciplinar do Sistema Municipa de Transportes por Onibus.
Argumentou o recorrente, no que é fundamental para este estudo, com a
violag&o da competéncia da Unido paralegislar sobre trénsito.

No entanto, o Superior Tribunal de Justica negou provimento ao re-
curso, por considerar que a legislagdo questionada, ao apenar a prestacéo
inadequada do servico publico de transporte urbano, permaneceu dentro
dos limites da competéncia municipal para organizar os servicos publicos
locais, no resguardo dos interesses do cidadao.

Segundo o Tribunal, problemas ligados a circulago dos coletivos, as
areas de estacionamento, aos pontos de parada, aos horarios, a concessio e
a0s percursos estédo compreendidos nas atribui¢des das autoridades munici-
pais, sem gue isso importe em invasado da competéncia estadual ou federal.

Vale destacar, no acorddo ora anaisado, a observacéo do relator Mi-
nistro H&lio Mosimann, no sentido de que as infragdes que se pretendia ver
afastadas ndo estavam ligadas a matéria de transito ou transporte porque, a
uma, versavam sobre a manutencéo da adequacdo e qualidade do servico

230 Julgado em 24.06.1992, DJ, de 17.08.1992.
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publico —como aausénciada plaguetainternaindicativadalinha, motor sem
vedacdo acUgtica, falta de informacdo gréfica obrigatdria, etc. — e, a duas,
porgue a punicdo estava dirigida aempresa, e ndo ao condutor do veiculo.

Cotgjando o aresto com as perguntas formuladas neste trabal ho, tem-
-se presente que a qualificacdo da atividade como servigo publico foi o
ponto fundamental para a definicdo da competéncia municipal no caso,
conferindo-se ao seu titular as atribuigdes proprias para o controle dos
termos do seu desempenho.

Ao contrario do que se pode depreender de boa parte das decisdes do
Supremo Tribunal Federa que trataram de casos sobre 0 servigo publico de
transporte, a competéncia da Unido para versar sobre transito e transporte,
suscitada pel o sindicato de concessionarios, teve 0 seu espectro bem apartado
dacompeténciaregulatériado titular do servico publico de transporte coletivo
urbano, o que permitiu a conclusdo pela preva éncia destano caso em exame.

Em gue pese ndo haver nesse acérddo umareferénciadiretaanecessi-
dade de resguardo da competéncia do titular do servigo publico como ins-
trumento para a garantia de um ambiente de seguranca juridica para o seu
desempenho, ficou expressa a preocupacao no sentido de coibir a desorga-
nizacéo do servico publico com a defesa das prerrogativas do ente titular.

Do quefoi visto nesta secéo do trabalho, € possivel dizer que a quali-
ficacdo como servico publico das atividades tratadas em cada um dos jul-
gados, bem como aidentificacéo dos seus especificostitulares, ndo consti-
tuiram dados fundamentais para a defini¢éo da competéncia para a edi¢éo
de atos regulatérios.

E de se notar, principalmente nos casos em que se estava a discutir a
competéncia no ambito dos servicos publicos de transporte, uma grande
influéncia de precedentes que consagraram a competéncia da Uni&o para
a edicdo de normas sobre transito e transporte. Porém, a adogcdo desses
precedentes ndo tomou atencéo ao fato de que neles ndo se tratou do esta-
belecimento de regras para a prestagdo do servico publico, mas sim, por
exemplo, de normas direcionadas a todos os motoristas, como a que deter-
mina o uso de cinto de seguranca.
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Nessa linha, aqueles que pretendiam afastar normas regul atorias edi-
tadas pelos titulares de servico de transporte publico sempre suscitaram a
competéncia da Uni&o paralegislar sobre transito em transporte, logrando
sucesso no Supremo Tribunal Federal.

A Unica excegdo dentre as decisdes colacionadas foi identificada,
como visto, em acordéo do Superior Tribunal de Justica que procurou dis-
tinguir acompeténcia da Unido paratratar de transito e transporte da com-
peténcia do ente politico titular do servigo publico de transporte coletivo.

Assim, é possivel antever nesse campo uma dificuldade de fixag&o
de uma unidade regulatéria em favor do titular do servico publico, sendo
imprescindivel, para a busca de reversao do posicionamento assentado no
Supremo Tribunal Federal, a colocagdo dessa questdo no mesmo esquadro
utilizado para resolucao das imbricacdes i dentificadas nas subsectes ante-
riores deste capitulo.

