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1. INTRODUCAO

As faixas de dominio, que podem ser entendidas como as areas laterais as
pistas de rolamento das rodovias e as 4reas as margens de vias férreas, sao considera-
das bens publicos de uso comum do povo, nos termos do que preceitua o artigo 992,
do Codigo Civil, e possuem utilidade publica.

A utilizacido dessas faixas de dominio ao longo de rodovias e ferrovias por
prestadores de servicos publicos, para instalacdo de infraestruturas aéreas ou subter-
raneas, é uma pratica bastante comum.

E certo que as prestadoras de servicos ptblicos, por exemplo, de saneamento
basico, de energia elétrica, de telefonia e telecomunicacdes, de transporte dutoviario
de petroleo e seus derivados, de transporte dutoviario de gas natural, entre outros,
utilizam areas de terceiros para implantarem seus equipamentos e suas redes de
dutos, subdutos, cabos e postes, sendo que, em sua maioria, implantam travessias
subterraneas. Entre estes terceiros que suportam tais travessias, encontram-se outras
prestadoras de servico publico, como rodovias e ferrovias.

Embora nao haja discussao sobre o interesse publico envolvido para a cessao
das dreas, vez que o uso se destina a consecucdo da prestacao de servicos publicos
que beneficiam a coletividade, o que causa controvérsia é se a utilizacdo das faixas de
dominio das rodovias e ferrovias por outras prestadoras de servico publico deve ser
onerosa ou gratuita.

Tratando, especificamente, das cessdes de uso de faixas de dominio para con-
cessionarias de transmissdo e distribuicdo de energia elétrica e para concessionarias
de telefonia e telecomunicacdes, a legislacdo aplicavel permite que se sustente tanto o
entendimento da cessdo gratuita quanto a defesa da cessdo onerosa.

Dessa forma, considerando que hd argumentos consistentes a sustentar qual-
quer um dos lados, o Poder Judiciario é sobrecarregado com acdes judiciais em que
se discute a possibilidade de remunerar o uso das faixas de dominio.

Enquanto a jurisprudéncia do E. Supremo Tribunal Federal (STF) tende
a reconhecer uma politica nacional destinada a desonerar o direito de passagem,

2 Art. 99. Sdo bens publicos:
I - 0s de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;

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

111 - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto
de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

Paragrafo tinico. Néo dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais os bens pertencentes as
pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado. Cf.: BRASIL.
Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002.
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defendendo que o ente publico ndo pode cobrar pelo uso de seus bens impondo
onus demasiadamente excessivo a prestacdo dos servicos publicos, o E. STJ vem deci-
dindo, reiteradamente, no sentido de permitir a cobranca de valores pelas concessio-
narias de rodovias que administram as faixas de dominio, levando em consideracao as
previsoes trazidas nos Contratos de Concessdo, que permitem a obtencao de receitas
alternativas, com fulcro no quanto dispée o artigo 11, da Lei Federal n® 8.987/1995.

Ocorre que o universo de titulares de bens publicos passiveis de cessdo nao
se restringe a Administracao Publica Direta e as concessionarias de servicos publicos.
Ha também empresas estatais, cuja instituicdo é precedida de autorizacio legislativa
e sdo pessoas juridicas prestadoras de servicos publicos sujeitas a regime juridico de
direito privado, mas obedecem determinadas regras do regime de direito publico,
em especial, no que concerne aos seus bens vinculados a prestacdo de servico publico,
que sdo equiparados a bens ptblicos em razdo da destinacao.

Assim, este estudo tem como finalidade analisar a possibilidade de cobranca
de valores pela cessdo de faixas de dominio pertencentes a Administracdo Publica
Direta, as concessiondrias de servico ptblico e as empresas estatais prestadoras de ser-
vico publico, buscando concluir se estas tltimas amoldam-se mais ao entendimento
jurisprudencial predominante referente ao Poder Concedente ou ao entendimento
que vem sendo aplicado as concessionarias.

Para tanto, foi realizada pesquisa bibliografica por meio da doutrina, legis-
lacdo e a principal jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, bem como de julgados
proferidos pelo Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) para melhor enten-
dimento da controvérsia analisada.

2. BENS PUBLICOS: FAIXAS DE DOMiNIO COMO BENS DE USO COMUM DO POVO
E SUA UTILIZACAO POR TERCEIROS

Primeiramente, antes de adentrar na discussdo sobre a possibilidade de
onerar a cessdo das faixas de dominio, é importante trazer a definicdo de bens publi-
cos firmada pelo ordenamento juridico e pela doutrina e qual a classificacio dos
bens pertencentes a empresas estatais.

O artigo 98, do Codigo Civil (CC), define que os bens publicos sido “os bens
do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno;
todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem”.

Assim, de acordo com a definicdo legal, ndo resta duvida de que os bens
que pertencem aos entes da Administracio Publica Direta (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios), autarquias e fundacoes publicas, que gozam de natureza

> BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 2002.
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juridica de direito ptblico, sdo bens publicos. Todos os outros bens, seguindo a pre-
visdo legal, seriam bens particulares, seja qual for a pessoa a qual pertencam.

Ou seja, a classificacdo legal de bem publico decorre da titularidade do bem.

Dessa forma, pela letra fria da lei, os bens pertencentes aos entes da Admi-
nistracdo Publica Indireta, como empresas ptblicas e sociedades de economia mista,
estariam classificados como bens particulares, uma vez que tais entes possuem natu-
reza juridica de direito privado*.

Todavia, quanto a classificacido dos bens pertencentes ou administrados por
empresas publicas e sociedades de economia mista, embora a doutrina néo seja unis-
sona quanto a sua classificacdo, quando se trata de pessoas juridicas prestadoras de
servicos publicos, ha prevaléncia do entendimento de tratar-se de bens publicos por
equiparacdo, desde que sejam afetados ou vinculados a prestacao do servico publico.

Entre os doutrinadores que defendem serem publicos os bens pertencentes
a empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servicos publi-
cos encontra-se Hely Lopes Meirelles’, que faz nitida classificacdo quanto a natu-
reza juridica dos bens dos entes da Administracdo Publica Indireta que prestam
servicos publicos:

Quanto aos bens das entidades paraestatais (empresas publicas, socieda-
des de economia mista, servicos autdnomos etc.), entendemos que so,
também, bens publicos com destinacéo especial e administracdo particu-
lar das instituicoes a quem foram transferidos para consecucido dos fins
estatutarios. A origem e a natureza total ou predominante desses bens
continuam publicas; sua destinacao é de interesse publico; apenas sua
administracdo é confiada a uma entidade de personalidade privada,
que os utilizara na forma da lei instituidora e do estatuto regedor da
instituicao. A destinacdo especial desses bens sujeita-se aos preceitos da
lei que autorizou a transferéncia do patrimonio estatal ao paraestatal, a fim
de atender aos objetivos visados pelo Poder Publico criador da entidade.
Esse patrimonio, embora incorporado a uma instituicao de personali-
dade privada, continua vinculado ao servico publico, apenas prestado

* Nota: A natureza juridica dos entes da Administracdo Publica Indireta é definida pela Constituicao
Federal que, em seu artigo 173, § 1°, inciso II prevé: “Ressalvados os casos previstos nesta Constitui-
cdo, a exploracao direta de atividade economica pelo Estado s6 sera permitida quando necessaria aos
imperativos da seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, conforme definidos em lei.

§ 1° A lei estabelecera o estatuto juridico da empresa publica, da sociedade de economia mista e de
suas subsidiarias que explorem atividade economica de producdo ou comercializacdo de bens ou de
prestacdo de servicos, dispondo sobre:

IT - a sujeicdo ao regime juridico proprio das empresas privadas, inclusive quanto aos direitos e obri-
gacoes civis, comerciais, trabalhistas e tributarios. BRASIL. Constituiciao da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 19. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003,
p- 430-431. (Grifo nosso).
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de forma descentralizada ou indireta por uma entidade paraestatal,
de estrutura comercial, civil ou, mesmo especial. Mas, lato sensu,
¢é patrimonio publico, tanto assim que na extin¢do da entidade reverte
ao ente estatal que o criou, e qualquer ato que o lese podera ser invali-
dado por acéo popular.

Assim sendo, estando o bem de empresa publica ou sociedade de economia
mista vinculado a prestacio de servico ptblico, este é considerado bem ptblico em
razdo da funcdo que lhe é posta, estando, portanto, submetido ao regime juridico de
direito publico.

A doutrina, portanto, traz interpretacio mais abrangente ao que dispoe a lei
civil, asseverando que ndo somente os bens pertencentes as pessoas juridicas de direito
interno sdo publicos, mas também os bens da Administracio Publica Indireta, como
empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de servico publico.

Os bens publicos podem ser classificados em bens publicos de uso comum
do povo, bens ptiblicos com destinacdo especial e bens publicos dominicais.

Seguindo o quanto preceitua o artigo 99°, do Codigo Civil, sio bens publicos
de uso comum do povo os rios, mares, estradas, ruas e pracas, denotando-se que se
prestam ao uso da populacio.

Por sua vez, os bens com destinacao especial sio os bens moveis ou imo-
veis que se destinam a prestacdo de um servico publico, tais como edificios ou ter-
renos destinados a servico ou estabelecimento da administracdo federal, estadual
ou municipal, inclusive os de suas autarquias, entendendo-se, também, conforme
acima exposto, que a doutrina engloba os bens das empresas publicas e sociedades
de economia mista prestadoras de servicos publicos.

Ja os bens dominicais configuram os bens disponiveis, ndo afetados a des-
tinacdo publica, podendo ser alienados, por exemplo. Mas nao ha que se entender
que estariam sob o regime de direito privado, vez que, seguindo o exemplo de que
tais bens podem ser alienados, mesmo assim, devem seguir ditames legais, como a
realizacdo de prévia licitacao’.

o Art. 99. Sao bens publicos:
I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;

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

111 - os dominicais, que constituem o patrimonio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto
de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de
2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2002.

SERRANO, Moénica de Almeida Magalhaes. Utilizacdo de bens puiblicos e remuneracéo pelo uso do solo
e espaco aéreo em face de concessionarias de servico publico: nuances juridicas. Cadernos Juridicos,
Sao Paulo, v. 20, n. 47, p. 211-231, 2019.
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Quanto ao uso, os bens publicos podem ser utilizados pela propria pessoa
juridica a qual pertencem, podem ser cedidos a outros entes ptblicos e, ainda, podem
ser cedidos para uso de terceiros.