Além desses casos, percebe-se que a titularidade do servigo publico
também ndo foi o norte para a definicéo da competéncia nos embates ha-
vidos nas outras decisdes tratadas, nas quais se deu preferéncia a outras
chavesjuridicas de compreensao.

Por fim, sem esguecer que a objetividade das decisdes analisadas nesta
parte do trabalho impediram aidentificacéo de respostas diretas e expressas
amaior parte das perguntas imaginadas, vale mencionar a quase auséncia
de referéncias ao argumento relativo a manutencao da segurancajuridicana
regulacao dos servicos publicos e as repercussdes econdmicas e de fomento
decorrentes do reconhecimento da possibilidade de intervencdes por parte
de ente politico que ndo ostitulariza. Em verdade, no mais das vezes, 0s Tri-
bunais traba haram exclusivamente com argumentos ligados a distribuicéo
formal de competéncias estabel ecida na Constituicdo Federal.
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CONCLUSAO

Como exposto ja nas linhas introdutdrias deste trabalho, a Constitui-
¢cdo Federal veicula uma complexa rede de distribuicéo de competéncias
materiais e legidativas aos entes politicos que compdem a Federacdo bra-
sileira, na qual competéncias materiais exclusivas e legislativas privativas
convivem com competéncias materiais comuns e legislativas concorrentes.

Como se depreende de diversos dispositivos, os servigos publicos
estdo entre as categorias juridicas com respeito as quais a Constituicdo
procede a expressa designacéo dos entes politicos competentes para o de-
sempenho de cada uma de suas espécies. Tal designacdo poderia levar a
imediata conclusdo de ser entendimento assente que, sempre e em todos 0s
aspectos, o ente politico aquinhoado com esse mister também seria o Unico
competente para estabel ecer a sua regul agéo.

Porém, a propria complexidade da distribuic¢éo de competéncias cons-
titucionais pode fazer surgir casos em que o ente federativo que néo é
o titular de um dado servigo publico intente estabelecer regramento ou
institua ato material que interfira sobre essa atividade. Essa intengdo viria
fundamentada no argumento de que estaria atratar de peculiaridade col hi-
da por outras areas ou subsistemas do ordenamento juridico incluidos na
sua esfera de competéncias, atingindo, assim, 0 servico publico apenas de
maneiraindireta ou reflexa.

Esse confronto congtituiu o eixo fundamental deste trabalho e orientou
aformulagéo das perguntas langadas na introducdo. Ou sgja, investigou-se a
realidade de tal disputa, se aos Tribunais Superiores so carreados casos em
que ordem de indagagOes se faz presente, como sdo resolvidos e quais
elementosfaticos ou chavestedricas que fazem adiferencanahoradedecidir.

Antes do cumprimento da tarefa principal, necessario se fez esta-
belecer alguns marcos tedricos para a orientacdo da selecdo e da andlise
das decisdes proferidas pelos Tribunais Superiores acerca do tema em
estudo. Nesse sentido, foram apresentadas as linhas gerais da distribuicdo
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de competéncias contida na Constituicéo Federal de 1988, especialmente
no gue pertine aos servigos publicos, a nogéo de servigo publico que foi
adotada no trabalho, a concepcdo de regulacéo dos servigos publicos e,
por fim, os fundamentos das discussdes acerca da seguranca juridica como
elemento impulsionador do desenvolvimento.

Quanto a distribuicdo constitucional de competéncias, foram refe-
ridas tanto as que a Constituicdo Federal outorgou, no campo material,
de maneira exclusiva ou comum a cada um dos entes federativos, quanto
aguelas, no campo legislativo, designadas com o carater privativo ou con-
corrente. Foi ainda apresentada a especifica distribuicdo de titularidade
feita pela Constituicdo, com respeito a cada um dos servigos publicos que
previu, tudo com o objetivo de permitir a antevisdo das hipoteses de con-
fluéncia de competéncias tratadas neste trabal ho.

Por outro lado, considerando os multiplos significados do termo e as
muitas escolas e teorias que versaram sobre o servico publico, foi necess&
rio estabelecer a no¢do adotada neste trabalho para essa categoriajuridica.
Nessa senda, a luz da Constituicdo Federal, que ndo adota um especifico
conceito de servigo publico, firmou-se que se estaria a tratar do servico
publico, em seu aspecto objetivo, como uma modalidade de atividade de
natureza publica, caracterizada por um vinculo organico de titularidade
atribuida ao Poder Publico.

Ainda quanto a delimitacdo da nocéo de servico publico adotada, fo-
ram expostas as razdes da eleicéo daguela conhecida na doutrina como
restritissima, que apenas inclui 0s servicos que sdo remunerados por taxa
ou tarifa e que sdo de titularidade exclusiva do Estado, somente explord
veis pelainiciativa privada mediante concessdo ou permissdo. Com efeito,
fez-se tal opgdo porque as indagacOes e as hipdteses levantadas pressu-
punham uma atividade que pudesse ser considerada como de titularidade
exclusiva de um dos entes federativos para, a partir de entéo, verificar se
essa titularidade poderia sofrer interferéncias decorrentes do exercicio de
outras competéncias por parte de entes politicos distintos.
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Necessario ainda se fez apresentar anotacdo sobre o significado do
vocébulo regulacdo manejado neste trabalho, de molde a assentar que se
pretendeu com a sua utilizagdo definir um termo base apto a designar as
formas pelas quais os entes federativos interferem, material ou legislativa-
mente, no desempenho dos servicos publicos.

A Ultima baliza tedrica estabel ecida para a anélise dos julgados tra-
tados neste trabalho foi aligada a relevancia do valor da segurangajuri-
dica como um antecedente necessario do incremento dos investimentos
imprescindiveis para o alcance dos fins a que se preordenam 0s Servicos
publicos e, por consequéncia, também como um pressuposto do desen-
volvimento nacional.

A partir desses pressupostos tedricos, procedeu-se a selecdo e a and
lise das decisdes colhidas no Supremo Tribunal Federal e no Superior Tri-
bunal de Justica, com o fim de investigar se esses Tribunais se depararam
com casos em que presente esteve alguma espéci e de confluéncia de com-
peténcias nos termos imaginados neste trabalho. Ato continuo, também se
buscou compreender as formas pelas quais esse embate foi solucionado,
aferindo se as hipéteses langadas na parte introdutéria deste trabalho lo-
gravam ou nao confirmagao.

A primeira hipétese proposta indicava que a constatacéo de que a si-
tuac&o concreta de confluéncia de competéncias estava a se referir a uma
atividade qualificada como servico publico seriaum dado sempre presente
e se consubstanciaria no norte que conduziria a defini¢do da competéncia
paraaedi¢cdo de normaou praticade ato regulatorio, indicando, por viade
consequéncia, arelevancia prética desse instituto para esse fim.

Do que se depreende da ampla maioria dos julgados, essa é uma hipo-
tese que pode ser tida por confirmada. Defato, percebe-se nas decisbes que
a qualificacéo da atividade especificamente tratada como servico publico,
distinguindo-a daquel as tidas como atividades econdmicas em sentido es-
trito, ndo foi olvidada pelos julgadores e, efetivamente, orientou a defini-
¢ao0 da competéncia regulatoria.
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Restando os poucos julgados que excetuam essa primeiraconclusao indi-
cados ao final de cada subsecéo em que foram tratados, ha que se destacar, em
razéo de umanotavel recorréncia, umacircunstanciaem que essa hipotese néo
€ normamente afirmada. Trata-se dos casos em que as intersegdes de compe-
téncias ocorreram naregulacdo dos servigos publicos de transporte col etivo.

Em grande parte desses casos, 0 Supremo Tribunal Federal consagrou a
competéncia da Unido para editar normas sobre transito e transporte. Assm
o fez com apoio em precedentes que versaram ndo sobre qualquer espécie
de servico publico, mas sobre aspectos gerais da referida seara, ligados, por
exemplo, a segurancado trénsito e dirigidos atodos os motoristas.

Portanto, cabe dizer que, de acordo com a compreensdo atual do
Supremo Tribunal Federal, as normas voltadas a regular os servigos de
transporte coletivo tendem ater a andlise de sua competéncia vinculada a
competéncia da Unido para legislar sobre transito e transporte. No entan-
to, vale reeditar a assertiva que se fez no sentido da imprescindibilidade,
para abusca de reversdo do posicionamento assentado, da colocacdo dessa
guestdo no mesmo esquadro utilizado para resolucéo das imbricagdes de
competéncias identificadas nos outros casos versados neste trabal ho.

Ouitra hipotese foi levantada no sentido de que, nos Tribunais Supe-
riores, a questdo da titularidade do servico publico seria sempre suscita-
da nas discussdes dos casos em que presentes estivessem imbricagoes de
competéncias nessa atividade e que aidentificacdo do ente politico deten-
tor dessa qualidade sempre carrearia a €le a competéncia regulatéria.