Nesse contexto, analisando as classificacoes dos bens publicos pode-se
enquadrar as faixas de dominio que, como alhures explicitado, podem ser entendidas
como as dreas laterais as pistas de rolamento das rodovias e as areas as margens das
ferrovias, como bens publicos de uso comum do povo, ndo restando duvida de que,
na condicdo de bens publicos, podem ser cedidas ao uso de terceiros.

A cess@o de bens publicos a terceiros, quando bens de uso comum do povo
ou bens com destinacéo especial, é realizada por intermédio de instrumentos espe-
cificos para tal finalidade como as autorizagdes, permissdes ou concessdes de uso.
Em se tratando de bens dominicais a cessdo pode ser feita por meio de instrumentos
publicos ou particulares, como a locagéo, por exemplo.

No tocante a remuneracido pelo uso de bens publicos, o artigo 103%, do
Codigo Civil disciplina que a cessio de bens publicos pode ser gratuita ou onerosa,
de acordo com as regras do ente a qual pertencem.

No entanto, quando se trata de cessio das faixas de dominio para uso de
concessiondrias de prestacdo de servico publico, como transmissao e distribuicdo de
energia elétrica e fornecimento de servicos de telefonia e telecomunicacoes, ha grande
celeuma quanto a onerosidade ou gratuidade da cessdo. De um lado, as empresas
que utilizam as faixas de dominio para instalacio de infraestrutura para consecucdo
do escopo da prestacao do servico publico, e, de outro lado, as pessoas juridicas res-
ponsaveis pela prestacdo do servico publico que cedem o uso das faixas de dominio.

Se ¢ indiscutivel que a cessao da faixa de dominio, como bem publico de
uso comum do povo e considerando a finalidade diversa de seu escopo originario,
necessita de prévia formalizacdo de instrumento especifico para tal fim, é bastante
controvertida a previsdo de remuneracido para a utilizacdo das areas, em especial,
quando cedidas a outras prestadoras de servicos publicos.

A discussdo remonta a possibilidade de se cobrar pelo uso especifico de um
bem publico de uso comum do povo, necessario para implantacio de equipamen-
tos (redes de transmisséo, postes, dutos, subdutos) visando a prestacio de servico
publico de titularidade da Unido Federal.

Para melhor entendimento da discussdo quanto a possibilidade de remune-
racdo pelo uso das faixas de dominio, a legislacdo suscitada por cada lado deve ser
analisada, como faremos a seguir.

8 Art. 103. O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido
legalmente pela entidade a cuja administracao pertencerem. BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro
de 2002. Institui o Codigo Civil. Brasilia, DF: Presidéncia da Reptblica, 2002.
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3. LEGISLAGCAO APLICAVEL: DISPOSITIVOS LEGAIS QUE SUSTENTAM A GRATUIDADE
E A ONEROSIDADE DA CESSAO DAS FAIXAS DE DOMINIO

Tanto as empresas prestadoras de servicos publicos de transmissao e distri-
buicdo de energia elétrica, como as empresas que operam os sistemas de telefonia e
telecomunicacoes sdo titulares de concessoes outorgadas pela Unido Federal, nos exa-
tos termos do artigo 175°, da Constitui¢éo Federal.

Assim, possuem o dever constitucional de fornecer e manter a prestagio do ser-
vico publico de forma adequada. Diante de necessidades operacionais da prestacio do
servico publico, as concessiondrias de energia elétrica e de telefonia/telecomunicacoes
utilizam vias publicas e outras areas, entre elas, as faixas de dominio das rodovias e
ferrovias para passagem de dutos, cabos, postes, torres e demais equipamentos.

As concessionarias de energia elétrica, entdo, buscando a cessdo das faixas de
dominio de forma gratuita escoram-se nas disposi¢des do artigo 151, “c”, do Decreto
Federal n°® 24.643/1934'° (Codigo de Aguas), que foi regulamentado pelos Decretos
Federais n® 84.398/1980 e n® 86.859/1982, especifica e respectivamente, seus artigos
20 e 1°12 que trazem, de forma resumida, que as autorizacoes de uso deverio ser

® Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos. BRASIL. Constituicao da
Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

10 Art. 151. Para executar os trabalhos definidos no contrato, bem como, para explorar a concessdo, o con-
cessionario tera, além das regalias e favores constantes das leis fiscais e especiais, os seguintes direitos:

[...]

c) estabelecer as servidoes permanente ou temporarias exigidas para as obras hidraulica e para o trans-
porte e distribuicao da energia elétrica. BRASIL. Decreto n°® 24.643, de 10 de julho de 1934. Decreta
o Codigo de Aguas. Rio de Janeiro: Chefe do Governo Provisério da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, 1934.

' Art. 2° - Atendidas as exigéncias legais e regulamentares referentes aos respectivos projetos, as autori-
zacoes serdo por prazo indeterminado e sem onus para os concessionarios de servicos publicos de
energia elétrica. BRASIL. Decreto n°® 84.398, de 16 de janeiro de 1980. Dispoe sobre a ocupacao de
faixas de dominio de rodovias e de terrenos de dominio publico e a travessia de hidrovias, rodovias e
ferrovias, por linhas de transmissao, subtransmissao e distribuicao de energia elétrica e da outras pro-
videéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1980 (Grifo nosso).

2 Art. 1° - A ocupacdo de faixas de dominio de rodovias, ferrovias e de terrenos de dominio pu-
blico, e a travessia de hidrovias, rodovias, ferrovias, oleodutos e linhas de transmissido de energia
elétrica de outros concessionarios, por linhas de transmissao, subtransmissao e distribuicao de energia
elétrica de concessionarios de servicos publicos de energia elétrica, serdo autorizadas pelo érgéo pu-
blico federal, estadual ou municipal ou entidade competente, sob cuja jurisdicao estiver a area a ser
ocupada ou atravessada.

Paragrafo unico - Para os fins do disposto neste artigo, sera considerada entidade competente a pessoa
fisica ou juridica que, em razdo de concessao, autorizacdo ou permisséo, for titular dos direitos relati-
vos a via de transporte, auto ou linha a ser atravessada, ou a ter a respectiva faixa de dominio ocupada.
BRASIL. Decreto n° 86.859, de 19 de janeiro de 1982. Altera o Decreto n°® 84.398, de 16 de janeiro
de 1980, que dispoe sobre a ocupacao de faixas de dominio de vias de transporte e de terrenos de
dominio publico e a travessia de vias de transporte, por linhas de transmissao, subtransmissao e distri-
buicdo de energia elétrica. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1982. (Grifo nosso).
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concedidas por prazo indeterminado e sem 6nus para os concessiondrios de servico
publico de energia elétrica.

Por sua vez, as concessiondrias de telefonia e telecomunicacoes embasam-se,
além das disposicoes mais antigas mencionadas acima, nos preceitos mais recentes da
Lei Federal n° 13.116/2015, chamada de Lei Geral das Antenas, mais especificamente
em seu artigo 12, que determina que nao sera exigida contraprestacio em razio do
direito de passagem em vias publicas, em faixas de dominio e em outros bens publi-
cos de uso comum do povo.

Referido dispositivo legal garante o uso gratuito para instalacio de equipa-
mentos para prestacio do servico publico de telefonia e telecomunicacoes, mesmo
que se trate de bem explorado por meio de concessdo ou outra forma de delegacio,
salvo se o contrato de concessio decorra de licitacdo ocorrida em data anterior a
promulgacio da Lei n°13.116/2015.

No outro extremo, encontram-se entes da Administracdo Publica Direta,
concessiondrias de rodovias e ferrovias, empresas publicas e sociedade de economia
mista criadas para prestacio de servico publico ferroviario, defendendo a possibili-
dade da cessao onerosa.

As concessionarias fundam-se no artigo 11, da Lei Federal n® 8.987/1995',
que outorga o direito de exploracdo do bem como fonte de receita alternativa. Nos
termos do referido dispositivo legal, é permitida a busca pelas concessionarias de servicos
publicos de receitas alternativas, a fim de promover a modicidade de suas tarifas.

Assim, permite que haja exploracdo comercial dos iméveis vinculados ao
patrimonio concedido ndo somente para arcar com todos os gastos provenientes da
prestacdo do servico publico, auxiliando na manutencdo do sistema em funciona-
mento, mas também para promover a modicidade da tarifa praticada.

Ainda, os entes que defendem a onerosidade, embasam-se na previsdo tra-
zida pelo artigo 103, do Codigo Civil que prevé que o uso dos bens publicos pode

13 Art. 12. Nao sera exigida contraprestacdo em razdo do direito de passagem em vias publicas,
em faixas de dominio e em outros bens publicos de uso comum do povo, ainda que esses bens ou
instalacdes sejam explorados por meio de concessdo ou outra forma de delegacéo, excetuadas aque-
las cujos contratos decorram de licitacoes anteriores a data de promulgacdo desta Lei. BRASIL. Lei
n° 13.116, de 20 de abril de 2015. Estabelece normais gerais para implantacao e compartilhamento
de infraestrutura de telecomunicacoes e altera as Leis n® 9.472, de 16 de julho de 1997, 11.934,
de 05 de maio de 2009, e 10.257, de 10 de julho de 2001. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
2015. (Grifo nosso)

Art. 11. No atendimento as peculiaridades de cada servico publico, podera o poder concedente
prever, em favor da concessionaria, no edital de licitacao, a possibilidade de outras fontes prove-
nientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem
exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas, observado o disposto no art. 17 desta
Lei. BRASIL. Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995. Dispde sobre o regime de concessio e per-
missdo da prestacéo de servicos publicos no art. 175 da Constituicio Federal, e da outras providéncias.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1995. (Grifo nosso).
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ser gratuito ou retribuido, conforme for estabelecido legalmente pela entidade a cuja
administracdo pertencerem.