Como também se infere dos julgados tratados neste estudo, essa hi-
potese foi, na maior parte das vezes, confirmada conjuntamente com a
primeira. Ou sgja, partindo os julgadores da constatagcéo de que se estava
atratar de uma atividade qualificada como servigo publico, aidentificacdo
do respectivo titular, a partir da especifica atribuicéo constitucional, defi-
niu a competéncia para a sua regulacéo.

Quanto a essa hipbtese, assim como na primeira, de rigor se faz reedi-
tar aressalva quanto a alguns dos casos que versaram sobre as intersecoes
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de competéncias havidas na regulacéo dos servicos publicos de transpor-
te coletivo, nos quais, menosprezada essa qualificacéo, a titularidade, por
decorréncia | 6gica, também ndo balizou a compreensdo da competéncia.

A terceira hipdtese imaginada para o tema em estudo indicou que a
atuacdo regulatéria dos entes federativos desprovidos de titularidade com
respeito a um dado servico publico se sustentaria em disposi ¢des constitu-
cionais que lhes atribuem competéncia comum ou concorrente — ou mes-
mo propria— para atutela de certo bem juridico. Além disso, considerada
a variedade desses bens juridicos, os Tribunais tenderiam a legitimar com
maior frequéncia as intervencdes voltadas a trazer algum beneficio ime-
diato aos considerados hipossuficientes, a se comparar com intervencoes
de ordem predominantemente técnica.

De fato, a pesquisa demonstrou que efetivamente os entes destituidos
datitularidade com respeito aum especifico servigo publico procuraram sus-
tentar as normas que editaram com apoi 0 na outorga de competénciacomum
ou concorrente — e, em alguns casos, propria— que é feita pela Constituicéo
Federal para a defesa do usuério, o fomento a educacéo e a cultura, aasss-
téncia social, a protecéo ambiental e a organizag&o urbana, dentre outros.

No entanto, até em decorréncia da confirmagdo das duas hipoteses ini-
cials, taisarguicdes, de modo geral e naamplamaioria das vezes, ndo logra
ram acolhimento nos Tribunais Superiores, que deram prevaléncia as atri-
bui¢bes do titular de cada servigo publico considerado. Nessa linha, também
ndo foi identificada qualquer diferenca relevante na frequéncia da aceitagéo
de tal argumento pelos Tribunais, quando comparados os diversos bens que
os entes destituidos de titul aridade sustentaram que estavam atutelar.

Na verdade, como ja dito e ao contrario do que se presumia, 0 maior
nimero de decisdes que afastaram ou limitaram o campo de competéncia
regulatéria do titular do servigo publico foi identificado ndo em razéo da es-
pécie de bem juridico tutelado pela norma editada por ente destituido dessa
gualidade, mas ssim em decorréncia da espécie de servico publico que se es-
tavaatratar. Especificamente, o transporte col etivo, pel asrazbes jaanotadas.
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Ouitra hipotese também lancada na introducéo deste trabalho indicou
gue os Tribunais Superiores tenderiam a proscrever qualquer pretensdo
de interferéncia especifica, direta ou técnica sobre os servicos publicos
por parte daqueles entes politicos que ndo sdo 0s seus titulares. Por outro
lado, teriam maior complacéncia quando a interferéncia viesse a se con-
substanciar em um ato ou em umanormavoltada aincidir indistintamente
sobre quaisquer atividades econdmicas, atingindo indireta e reflexamente
0 servico publico especificamente considerado.

A primeira parte dessa hip6tese foi, quase que simetricamente as duas
primeiras, confirmada pelos resultados dos acordaos pesquisados. Porém, a
parte que se refere a possivel maior complacéncia com intervengdes indiretas
ou reflexas ndo teve a mesma sorte. 1sso porque, aém de os maiores proble-
mas ligados asinterseces de competéncia ocorrerem exatamente sob aargui-
¢do de incidéncia meramente indireta ou reflexa, é fato que os Tribunais ndo
lograram estabel ecer com clareza quando uma norma atinge certo servico pu-
blico de maneira direta ou indireta. Nesse sentido, as interferéncias levadas a
efeito por ente palitico ndo titular foram afastadas sem a distingdo imaginada.

Por fim, em hipotese inserida nas investigacfes acerca da aplicacéo
do direito como propulsor do desenvolvimento, considerou-se que nos jul-
gamentos dos casos em que se fez presente a confluéncia de competéncias
para a regulacéo dos servicos publicos, os Tribunais, além de argumentos
de ordem formal, fulcrados exclusivamente na distribui¢&o constitucional
de competéncias, fariam considerages consequencialistas. Tais conside-
racoes estariam ligadas, por exemplo, ao resguardo de melhores condigoes
paraaexecucao do servigo e a promocao de um ambiente mais seguro para
0s concessionarios, como forma de atrair investimentos, ou ainda a busca
de fomento para o desenvolvimento econdmico e social do pais.

Com aressalva de algumas poucas deci sdes em gue houve discussoes
mais robustas, especialmente naguelas em que se tratou das intervengoes
ligadas a defesa do usuério e se referiu a necessidade de manutencéo dos
termos firmados no contrato de concesséo, a pesquisa indicou que essa
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hipotese foi infirmada, dada a predominancia de decistes fundamentadas
exclusivamente nas regras de distribuicdo constitucional de competéncias.

No entanto, vale dizer queta constatacdo ndo indicaque o valor dasegu-
rancajuridica ndo possa estar presente no rol de preocupagdes dos Tribunais,
quando da solucdo do problema aqui abordado, porque, em Ultima andlise,
essevalor pode ser tido por resguardado com areserva e amanutencéo, parao
ente politico titular, da unidade naregulacdo de cada servico publico especifi-
camente considerado, 0 que, como Visto, vem sendo a posi ¢do predominante.

Além das respostas que a pesquisa realizada trouxe para as perguntas
langadas na parte introdutoria deste trabal ho, h& outras que podem ser extrai-
das dos casos tratados, abrindo espaco, inclusive, parainvestigactes futuras.

Em primeiro plano, chama atencéo a postura refrataria dos chefes dos
Poderes Executivos, principalmente dos Estados, as disposi¢cbes normati-
vas advindas das Assembleias Legidativas das unidades federativas que
comandam, que interferem em servico publico de ente politico distinto®!.
O gue os motiva a defender, em detrimento da competéncia dos entes fe-
derativos que chefiam, a competéncia de outro?

Muito embora a resposta ndo se apresente clara em todas as deci sdes,
dessume-se de algumas delas, por exemplo, que 0s governadores ndo po-
dem assumir o 6nus financeiro que decorre das providéncias administra-
tivas necessarias para a aplicagdo prética da legislagdo interventora, tais
como o subsidio as gratuidades e descontos compulsorios instituidos, a
designacédo e treinamento de agentes de fiscalizacdo e a estruturacdo de
procedimentos pertinentes, dentre outras.

Essa constatacéo é importante porque indica gue o impacto de uma
acao de intervencdo sobre um especifico servico publico titularizado por

231 ADI-MC n. 2.340-3/SC; ADI-MC n. 2.615-1/SC; ADI-MC n. 3.322-1/DF; ADI n. 3.533-9/DF; ADI n.
3.729-3/SP; ADI-MC n. 2.477/PR; ADI-MC n. 3.847/SC; ADI-MC n. 2.299-7/RS; ADI-MC n. 2.337-
3/SC; ADI n. 845-5-AP e ADI n. 2.751-4/RJ. Na ADI-MC n. 1.104-9/DF, o governador expressa-
mente defendeu a norma que interferia no servigo publico de outro ente politico.
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ente politico distinto ndo se adstringe aguel es que figuram como partes no
contrato de concesséo. Por essa razéo, entende-se que ndo basta considerar
suficiente para a solucdo da controvérsiatratada neste trabalho a conducéo
das partes a recomposi¢do do equilibrio econémico financeiro do contrato.
Isso porque, aém de ndo ser, nos termos em que se viu nas linhas introdu-
torias deste trabal ho, a solugdo mais consenténea com o valor daseguranca
juridica, ndo daresposta as pretensdes manifestadas pel os autores, em boa
parte das acbes propostas.

Outra constatacéo que deflui dos casos julgados é a de que os Tribu-
nais Superiores, quando do trato da controvérsia analisada neste trabal ho,
ndo privilegiam, com maior ou menor frequéncia, a competénciado titular
do servico publico com base no status do ente federativo que detém essa
qualidade. Em outras palavras, ndo se pode dizer que o espectro dacompe-
ténciado titular do servico publico é resguardado com maior vigor quando
essa posi¢ao é ocupada pela Unido Federal, quando se compara com casos
em gue atitularidade é dos Estados ou dos Municipios.