Com base em referido dispositivo do Codigo Civil, defende-se o cabimento
da instituicdo de remuneracdo em contrapartida ao uso da faixa de dominio, susten-
tando que os bens de uso comum do povo, embora entenda-se que possam ser usa-
dos livremente pela populacéo, nio significa que possam ser usados gratuitamente e
sim, que nio dependem de prévia autorizacio do Poder Publico para sua utilizacao.
Conclui-se que os bens de uso comum do povo nido sio de propriedade do povo,
mas pertencem aos entes publicos ou a particulares com destinacdo publica.

Dessa forma, mesmo se tratando de bem de uso comum do povo, sustenta-se
que ndo ha que se falar em utilizacdo gratuita, devendo existir contrapartida por tal uso.
Nesse sentido, podemos lembrar a opinido de Floriano de Azevedo Marques Neto'”:

O fato de um bem publico ser afetado como de uso comum do povo nao
implica necessariamente na gratuidade deste, nem mesmo deste uso fran-
queado a todos (como se verifica na propria possibilidade de cobranca de peda-
gio em rodovias) e muito menos em vedacdo da onerosidade de usos outros
(especiais ou privativos) que nao aquele de natureza comum a toda gente.

Outro argumento que reforca a cobranca pelo uso das faixas de dominio é
a impossibilidade de privilegiar o servico prestado pelas concessionarias de energia
elétrica e de telefonia/telecomunicagdes em detrimento dos servicos fornecidos pelas
concessionarias de rodovias e empresas estatais prestadoras de servicos publicos de
transporte ferroviario.

Sustenta-se que ndo ha como se conferir maior importancia aos servicos
prestados pelas concessionarias de energia elétrica e de telefonia/telecomunicacoes
em prejuizo das rodovias e ferrovias, vez que néo ha como se hierarquizar os interes-
ses publicos envolvidos.

Ademais, argumenta-se que a gratuidade pode onerar os usuarios dos servi-
cos prestados pelas rodovias e ferrovias, inclusive, resultando em enriquecimento das
concessiondrias de energia elétrica e de telefonia/telecomunicacoes que se utilizam
da infraestrutura das faixas de dominio.

Assim, assevera-se que o interesse publico que reveste a pretensio das con-
cessionarias de energia elétrica e de telefonia/telecomunicacoes para defender a uti-
lizacdo gratuita das faixas de dominio também baliza a defesa dos entes publicos,
concessiondrias e empresas estatais que tém que suportar as travessias e pretendem
serem remunerados pelo uso das 4areas.

> MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O uso de bens publicos estaduais por concessionarias de
energia elétrica. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, v. 45, p. 54-78, 2004.
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Ainda, sustenta-se a tese de que nao assiste 2 Unido Federal legislar sobre a
ocupacido dos bens dos demais entes federativos, sob pena de violacdo do pacto fede-
rativo, insculpido no artigo 18, da Constitui¢io Federal'.

Alega-se que, se é certo que a Unido tem competéncia para legislar e explorar
os servicos publicos de energia elétrica e de telefonia/telecomunicagoes, por outro
lado, ndo tem nenhuma competéncia para editar normas sobre os bens pertencentes
aos estados ou municipios. Isso porque, desde a promulgacio da Constituicido Fede-
ral de 1988 (CF) a Unido nao pode mais legislar sobre gestdo patrimonial de natureza
publica, competindo a cada ente federativo, titular do bem, o fazer.

O Brasil é um Estado Federativo e a Constituicao Federal assegura, a cada
ente estatal (Unido, Estados Distrito Federal e Municipios) autonomia para atuar no
limite de suas competéncias, com independéncia.

Dessa forma, a Carta Magna define as competéncias de cada ente da
Federacio, sendo certo que cada um deles tem autonomia para definir o uso e a
ocupacio de seus bens, sob pena de se ferir o principio federativo.

Portanto, defende-se que, respeitando o pacto federativo, cada ente politico
tem autonomia para dispor de seus bens, inclusive decidindo se o fara gratuita ou
onerosamente, nio detendo a Unido competéncia para regrar a ocupacio dos bens
dos estados e dos municipios.

Como bem pontuado por Floriano de Azevedo Marques Neto, os entes fede-
rativos sdo livres para administrarem os bens de seu acervo patrimonial:

E inerente a autonomia federativa que cada ente federado tenha liberdade
para administrar os bens que integram o seu acervo patrimonial. Isso
envolve nao s6 margens de liberdade para gerir o dominio destes bens
(alienando-os ou nio, respeitadas as normas gerais de licitacdo por forca
da regra constante do artigo 22, XXVIII ja aludida) como para disciplinar
o uso destes (afetando-os, outorgando direitos de uso privativo, estabe-
lecendo usos concomitantes, restringindo, limitando ou disciplinando as
formas de utilizacdo). Porém o direito indeclinavel de qualquer ente da
federacio (desde a Unido até o mais singelo dos Municipios) ndo o faz
imune ao exercicio de competéncias atribuidas a outros entes'”.

Nesse contexto, aduzem as rodovias e ferrovias que aceitar, por exemplo, que
o Decreto Federal n°® 84.398/1980 (alterado pelo Decreto n°® 86.859/1982) e a Lei
Federal n® 13.116/2015 estabelecam a utilizacdo gratuita das faixas de dominio fere
diretamente o pacto federativo, vez que eventual gratuidade imposta pela Unido em

16 Art. 18. A organizacdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autdonomos, nos termos desta Constituicao. BRASIL.
Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

' MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O uso de bens publicos estaduais por concessionarias de
energia elétrica. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, v. 45, p. 54-78, 2004.
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referidas leis ndo pode ser interpretada de forma a alcancar os demais entes federa-
tivos, pois compete a cada um a gestao de seu préprio patrimonio.

Diante da breve e resumida exposicdo acima, percebe-se que a celeuma é
grande, existindo argumentos consistentes de ambos os lados, que defendem interes-
ses contrapostos: o direito de concessiondrias de servicos publicos de energia elétrica
e de telefonia/telecomunicacoes ao uso gratuito das faixas de dominio para instalacdo
de seus equipamentos, dutos e subdutos e o direito do Poder Publico, de concessio-
narias de rodovias e empresas estatais prestadoras de servicos publicos de exigirem
contraprestacao pelo uso das faixas de dominio.

Interessante perceber que, entre os dispositivos legais supramencionados,
que embasam tanto o entendimento dos que defendem a onerosidade da cessdo
quanto daqueles que sustentam a gratuidade, pode existir aparente colisdo entre nor-
mas federais, questionando-se sobre a recep¢ido dos normativos pela Constituicio
Federal e mesmo sobre sua revogacio por outra lei federal mais recente.

Em especial, indaga-se se a norma constante do artigo 151, do Codigo
de Aguas e seus Decretos regulamentadores (Decretos Federais n® 84.398/1980 e
n® 86.859/1982) foram recepcionados pela Constituicio Federal.

De forma bastante sucinta, vez que nao é finalidade deste estudo demonstrar
a constitucionalidade ou nao das previsoes legais, mas de demonstrar sua aplica¢do
em casos concretos, os principais argumentos sustentados pela linha que defende a
néo recepcdo das normas federais pela CF/1988 baseiam-se na viola¢do ao principio
federativo, ja bem delineado acima, bem como na contrariedade das normas fede-
rais com o quanto previsto no artigo 175, da CF, que conferiu aos entes federados
a prerrogativa de editar lei que regulamente o regime de concessao para os servicos
de que sio titulares'®.

Em linha oposta de argumentacdo, a constitucionalidade das normas em
apreco ¢ defendida com base na competéncia normativa prevista no artigo 22,
inciso IV, da CFE, que confere a Unido a competéncia para legislar sobre “aguas, energia,
informatica, telecomunicacdes e radiodifusdo”. Além disso, argumenta-se o quanto
disposto no artigo 21, inciso XII, alinea “b”, da CE, que prevé que compete a Unido
explorar, diretamente ou mediante autorizagéo, concessiao ou permissao, 0s servicos
e instalacdes de energia elétrica.

Com relacdo a Lein® 13.116/2015 (Lei Geral das Antenas), a discussao sobre
a constitucionalidade da previsao constante em seu artigo 12 foi abafada pelo jul-
gamento da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 6482, pelo E. Supremo
Tribunal Federal (que a seguir sera melhor explicitada), que declarou a constitucio-
nalidade do dispositivo da norma federal, que prevé a gratuidade do uso de faixas de

' MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. O uso de bens publicos estaduais por concessionarias de
energia elétrica. Revista Trimestral de Direito Publico, Sdo Paulo, v. 45, p. 54-78, 2004.
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dominio e outros bens de uso comum do povo por prestadoras de servico publico de
telefonia e telecomunicacoes.

A despeito das discussdes que ainda existem sobre a constitucionalidade
das previsoes legais que determinam a gratuidade das cessdes das faixas de dominio
para prestadores de servicos publicos, importante se mostra a analise dos casos pra-
ticos e as decisdes proferidas pelo Poder Judiciario, de forma mais especifica, pelas
Cortes Superiores.

4. JURISPRUDENCIA: COMO AS CORTES SUPERIORES JULGAM AS DEMANDAS
JUDICIAIS QUE ENVOLVEM CESSAO DE USO DE FAIXAS DE DOMINIO

Para engrossar os argumentos de ambos os lados, as decisoes judiciais pro-
feridas tanto pelos Tribunais Estaduais como, com maior relevancia, pelas Cortes
Superiores, demonstram como a celeuma ¢é enfrentada pelo Poder Judiciario ao
analisar os casos concretos.

A seguir, traremos, de forma sucinta, as decisbes mais emblematicas das
Cortes Superiores que vém pautando os julgamentos sobre o tema.

4.1 Decisées favoraveis a gratuidade

Um dos julgamentos mais relevantes quanto ao assunto em questao e que é
mencionado de forma reiterada nos processos judiciais quando se defende a gratui-
dade da cessao das faixas de dominio é a decisao proferida pelo E. Supremo Tribunal
Federal, no Recurso Extraordinario n® 581.947-RO", sob o regime de repercussio
geral, decidindo o Tema n° 261, que assim restou ementado: “E inconstitucional a

19 RECURSO EXTRAORDINARIO. RETRIBUICAO PECUNIARIA. COBRANCA. TAXA DE USO E OCU-
PACAO DE SOLO E ESPACO AEREO. CONCESSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO. DEVER-PODER
E PODER-DEVER. INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS NECESSARIOS A PRESTACAO DE SERVICO
PUBLICO EM BEM PUBLICO. LEI MUNICIPAL 1.199/2002. INCONSTITUCIONALIDADE. VIOLA-
CAO. ARTIGOS 21 E 22 DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. As empresas prestadoras de servico
publico incumbe o dever-poder de prestar o servico publico. Para tanto a elas é atribuido, pelo poder
concedente, o também dever-poder de usar o dominio publico necessario a execucao do servico, bem
como de promover desapropriacoes e constituir servidoes de areas por ele, poder concedente, decla-
radas de utilidade publica. 2. As faixas de dominio publico de vias publicas constituem bem publico,
inserido na categoria dos bens de uso comum do povo. 3. Os bens de uso comum do povo sio enten-
didos como propriedade publica. Tamanha ¢ a intensidade da participacdo do bem de uso comum do
povo na atividade administrativa que ele constitui, em si, o préprio servico ptblico [objeto de atividade
administrativa] prestado pela Administracéo. 4. Ainda que os bens do dominio publico e do patrimo-
nio administrativo nao tolerem o gravame das servidoes, sujeitam-se, na situacéo a que respeitam os
autos, aos efeitos da restricio decorrente da instalacao, no solo, de equipamentos necessarios a pres-
tacdo de servico publico. A imposicdo dessa restricio nao conduzindo a extin¢do de direitos, dela nao
decorre dever de indenizar. 5. A Constituicao do Brasil define a competéncia exclusiva da Unido para
explorar os servicos e instalacoes de energia elétrica [artigo 21, XII, b] e privativa para legislar sobre a
matéria [artigo 22, IV]. Recurso extraordinario a que se nega provimento, com a declaracao, incidental,
da inconstitucionalidade da Lei n. 1.199/2002, do Municipio de Ji-Parana.
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cobranca de taxa, espécie tributaria, pelo uso de espagos publicos dos municipios por
concessiondrias prestadoras de servico publico de fornecimento de energia elétrica”.

Em referido processo, discutia-se a constitucionalidade da Lei Municipal
n° 1.199/2022, do Municipio de Ji-Parana, no Estado de Rondénia, que instituiu a
cobranca de taxa sobre redes de transmissao e distribuicao de energia elétrica.

No Acérddo, proferido em 27 de maio de 2010, o E. STF entendeu pela
ilegalidade da cobranca de taxa, espécie tributaria, por municipios, pela ocupagio
de solo e espaco aéreo por poste de transmissdo de energia elétrica, sustentando,
em suma, invasido de competéncia tributaria da Unido e cobranca de tributo sobre
bem publico de uso comum do povo. Assim, a Corte Superior posicionou-se pela
impossibilidade de instituicdo de cobranga pela utilizacio das faixas de dominio e/ou
espaco aéreo - travessia de cabos - contra as empresas concessionarias do servico de
transmissao e distribuicao de energia elétrica.

Para se demonstrar a dimensdo do quanto o tema tratado é controvertido e
gera discussdes praticamente infindaveis no Judicidrio, interessante trazer que, em
29 de marco de 2021, ou seja, 11 anos apds o julgamento do RExt n°® 581.947-RO,
o E. STF apreciou Embargos de Declaracido em que se discutiu se o entendimento
fixado, diretamente referente a Municipios, aplica-se as concessiondrias que explo-
ram as faixas de dominio.

Os Embargos de Declaracdo foram rejeitados, no entanto, restou esclarecido
que, no julgamento de anteriores Embargos de Declaracéo expos-se que a discussio
travada se referia a possibilidade de imposicdo de taxa apenas por Municipios, acerca
da ocupacdo e do uso do solo e do espaco aéreo por empresa concessionaria de
servico publico. Ou seja, o entendimento fixado ndo abarcou a remuneracao estabe-
lecida por concessionarias de rodovia que cedem faixas de dominio. O transito em
julgado ocorreu em 25 de maio de 2021.

Mais recentemente, em 18 de fevereiro de 2021, em outro julgamento bastante
emblematico, o E. STF decidiu por negar provimento a ADI n°® 6482%°, declarando a

20 ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 12, CAPUT, DA LEI 13.116/2015. INSTALA-
CAO DE INFRAESTRUTURA E DE REDES DE TELECOMUNICACOES. GRATUIDADE DO DIREITO
DE PASSAGEM EM VIAS PUBLICAS, EM FAIXAS DE DOMINIO E EM OUTROS BENS PUBLICOS
DE USO COMUM DO POVO, AINDA QUE ESSES BENS OU INSTALACOES SEJAM EXPLORADOS
POR MEIO DE CONCESSAO OU OUTRA FORMA DE DELEGACAO. CONTEXTO REGULATORIO
SETORIAL DA NORMA IMPUGNADA. CONSTITUCIONALIDADE FORMAL. COMPETENCIA PRI-
VATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE TELECOMUNICACOES. COMPETENCIA LEGISLA-
TIVA PRIVATIVA DA UNIAO PARA EDITAR NORMAS GERAIS DE LICITACAO E CONTRATACAO
ADMINISTRATIVA. CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL. INEXISTENCIA DE VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA EFICIENCIA, DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA. RES-
TRICAO AO DIREITO DE PROPRIEDADE DOS ESTADOS VOLTADA A GARANTIA DA PRESTACAO
E DA UNIVERSALIZACAO DE SERVICO PUBLICO FEDERAL. NORMA QUE IMPOE RESTRICAO
ADEQUADA, NECESSARIA E PROPORCIONAL EM SENTIDO ESTRITO AO DIREITO DE PRO-
PRIEDADE DOS ESTADOS E DOS MUNICIPIOS. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
JULGADA IMPROCEDENTE.
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constitucionalidade do artigo 12, da Lei Federal n® 13.116/2015, e de dispositivos de
seu decreto regulamentador n° 10.480/2020, que estabelece o uso gratuito das faixas
de dominio em favor das concessionarias de telefonia e telecomunicacoes.

A ADI foi proposta pelo Procurador-Geral da Republica, que suscitou a
inconstitucionalidade do artigo 12, da Lei Geral das Antenas, apresentando como
argumento central a gratuidade instituida por Lei Federal como violacdo da competén-
cia dos estados e municipios de legislarem sobre os bens ptblicos de sua titularidade.

O E. STE na Relatoria do Ministro Gilmar Mendes, firmou o entendimento
de que o direito de passagem previsto na Lei n® 13.116/2015 insere-se no ambito de
competéncia da Unido para legislar sobre telecomunicacoes, nos termos do quanto
previsto no artigo 22, inciso V, da CE bem como na competéncia da Unido para legis-
lar sobre normas gerais de licitacdo e contratacdo administrativa, prevista no mesmo
dispositivo legal, no inciso XXVII.

De acordo com o Informativo 1.006* do E. STF editado sobre o julgamento
da ADI n°® 6482, mostrava-se premente a uniformizacio do tema sobre a gratuidade
do direito de passagem, sustentando ser necessaria a gratuidade a fim de se evitar
custos pela utilizacao das faixas de dominio que seriam repassados aos consumidores
finais de telecomunicacoes, “dificultando o acesso aos servigos, na contramao da poli-
tica nacional de telecomunicac¢des”. E quanto a violacdo ao direito de propriedade,
o E. STF defendeu que:

No tocante a proporcionalidade em sentido estrito, a lei federal e seu regu-
lamento previram salvaguardas a fim de evitar o aniquilamento do direito
real em jogo. Corrobora a proporcionalidade da restricdo, o fato de: (i) o
direito de passagem dever ser autorizado pelos 6rgios reguladores sob cuja
competéncia estiver a area a ser ocupada ou atravessada; (ii) a instituicao do
direito ndo abranger os custos necessarios a infraestrutura e equipamentos,
tampouco afetar obrigacdes indenizatorias decorrentes de eventual dano
ou de restricao de uso significativa; (iii) o art. 12 encontrar-se alinhado ao
principio da seguranca juridica e a protecéo do ato juridico perfeito, consi-
derada a aplicacio de seus efeitos apenas aos contratos que decorram de
licitacdes posteriores a data de promulgacdo da lei.”

Os dois julgados em questdo demonstram o predominante entendimento do
E. STF de adotar politica nacional de desonerar o direito de passagem para prestagio
de servico publico federal. Ndo obstante os Acorddos fazerem referéncia, respecti-
vamente por ordem de mencao, a gratuidade conferida a concessionarias de energia
elétrica e a empresas prestadoras de servico publico de telefonia e telecomunicacoes,
é inegavel que as razdes postas em ambos os julgamentos, em especial, no julgamento

2 Ct.: https://informativos.trilhante.com.br/informativos/informativo-1006-stf
22 Informativo STE Lei Geral de Antenas e direito de passagem - ADI 6482/DE
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da ADI n°® 6482, séo aplicadas nos processos em que se discute a possibilidade ou
néo de cobranca de valores pelo uso de faixas de dominio por prestadores de diversos
servicos publicos.

4.2 Decisbes favoraveis a onerosidade

Em contrapartida, a Primeira Secio do E. Superior Tribunal de Justica, buscando
uniformizar a jurisprudéncia relativa a possibilidade de retribui¢éo pelo uso do solo de
uma concessiondria por outra, sustentou que o artigo 11 da Lei n® 8.987/1995 autoriza
a cobranca do uso de faixas de dominio, mesmo que por outra concessiondria de servi-
cos publicos, desde que haja previsdo no contrato de concessio.

Com efeito, o E. STJ, no julgamento do Recurso Especial n® 975.097/SP#*,
considerado como leading case do tema, ocorrido em 09.12.2009, entendeu que o
Poder Concedente poderd, na forma do artigo 11, da Lei n°® 8.987/1995, prever,
em favor da concessiondria, no edital de licitacdo, a possibilidade de outras fontes
provenientes de receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos asso-
ciados, com ou sem exclusividade, com vistas a favorecer a modicidade das tarifas.