O que se viu foi que, de regra, nos casos em que a titularidade do
servigo publico é detida pela Unido, sdo carreados argumentos de reforco,
como a necessidade de uniformidade dos termos da sua prestacdo em todo
territério nacional, a importancia da garantia da integracéo dos sistemas
(v.0. energia el étrica e telecomuni cagdes), dentre outros. Mas isso néo sig-
nifica, por si s, que os Tribunais consideram mais importante resguardar
0 ambito da competéncia da Unido do que a competéncia dos Estados e
dos Municipios.

E fato que 0 maior volume de casos em que a competéncia do ente titu-
lar do servigo publico ndo foi privilegiada ocorreu quando o Municipio de-
tinha essa qualidade. Porém, isso ndo decorreu de algum menosprezo a esse
ente federado, mas sim, como ja visto, da grande influéncia de precedentes
gue consagraram a competéncia da Unido para edicdo de normas sobre tran-
Sito e transporte, chamados a colacdo sem a percepcdo de que neles ndo se
tratou do estabel ecimento de regras para prestacéo do servigo publico.
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Por fim, como visto, apesquisalevadaaefeito demonstrou que a qua-
lificagdo de uma dada atividade econdmica como servico publico tende a
conduzir as reflexdes acerca da definicéo e da delimitagcdo do campo de
competénciaem favor daquele para o qual a Constituicdo Federa atribuiu
asuatitularidade.

No entanto, como € cedico, existem atividades econémicas em sen-
tido estrito com respeito as quais a Constituicdo reservou a um dos entes
federativos uma competéncia privativa, como, por exemplo, a ordenagdo
da venda de combustiveis.?*

Nesses casos, como decidem os Tribunais? A jurisprudéncia, nos
mesmos termos em que o faz quando esta em causa um servico publico,
protegeria a competéncia do ente politico para o qual a Constituicdo atri-
buiu o mister de regular uma atividade econémica em carater privativo?

Em um primeiro momento, como ja afirmou Fernanda Dias Menezes
de Almeida?®, poder-se-ia dizer que devem prevalecer as disposi¢des do
titular dessa competéncialegidlativa privativa. Mas em gque termos?A pro-
pria autora menciona, nas linhas seguintes de sua obra, que essa compe-
téncia poderia sofrer o influxo de disposi¢des editadas por outros entes, no
exercicio de competéncia concorrente suplementar. 1sso, como se viu ha
ampla maioria das vezes, ndo foi chancelado pela jurisprudéncia, quando
se estava atratar de servicos publicos.

O fato é que a resposta dos Tribunais Superiores para essa questdo
nao pode ser obtida com total seguranca a partir dos julgados relatados e
analisados neste trabal ho, que se focou em um problema um tanto distinto,
embora préximo.

Porém, duas anotagOes podem ser feitas. A primeira liga-se a cons-
tatacdo de que os Tribunais Superiores, especialmente a partir do que se

232 Artigo 238 da Constituicao Federal.
233 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes, Competéncias na Constituicdo de 1988, cit., p. 142.
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depreende dos votos dos ministros que néo reconheceram uma competén-
ciaindevassavel do ente politico titular do servigo publico, possuem pre-
cedentes nos quais se admitiu, nos termos imaginados neste trabalho, uma
confluéncia de competéncias normativas dos entes federativos no campo
das atividades econémicas em sentido estrito. Vale dizer, exatamente em
casos relativos a comercializagdo de combustiveis.?*

Por outro lado, e esta é a segunda constatacdo, ha que se ter em vista
gue a necessidade do resguardo do campo de competéncia do titular do
servico publico foi reconhecida pelos Tribunais Superiores em algumas
decisfes, também sob 0 argumento de que importante € o respeito aos
termos pelos quais se obrigam o poder concedente e 0 concessiondrio, re-
lac8o que restaria debilitada com a possibilidade de inser¢éo, por entes
federativos alheios, de obrigacdes ndo previstas em contrato.

Por certo, esse € um argumento que ndo podera estar presente quando
da andlise de casos em que se discute a possibilidade de imbricacdo de
competéncias nas atividades econdmicas em sentido estrito, com respeito
as quais a Constituicdo procedeu a outorga de competéncia com privativi-
dade, exatamente porgue essas atividades ndo dependem de uma outorga
estatal para o seu desempenho. Tal circunstancia, como sinalizam os pre-
cedentes referidos, podera repercutir em uma protecdo menos intensa do
gue a conferida para a competéncia do titular do servico publico. Todavia,
reitere-se, essa € uma resposta que somente podera ser firmada a partir de
um trabalho especifico de pesquisa, que ora se sugere.

234 ADI ns. 1.980-5/PR e 2.334-9/DF.
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