Reforcando a posicdo permissiva de cobranca de valores pelo uso de faixas de
dominio exploradas por concessionarias, em abril/2022, a Segunda Turma do E. STJ,
no julgamento do Recurso Especial n°® 1.251.496/SP*, firmou entendimento de que

3 ADMINISTRATIVO — CONCESSAO DE RODOVIA ESTADUAL — PREQUESTIONAMENTO E
APLICABILIDADE APENAS DO ART. 11 DA LEI N. 8.987/95 — INSTALACAO DE DUTOS SUB-
TERRANEOS - EXIGENCIA DE CONTRAPRESTACAO DE CONCESSIONARIA DE SANEAMENTO
BASICO — POSSIBILIDADE — NECESSIDADE DE PREVISAO NO CONTRATO DE CONCESSAO —
ART. 11 DA LEI N. 8.987/95. 1. O tnico artigo prequestionado e que se aplica ao caso é o art. 11 da
Lei n. 8.987/95. 2. Podera o poder concedente, na forma do art. 11 da Lei n. 8.987/95, prever, em
favor da concessionaria, no edital de licitacdo, a possibilidade de outras fontes provenientes de receitas
alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados, com ou sem exclusividade, com
vistas a favorecer a modicidade das tarifas. 3. No edital, conforme o inciso XIV do art. 18 da citada
lei, deve constar a minuta do contrato, portanto o art. 11, ao citar “no edital”, ndo inviabiliza que a
possibilidade de afericao de outras receitas figure apenas no contrato, pois este é parte integrante do
edital. 4. No presente caso, ha a previsdo contratual exigida no item VI, 31.1, da Clausula 31, in verbis:
“cobranca pelo uso da faixa de dominio publico, inclusive por outras concessiondrias de servico publico,
permitida pela legislacao em vigor”. 5. Violado, portanto, o art. 11 da Lei n. 8.987/95 pelo Tribunal de
origem ao impor a gratuidade. Recurso especial conhecido em parte e provido.

ADMINISTRATIVO. CONCESSAO DE RODOVIA. UTILIZACAO DA FAIXA DE DOMINIO CONCE-
DIDA. COBRANCA PELO USO. PREVISAO CONTRATUAL. ACORDAO EM CONFRONTO COM A
JURISPRUDENCIA DESTA CORTE. RECURSO ESPECIAL PROVIDO. INTERPOSICAO DE RECURSO
EXTRAORDINARIO. TEMA 261/STE DISTINGUISHING . PRECEDENTES DA CORTE. I - Na origem,
trata-se de acéo declaratoria em que a concessiondria autora pugnava pela cobranca pelo uso da faixa
de dominio concedida. O Tribunal a quo manteve a sentenca de improcedéncia do pedido. II - Nesta
Corte, deu-se provimento ao recurso especial para julgar procedente o pedido, com base na firme ju-
risprudéncia do STJ de que ¢ possivel tal cobranca, desde que devida prevista em contrato - hipétese
dos autos. III - Retorno dos autos ao colegiado, por forca de interposicéo de recurso extraordinario,
para eventual juizo de retratacio, invocando-se o Tema n. 261/STE IV - A situacdo dos autos se en-
caixa na jurisprudéncia pacifica desta Corte em relacéo a possibilidade da respectiva cobranca, nao se
amoldando a hipétese do Tema 261/STE que cuidou de exploracao direta da via ptblica pelo proprio

™~
X
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o quanto decidido pelo E. STF no julgamento do Tema n® 261, néo afetou a jurispru-
déncia do E. STJ quanto a possibilidade de cobranca pelo uso de faixas de dominio
administradas por concessionarias de rodovias.

A acdo que deu origem ao REsp 1.251.496/SP, interposta por concessiona-
ria de rodovia contra concessionaria de distribuicio de energia elétrica, havia sido
julgada improcedente, em 1% e 2% instancias, sob o argumento de nao ser possivel a
cobranca de valores pelo uso de faixa de dominio por prestador de servico publico,
por se tratar de bem de uso comum do povo. O E. STJ reformou o Acordéao de 2% ins-
tancia, estabelecendo ser possivel a cobranca pretendida diante de previsao contra-
tual para auferir receitas alternativas, com base no artigo 11, da Lei n°® 8.987/1995.
A concessionaria de distribuicdo de energia elétrica interpds Recurso Extraordinario,
que ficou sobrestado aguardando julgamento do Tema n°® 261. Ap6s o julgamento do
Tema em questdo, o E. STF determinou o retorno do processo ao E. STJ para eventual
juizo de retratacéo, tendo o Tribunal afastado o juizo de retratacio e firmado o enten-
dimento de que o caso nio se amoldava ao Tema n® 261, que trata da exploracdo da
faixa de dominio pelo préprio Poder Publico e ndo por concessionaria.

Percebe-se que o E. STJ tende a reconhecer a possibilidade de cobranca por
concessiondrias de rodovia pelo uso de faixas de dominio, desde que a cobranca
seja autorizada pelo Poder Concedente e haja previsio no contrato de concessio
permitindo a exploracdo com vistas a auferir receitas alternativas, buscando a modi-
cidade das tarifas.

5. LIMBO DOUTRINARIO E JURISPRUDENCIAL EM QUE SE ENCONTRAM
AS EMPRESAS ESTATAIS

O uso das faixas de dominio é tema de grande debate no Poder Judiciario,
mas, analisando os julgados acima expostos, pode-se concluir haver, de forma pre-
dominante, o entendimento de que devera ser gratuita a cessdo de faixas de dominio
pertencentes 2 Administracio Publica Direta, ou seja, as faixas de dominio pertencen-
tes ao proprio poder publico.

De fato, o julgamento pelo E. STF do Tema n°® 261 e da ADI n°® 6482 ensejam
a concluséo de contrariedade a onerosidade pretendida por estados e municipios
quando da cessdo de suas faixas de dominio para implantacdo de infraestrutura para
prestacéo de servicos publicos, como transmisséo e distribuicdo de energia elétrica e
de telefonia e telecomunicacoes.

Poder Publico. Precedentes: REsp 1677414/SP, Rel. Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma,
DJe 01/02/2022; EDcl no Agint no AREsp 1760845/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, DJe 17/12/2021; Agint no AREsp 1607050/SP, Rel. MIN. Manoel Erhardt, Desembargador
convocado do TRF 5 Regido, Primeira Turma, DJe 20/05/2021. V - Acérdao mantido. Rejeitado o
juizo de retratacao.
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Por outro lado, o E. STJ possui firme entendimento, corroborado recente-
mente mesmo a luz do julgamento do Tema n°® 261 pelo E. STE de possibilidade de
cobranca de valores pelo uso de faixas de dominio exploradas por concessiondrias
de rodovia, desde que haja permissdo do Poder Concedente e previsao contratual de
fontes de receita alternativas, nos termos do artigo 11 da Lei 8.987/1995.

Isso porque, sustenta-se que no julgamento do Tema n° 261 nio se tratou de
rodovia concedida, mas de faixa de dominio pertencente ao proprio poder publico.

Nesse contexto, interessante trazer que o Ministro Francisco Falcao, no Acor-
ddo do REsp n® 1.251.496, exp0s que no E. STJ existem diversos precedentes nesse
sentido e que:

Conforme esses precedentes, o fato de os entes da federacao nao poderem
cobrar pela utilizacao de vias publicas, inclusive solo, subsolo e espaco
aéreo, para a instalacdo de equipamentos destinados a prestacao de servico
ptblico nao impede que as concessiondrias de rodovia cobrem pelo
uso das faixas de dominio, desde que essa cobranca esteja autorizada pelo
poder concedente e expressamente prevista no contrato de concessao®.

Ocorre que entre os entes que cedem a utilizacéo das faixas de dominio nao
se encontram apenas os entes da Administracio Direta (Unido, Estados, Municipios
e Distrito Federal) e as empresas concessionarias, em especial, as exploradoras de
rodovias e ferrovias.

Ha também empresas estatais, como sociedades de economia mista e empre-
sas publicas, integrantes da Administracio Publica Indireta que nao se trata do Poder
Concedente, tampouco de concessiondrias exploradoras de servicos publicos.

Tratando especificamente de empresas publicas e sociedades de economia
mista, e adotando os conceitos legais trazidos pela Lei n°® 13.303/2016, a empresa
publica é “a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com
criacdo autorizada por lei e com patrimonio proprio, cujo capital social é integral-
mente detido pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios”
(artigo 3°). Por sua vez, a sociedade de economia mista é “a entidade dotada de per-
sonalidade juridica de direito privado, com criacdo autorizada por lei, sob a forma
de sociedade anonima, cujas acoes com direito a voto pertencam em sua maioria a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ou a entidade da adminis-
tragdo indireta” (artigo 4°).

O conceito de empresas estatais abrange as empresas nas quais o Estado,
direta ou indiretamente, detém a maioria do capital social com direito a voto e o
regime juridico adotado encontra-se num campo de intersec¢do entre o direito
publico e o direito privado.

%> STJ — SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. Para Segunda Turma, decisao do STF ndo impede conces-
siondria de rodovia de cobrar por uso da faixa de dominio. STJ, Brasilia, DE, 2022. (Grifo nosso)
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Assim, devem observar tanto regras do direito publico, como de direito
privado, sendo que a prevaléncia das regras depende se a estatal explora atividade
econdmica ou presta servico publico®:

Quando se trata do aspecto relativo a exercicio em si da atividade eco-
nomica, predominam as normas de direito privado, o que ajusta bem
a condicao dessas entidades como instrumentos do Estado-empresario.
[...] Ao contrario, incidem as normas de direito publico naqueles
aspectos ligados ao controle administrativo resultante de sua vincu-
lacao a pessoa federativa®’.

No Estado de Sao Paulo, e focando especificamente no tema tratado no
presente estudo, temos como empresas estatais, prestadoras de servico publico de
transporte de passageiros, a Companhia Paulista de Trens Metropolitanos (CPTM) e
a Companhia do Metropolitano de Sao Paulo (METRO), ambas criadas como socie-
dades de economia mista (atualmente, a CPTM alterou seu Estatuto Social deno-
minando-se como empresa publica estadual) e ambas possuem faixas de dominio
ao longo de seus trilhos utilizadas por concessionarias de servigos publicos, como
energia elétrica e telefonia/telecomunicagoes.

E indiscutivel que as faixas de dominio administradas pelas empresas estatais
sdo bens publicos de uso comum do povo e, assim sendo, devem ser cedidas a con-
cessionarias para consecucdo do servico publico por estas prestadoras.

No entanto, 0 que traz enorme controvérsia, como posto no presente estudo,
é se tal uso deve ser gratuito ou oneroso.

Mas, no caso das empresas estatais, essa controvérsia parece ser ainda maior.
Isso porque, as empresas estatais aproximam-se mais do proprio poder publico e,
dessa forma, a cessdo deveria ser gratuita tal como julgado no Tema n°® 261 e na
ADI n° 6482? Ou se assemelham mais com as concessionarias de rodovias e ferro-
vias e, assim sendo, permitida se mostraria a cobranca, desde que autorizada pelo
Poder Concedente e prevista no contrato de concessao, nos termos do reiteradamente
decido pelo E. STJ?

Conforme exposto em topico anterior, quanto a legislacdo, ha argumentos
consistentes a embasar qualquer um dos lados que se queira adotar. E a jurispru-
déncia firmada pelas Cortes Superiores parece ndo abranger, de forma especifica,
as empresas estatais, mas tdo somente a Administracdo Publica Direta e as empresas
concessiondrias de rodovias e ferrovias.

2 ANDRADE, Carolina Calhau de Castro e. Regime juridico das empresas publicas e das sociedades de
economia mista. Conteudo Juridico, Brasilia, DE, 8 out. 2018. Disponivel em: https:/conteudojuridico.
com.br/consulta/Artigos/52298/regime-juridico-das-empresas-publicas-e-das-sociedades-de-economia-
mista. Acesso em: 25 nov. 2024.

%7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 28. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2015, p. 502-503. (Grifo nosso).
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Cabivel se mostra entender que as empresas estatais prestadoras de servicos
publicos de transporte ferroviario e rodovidrio seja conferido o mesmo tratamento
das concessionarias de rodovias. Isso porque, embora nio sejam concessionarias,
mas delegatarias, as estatais ora mencionadas exploram o servico publico em carater
oneroso e observam regulamento estabelecido para o setor em questéo.

Para demonstrar como o assunto é controvertido, serdo colacionados julga-
dos proferidos pelo E. TJSP, que vem decidindo de forma diversa os casos concretos
e lancando méo de argumentos diferentes para sustentar a possibilidade ou nao de
remuneracio das faixas de dominio das mencionadas empresas estatais.

5.1. Decisées favoraveis a gratuidade

Nas decisdes que entendem impossivel a cobranca de valores pelo uso de
faixa de dominio de empresa estatal, como a CPTM, predomina o argumento de
que as faixas de dominio sdo bens publicos de uso comum do povo, aplicando-se o
precedente do E. STE bem como que o interesse publico das concessionarias que se
utilizam das faixas de dominio deve prevalecer, sob pena de onerar o servico publico
prestado e, ao final, onerar os consumidores.

APELACAO. Acio de cobranca Termo de permissao de uso. Area publica.
Cobranca efetuada de concessionaria de servico publico federal de energia
elétrica, referente a utilizacdo e ocupacio de faixas de dominio em fer-
rovia, sob a administraciao da CPTM, sociedade de economia mista,
prestadora de servico publico. Ilegalidade da cobranca. Faixas de
dominio publico que constituem bem publico inserido na categoria
dos bens de uso comum do povo, como se colhe do precedente do
E. STF - Sentenca de improcedéncia mantida RECURSO DESPROVIDO?.

Concessionarias de servicos publicos Comgas e CPTM. Uso de faixa de
solo e subsolo de dominio da CPTM pela Comgas para implementacdo
de equipamentos necessarios a prestacdo do servico de fornecimento de gas
encanado. Cobranca de contraprestacao pelo uso. Inadmissibilidade.
Servicos prestados que sao de interesse puiblico e os valores seriam
repassados aos consumidores - Recurso improvido®.

APELACAO. ATO ADMINISTRATIVO. AREA PUBLICA. PERMISSAO
DE USO. EMPRESA CONCESSIONARIA DE SERVICO PUBLICO.

2% SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Apelacdo. Processo n°® 1034667-
74.2016.8.26.0053, 1* Camara de Direito Publico, Relator: VICENTE DE ABREU AMADEI, Data
de Julgamento: 29/08/2017, Data de Publicacdo: 30/08/2017. Sao Paulo: Tribunal de Justica, 2017.
(Grifo nosso).

2 SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Apelacio. Processo n° 1020247-
64.2016.8.26.0053, 3* Camara de Direito Publico, Relator: JOSE LUIZ GAVIAO DE ALMEIDA, Data
de Julgamento:11/04/2017, Data de Publicacdo: 19/04/2017. (Grifo nosso).
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COBRANCA DE VALOR PARA UTILIZACAO DE FAIXA DE DOMINIO
DE FERROVIA SOB ADMINISTRACAO DA CPTM PARA INSTALA-
CAO DE REDE DE DISTRIBUICAO DE AGUA E COLETADE ESGOTOS.
DESCABIMENTO PELA ONEROSIDADE. As vias publicas, bem comum
do povo, nao podem ser negociadas pela sua utilizacdo, quando a
mesma se dirige ao atendimento de um servico de utilidade publica.
A pessoa juridica que administra ferrovia deve centrar esforcos na pres-
tacdo de seu respectivo servico, sem oferecer obstaculos ou onerar a
prestacao de outro servico publico essencial: dgua e esgoto, de interesse
coletivo, donde exsurge a ilegalidade da cobranca ora discutida. Prece-
dentes deste e de Superior Tribunal. Recurso negado™.

Quanto as concessionarias de telefonia, o principal argumento é a previsio

trazida pela Lei n® 13.116/2015, além do classico argumento de que estas prestam
servico publico que deve ser privilegiado, sob pena de se onerar o consumidor final:

APELACAO CIVEL. CPTM. Empresa de telecomunicacao. Termo de Autori-
zacdo de Uso Oneroso. Cobranga pela utilizacdo de faixas de dominio para
implantacdo de infraestrutura subterranea de rede de telecomunicacio.
Inadmissibilidade da cobranca. Empresa que presta servico publico de
telefonia. Precedentes. Sentenca mantida. Recurso ndo provido®.

EMBARGOS DE DECLARACAO Retorno dos autos do C. STJ com a deter-
minacéo de novo julgamento do presente recurso - V. acérdao que negou
provimento ao recurso da ré e deu parcial provimento ao apelo da autora,
mantendo a r. sentenca no que tange ao reconhecimento da impossibilidade
de cobranca pelo uso de 4rea publica para fins de passagem de cabos de redes
de telecomunicacoes, corrigindo o erro material para Termo de Permissao e
readequando a forma de calculo da verba honoraria. Omissoes constatadas.
Impossibilidade de cobranca pelo uso da faixa de dominio - CPTM que
nao se enquadra na previsao do art. 11 da Lei n.° 8.987/95. Subsuncao
ao art. 12 da Lein.® 13.116/15. Observancia do entendimento firmado,
em repercussio geral, pelo C. STF (Tema261). Pretensio da embargante
de que o ressarcimento fique adstrito aos valores consignados nos compro-
vantes que constam nos autos. Descabimento. Valores a serem apurados
em liquidacdo. Adstricdo ao pedido inicial - Juros demora. Manutencao
da r. sentenca neste aspecto, com incidéncia a partir da citacéo Inteligéncia
do art. 240 do CPC. Prequestionamento -Descabimento. O esclarecimento

% SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Apelacdo. Processo n° 0042498-

35.2012.8.26.0053, 1* Camara de Direito Publico, Relator: DANILO PANIZZA, Data de Julgamento:
20/10/2015, Data de Publicacao:24/10/2015. (Grifo nosso).

> SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo. Apelacdo. Processo n° 1032180-

58.2021.8.26.0053, 10* Camara de Direito Publico, Relator: JOSE EDUARDO MARCONDES
MACHADO, Data de Julgamento: 22.07.2022, Data de Publicacdo: 26/07/2022. (Grifo nosso).
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sobre a matéria aventada é desnecessario, nos termos do art. 1.025do CPC -
Embargos acolhidos, integrando-se o v. acordao*.

APELACAO. Termo de permissao de uso. Discussio acerca da exigéncia
de pagamento de contraprestacdo pelo uso de faixa de dominio per-
tencente a CPTM (cabos de fibra 6ptica subterraneos). Redes de cabos
de telecomunicacoes. A utilizacdo da area em questdo (bem publico)
por concessionaria de servico publico na consecucéo de sua finalidade,
nao pode ser onerada, dado o interesse publico envolvido no atendi-
mento do servico de telecomunicacoes. Inteligéncia do art. 12 da Lei
n°® 13.116/15. Precedentes do C. STJ e desta C. Corte. Sentenca reformada.
RECURSO DA AUTORA PROVIDO.PREJUDICADO O APELO DA CPTM™.

5.2. Decisbes favordveis a onerosidade

A fim de sustentar a possibilidade de remuneracdo, o E. TJSP lanca mao de
argumentos dos mais diversos, visando amoldar o caso concreto 2 legislacao vigente
ou aos precedentes das Cortes Superiores. Vejamos alguns exemplos:

5.2.1 Faixa de dominio como bem pliblico com destinacdo especial

No julgado ora colacionado, em que 0 METRO-SP e a TIM S/A contendiam
quanto a possibilidade de onera¢do do uso da faixa de dominio, o E. TJSP entendeu
por classificar a faixa de dominio da empresa estatal como bem publico com desti-
nagéo especial, vez que afetado ao servico publico prestado. Logo, tratando-se de
bem publico com destinagédo especial e ndo de bem publico de uso comum do povo,
concluiu pela ndo aplicacdo do quanto disposto no artigo 12, da Lei n® 13.116/2015,
que impede a cobranca pelo direito de passagem apenas quando se trata de vias
publicas ou outros bens de uso comum do povo.

APELACAO CIVEL. TUTELA CAUTELAR ANTECEDENTE. Contrato de
concessdo de uso celebrado entre a TIM S.A. e 0 METRO para a utiliza-
cdo dos tuneis do sistema metroviario para a instalacdo de cabos de fibra
otica. Possibilidade de cobranca de contraprestacao. Natureza juri-
dica de bem publico de uso especial. Inaplicabilidade do artigo 12 da
Lei n° 13.116/2015 e do quanto decidido pelo E. Supremo Tribunal
Federal - no julgamento do RE 581947 (Tema 261). Manutencao da

2 SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Embargos de Declaracdo. Processo
n° 1060045-27.2019.8.26.0053, 6* Camara de Direito Publico, Relatora: SILVIA MEIRELLES, Data de
Julgamento: 30/11/2022, Data de Publicacao: 01/12/2022. (Grifo nosso).

» SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo. Apelacdo. Processo n° 1043113-
27.2020.8.26.0053, 8* Camara de Direito Publico, Relator: ANTONIO CELSO FARIA, Data de Julga-
mento: 29/09/2021, Data de publicacdo: 08/10/2021. (Grifo nosso).
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utilizacao dos subsolos do METRO que depende da celebraciao de novo
instrumento contratual entre as partes - Devolucdo dos cabos de fibra
otica a TIM S.A. que se insere na esfera de discricionariedade do METRO,
conforme expressamente previsto no contrato firmado entre as partes
Sentenca parcialmente reformada Recurso interposto pelo réu provido.
Recurso interposto pela autora improvido®.

Nesse caso, o E. TJSP concluiu que os tineis do METRO-SP, afetados a pres-
tacdo do servico publico de transporte subterraneo, sdo bens publicos com destina-
¢do especial, vez que ndo sio utilizados de forma geral e indistinta pela coletividade,
ndo sendo livre a circulacéo de pessoas no local.

Asseverou o V. Acérdao em questao que “os tuneis do METRO se asseme-
lham, portanto, mais a situacdo de um aeroporto do que a de uma faixa de dominio
de rodovia/ferrovia [...]”, afastando a aplicacido da gratuidade prevista da Lei Geral
das Antenas que se direciona aos bens publicos de uso comum do povo.

Inclusive, houve conclusio de que a previsdo trazida pelo artigo 9°°, do
Decreto n® 10.480/2020, que regulamentou a Lei n°® 13.116/2015, e incluiu as obras
de implantacdo ou ampliacdo de sistemas de transporte ptblico sobre trilhos ou sub-
terraneos (previstas no artigo 3°*°) no rol de bens em relacdo aos quais é garantida a

** SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Apelacdo. Processo n°® 1036450-
62.2020.8.26.0053, 5* Camara de Direito Publico, Relatora: MARIA LUCIA TAVARES. Julgamento:
07.06.2021. Data de publicacdo: 15/06/2021. (Grifo nosso).

> Art. 9° Nzo sera devida contraprestacdo em razao do direito de passagem para a instalacao de infra-
estrutura de redes de telecomunicacoes em faixas de dominio, em vias publicas e em outros bens
publicos de uso comum do povo, incluidas as obras de que trata o art. 3° que estiverem concluidas,
ainda que os referidos bens ou instalacoes sejam explorados por meio de concessdo ou outra forma
de delegacdo. BRASIL. Decreto n° 10.480, de 01° de setembro de 2020. Dispde sobre medidas
para estimular o desenvolvimento da infraestrutura de redes de telecomunicacoes e regulamenta a Lei
n° 13.116, de 20 de abril de 2015. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 2020.

% Art. 3° Para fins do disposto no art. 16 da Lei n® 13.116, de 2015, consideram-se obras de infraestru-
tura de interesse publico:

I - a implantacdo, a ampliacéo e a adequacio da capacidade de rodovias federais, estaduais e distritais
e de vias municipais; e

1I - a implantacao ou a ampliacao:

a) da capacidade de ferrovias;

b) de sistemas de transporte publico sobre trilhos ou subterraneos;
¢) de linhas de transmissao de energia elétrica;

d) de gasodutos, de oleodutos ou de outros dutos para a movimentacao de hidrocarbonetos fluidos e
de biocombustiveis; e

e) de redes de esgotamento sanitario e de drenagem urbana. BRASIL. Decreto n® 10.480, de 01° de
setembro de 2020. Dispde sobre medidas para estimular o desenvolvimento da infraestrutura de redes
de telecomunicacgdes e regulamenta a Lei n° 13.116, de 20 de abril de 2015. Brasilia, DF: Presidéncia
da Republica, 2020. (Grifo nosso).
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gratuidade do direito de passagem para instalacio de infraestrutura de concessiona-
rias de telecomunicagoes, extrapolou sua funcao regulamentar.

Tal entendimento, no sentido de que os tuneis do METRO-SP estio afeta-
dos ao servico publico prestado e nio sao utilizados de forma geral e indistinta pela
coletividade, néo sendo livre a circulacao de pessoas no local, poderia ser aplicado
as faixas de dominio das ferrovias, vez que, indubitavelmente, encontram-se vincu-
ladas a prestacdo do servico publico de transporte ferroviario, bem como o acesso ao
local, principalmente, pela seguranca, nao somente néo é livre, como ¢, na verdade,
proibido, de acordo com as disposicoes do Decreto n° 1.832/1996%. No entanto,
o entendimento néo é prevalente.

5.2.2 Lei de criacgdo de empresa estatal prevé possibilidade de cobranca

Em processo em que a CPTM contende com Eletropaulo Metropolitana Ele-
tricidade de Sdo Paulo/SP o E. TJSP concluiu que a possibilidade de cobranca pelo
uso de faixa de dominio da Ferrovia, inclusive, por outras concessionarias de servico
publico se firma na previsdo trazida na propria lei de criacio da CPTM.

Assim, o V. Acordao ora analisado entendeu que as normas internas e a lei
que autorizou a criacdo da CPTM (Lei Estadual n® 7.861/1992, artigo 4°, inciso V)
embasavam a legalidade da cobranca de valores pelo uso da faixa de dominio, tal
como ocorre com os contratos de concessdo das concessiondrias de rodovias e nos
termos do que prevé o artigo 11, da Lei n® 8.987/1995.

ACAO ORDINARIA. Utilizacao de faixa de dominio de ferrovia por
parte da Eletropaulo, voltando-se a autora nio s6 contra o valor cobrado
para exame do projeto e o valor da contraprestacio mensal, mas também
em face da imposicéo de assinatura de termo de permissdo de uso, que
contempla assun¢do de uma série de obrigacdes. Sentenca que se reve-
lou ambigua na identificacdo dos limites objetivos da lide. Aplicacio da
regra do art. 1.013, §3°, II, do CPC. Bate-se a autora contra a exigéncia de
que a autorizacdo do uso da faixa de dominio seja pessoal, e ainda, contra
a imposicao dos onus decorrentes da eventual hipotese de mudanca das
instalacoes da rede, independentemente do fato de ter dado causa a ela.
Insurge-se, ademais, contra a vedacéo da reversibilidade e da transferéncia
dos bens aplicados na concessao, tanto quanto contra a previsao do que
chama de “responsabilidade objetiva”, argumentando, por fim, com viola-
cdo da boa-fé objetiva por parte do Governo do Estado, do qual a CPTM
é subsidiaria. Cobranca que se justifica, considerada a regra do art. 11

*7 O Decreto n° 1.832/1996 aprovou o Regulamento dos Transportes Ferroviarios, inclusive disciplinan-
do as relacdes entre as Administracoes Ferrovidrias e os seus usuarios e a seguranca nos servicos ferro-
viarios. BRASIL. Decreto n° 1.832, de 04 de marco de 1996. Aprova o Regulamento dos Transportes
Ferrovidrios. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1996.
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da LF 8.987/95 e do art. 4°, V, da LE n° 7.861/92. Inexiste ilegalidade na
obrigacéo, imposta no TPU, de regularizacio das areas que a Eletropaulo
pretenda ocupar, pois necessaria a conciliacdo das atividades concernen-
tes ao fornecimento de energia elétrica com aquelas relativas ao transporte
publico ferroviario. Muito menos se vé incompatibilidade na possibilidade
de retomada do espaco concedido, pois nio se esta tratando propriamente
de servidao. Ausente previsdo, no noticiado TPU, de reversao dos bens
utilizados pela Eletropaulo em favor da CPTM, revelando-se inaplicavel,
por consequéncia, a regra do art. 35 da LF n° 8.987/1995. Inexisténcia de
burla ao principio da boa-fé objetiva, haja vista que a CPTM nao se con-
funde com o Governo do Estado de Sao Paulo, que interveio, com sua
anuéncia, no contrato celebrado entre a Eletropaulo e a Unido. Recurso da
requerida provido e recurso da autora improvido.

[...]

Mas a possibilidade de cobranca pelo uso da faixa de dominio,
inclusive por parte de outras concessiondrias de servico publico
(STJ, Primeira Secdo, REsp n® 975.097/SP, Rel. Humberto Martins,
j. 09.12.2009,D.05.2.010), nao se encontra configurada apenas na hipo-
tese de concessao decorrente de contrato, aplicando-se, por igual ou
maior razao, as situacdes em que o proprio ente estatal, criado por
lei, vé-se por ela autorizado a realizar a cobranca, como ocorre no
caso, em decorréncia da norma do artigo 4°, inciso V, da Lei Estadual
n° 7.861/92, que contempla a cobranca pela utilizacao de areas e espacos,
de sorte que todas as normas infralegais, editadas pela CPTM, no legitimo
exercicio de sua competéncia, sao validas, retirando sua forca, nos limites
do encadeamento concebido pelo positivismo metodologico, em ultima
instancia, da Constituicdo Federal (art. 175).

[..]

E, no caso sob exame como ja se disse paragrafos acima, embora inexista
contrato de concessao, haja vista que a CTPM exerce em nome proprio
o servico publico de transporte ferroviario atuando a Administraciao
Publica, assim, de maneira descentralizada, certo é que a possibilidade
da sobredita cobranca decorre da norma do artigo 4°, inciso V, da Lei
Estadual n°® 7.861/92.

Nao se desconhece posicao em sentido contrario, daquela mesma Colenda
Corte (REsp 1.790.875/SP, 2% T., Rel. Min. Herman Benjamin, j. 21/03/2019).
Entretanto, mais representativa, do ponto de vista institucional, a orienta-
cdo da Secdo, em relacdo ao entendimento da Turma. Mais que isto, ha
entendimento da mesma 2* Turma, mais recente, a prestigiar a posicdo
ora adotada por esta Egrégia Camara. A 1* Turma também vem acompa-
nhando esta orientacido (Agint no AREsp 1427126 / SP, Rel. Min. Benedito
Gongalves. j. 24/08/2020, DJe27/08/2020; AgInt no REsp 1848363 / SP,

RESPGE - SP  Sao Paulo v.14  jan./dez. 2023 69 a 102



Possibilidade de onerar o uso de faixas de dominio por prestadores de servicos pliblicos:
enquadramento das empresas estatais 93

Rel. Min. Regina Helena Costa, j. 16/03/2020, SJ 23/03/2020; Aglnt no AREsp
1444719 / SP, Rel. Min. Sérgio Kukina, j. 01/10/2019, Dje 04/10/2019)*.

5.2.3 Cessdo da faixa de dominio ocorrida em data anterior a promulgacéo da
Lei n° 13.116/2015 e intuito lucrativo da concessiondria de telefonia

Nesse caso em que a CPTM demanda contra a Telefonica S/A o entendi-
mento sustentado pelo E. TJSP para autorizar a remuneracdo pelo uso da faixa de
dominio baseou-se, de forma central, na formalizacdo da cessao em data anterior a
promulgacdo da Lei n® 13.116/2015 e nos fins lucrativos almejados pela concessio-
naria de telefonia.

FAIXA DE DOMINIO - Telecomunicacao. Uso e ocupacio por empresa de
telefonia para implantacdo de infraestrutura. Remuneracao devida a con-
cessionaria da ferrovia, em razao da utilizacao da faixa de dominio por
parte da prestadora de servico publico, em raziao da existéncia de pre-
visao legal. Cobranga devida. Sentenca reformada. RECURSO PROVIDO.

[..]

Como se vé, a desoneracio pretendida pela empresa apelada nio encon-
tra amparo na mencionada Lei n® 13.116/2015, porquanto o contrato de
permissao de uso de faixa de dominio da ferrovia foi firmado em data
anterior a sua promulgacio.

Ademais, a continuidade no recebimento de contraprestacoes pela permis-
sdo de uso e ocupacio de faixa de dominio nao encontra obice na Lei
n° 7.861/1992, nem tampouco exige prévio procedimento licitatorio, pois,
como ja afirmado, trata-se de mera autorizacdo/permissio de uso de bem
publico cuja ocupacao ainda que em regra, a luz do artigo 103, do Codigo
Civil, deva ser gratuita envolve a implantacdo de infraestrutura de telefonia
com intuito lucrativo, justificando-se a cobran¢a®.

6. CONSIDERACOES FINAIS SOBRE A CPTM

A discussdo sobre a possibilidade de remuneracio pelo uso das faixas de
dominio ndo é tema novo, mas, especialmente pelos julgados colacionados no pre-
sente estudo, percebe-se que rende ainda muita controvérsia nos casos concretos.

3% SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo. Apelacdo. Processo n° 0012719-
08.2013.8.26.0053, 7* Camara de Direito de Publico, Relator: LUIZ SERGIO FERNANDES DE
SOUZA. Julgamento: 25/10/2021. Data de Publicacao: 04/11/2021. (Grifo nosso).

% SAO PAULO. Tribunal de Justica do Estado de Sio Paulo. Apelacdo. Processo n° 1012466-
54.2017.8.26.0053, 11* Camara de Direito Publico, Relator designado: JARBAS GOMES. Julgamento:
24/04/2018. Data de publicacgo: 19/06/2018. (Grifo nosso).
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De um lado, entes da Administracdo Publica Direta, concessionarias de ser-
vicos publicos (rodovias, ferrovias), empresas estatais, todos detentores de faixas de
dominio. De outro lado, as concessionarias de servicos publicos de transmissio e
distribuicdo de energia elétrica, de telefonia/telecomunicacoes, de distribuicdo de
gas canalizado, de saneamento basico, de distribuicdo de combustiveis, entre outros,
que necessitam utilizar as faixas de dominio para instalacdo de seus equipamentos
visando a devida prestacéo do servico publico que lhe foi outorgado.

Embora nao haja discordancia sobre a necessidade da cessao das faixas de
dominio, ha discordancia sobre se essa cessdo deve ser onerosa ou gratuita, o que,
fatidicamente, resulta na judicializacio da questdo controvertida.

E certo que, o interesse publico que embasa a pretensao da utilizacdo gratuita
das faixas de dominio pelas concessionarias de transmissao e distribuicéo de energia
elétrica e de telefonia e telecomunicacoes é o mesmo interesse publico que funda-
menta a defesa daqueles que tém que suportar as travessias, pretendendo a cobranca
de valores como contraprestacio pela cessio do bem ptblico.

Essa disputa se repete em diversos processos judiciais ajuizados por ambos
os lados.

Percebe-se que o E. STF tende a desonerar o direito de passagem, defendendo
que o ente publico ndo pode cobrar pelo uso de seus bens impondo énus demasiada-
mente excessivo a prestacdo dos servicos publicos. Tal entendimento, como exposto
no presente estudo, refere-se ao uso das faixas de dominio de entes pertencentes a
Administracao Publica Direta. Mas, também, é replicado em processos que envolvem
entes da Administracdo Publica Indireta.

Ou seja, diante do entendimento que tem prevalecido no E. STE o Poder
Publico deve suportar de forma gratuita a utilizacdo de suas faixas de dominio por
concessionarias prestadores de servicos publicos.

Ocorre que, o alegado direito a gratuidade defendido pelas concessionarias
de energia elétrica e de telefonia/telecomunicagdes, no entendimento do E. STJ, ndo
pode configurar superioridade absoluta dessas concessionarias sobre as concessio-
narias de rodovias, desonerando-as de efetuar o pagamento pelo uso das faixas de
dominio exploradas pela concessao.

Assim, as concessionarias de rodovias tem sido permitido, pelo E. STJ, a ins-
tituicdo de remuneracido pelo uso das faixas de dominio, desde que autorizado pelo
Poder Concedente e previsto no contrato de concessdo, para fins de buscar favorecer
a modicidade das tarifas praticadas.

No entanto, para as empresas estatais, como se verifica pelos divergen-
tes julgados trazidos neste estudo, percebe-se que se trata de tema sem definicao,
podendo-se concluir que as empresas publicas e sociedades de economia mista pres-
tadoras de servicos publicos e administradoras de faixas de dominio encontram-se
em um limbo doutrinario e jurisprudencial.
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Como exposto, as empresas estatais possuem natureza juridica de direito
privado, e observam um regime hibrido constituido por meio de normas de direito
publico e de direito privado, que prevalecem de acordo com a atividade desempe-
nhada pela estatal, que podem ser exploradoras de atividade economica ou prestado-
ras de servico publico.

As empresas estatais ndo sio o Poder Publico, tampouco empresas conces-
sionarias, mas sua criacdo é autorizada por lei e, no caso especifico das empresas
mencionadas no presente estudo (CPTM e METRO), foram instituidas para prestacao
de servico publico de transporte de passageiros, consoante dispoe o art. 173, § 1°,
da Constituicdo Federal.

Na maioria dos julgados, sdo equiparadas, de forma equivocada, ao Poder
Publico e, dessa forma, condenadas a suportar o uso das faixas de dominio de forma
gratuita. No entanto, diante do entendimento firmado pelo E. STJ, alguns julgamen-
tos tém aproximado as empresas estatais das concessionarias de rodovias e ferrovias,
defendendo a cobranca de remuneracio.

Mais acertado se mostra o entendimento que permite a remuneracio pelo
uso das faixas de dominio das empresas estatais, aproximando-as das concessiona-
rias (ressalte-se que tal entendimento ainda nao é acolhido pelo Poder Judicidrio).
Isso porque, o uso do bem publico, mesmo classificado como de uso comum do
povo, ainda que seja para atendimento de uma finalidade publica, ndo pode retirar da
detentora da faixa de dominio o direito de auferir receitas alternativas, que reverterao,
também, em beneficio da coletividade.

Inclusive, as receitas alternativas e complementares se prestam a fazer frente
aos gastos da prestacdo do servico publico e a promover a modicidade das tarifas
repassadas aos usudrios do servico publico prestado.

No caso da CPTM, é importante destacar que parte de sua receita advém das
tarifas pagas pelos passageiros que se utilizam do sistema de transporte ferroviario.
Todavia, a receita proveniente de suas bilheterias néo ¢ suficiente para fazer frente a
todos os encargos exigidos para manter o sistema operante, dependendo, também,
das receitas alternativas que provém da utilizacdo de seus iméveis, mediante paga-
mento de contraprestaco.

A CPTM foi criada pela Lei Estadual n°® 7.861/1992 para, especialmente,
assumir os sistemas de trens urbanos da regido metropolitana de Sio Paulo, opera-
das pela FERROVIA PAULISTA S/A (FEPASA) e pela COMPANHIA BRASILEIRA DE
TRENS URBANOS - (CBTU), conforme dispde o art. 12* da referida lei.

0 Artigo 12 - A CPTM devera assumir os sistemas de trens urbanos da Regido Metropolitana de Sao
Paulo, operados pela Companhia Brasileira de Trens Urbanos - CBTU e pela Ferrovia Paulista S/A -
FEPASA, de forma a assegurar a continuidade e a melhoria dos servicos, para isso podendo efetuar os
necessarios acordos operacionais. SAO PAULO. Lei n°® 7.861/1992, de 28 de maio de 1992. Autoriza
o Poder Executivo e constituir a Companhia Paulista de Trens Metropolitanos — CPTM, e da outras
providéncias. Sao Paulo, SP: Governador do Estado de Sao Paulo, 1992.
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Vale ressaltar que o servico de transporte em comento é obrigacao do Estado,
que se reveste de caracteristica de amplo interesse ptblico, em que sua propria tarifa
ndo supre as necessidades operacionais ou de manutencio da frota, que, dada a
demanda, deve estar sempre a disposicao dos passageiros, sob pena de impor prejui-
zos incalculaveis a populacdo que se utiliza do transporte ferroviario.

Nos termos da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
n°® 101/2020), a CPTM se enquadra como EMPRESA DEPENDENTE, vale dizer, que
depende do Erario Publico Estadual para suportar seu custeio.

Dessa forma, as receitas alternativas sdo aplicadas para favorecer a modici-
dade das tarifas repassadas aos passageiros do servico, vez que nao possui qualquer
fim lucrativo, sendo deficitaria em sua arrecadagéo. Tanto isso é verdade que é sub-
sidiada pelo Governo do Estado de Sao Paulo, dependendo das receitas alternativas
para incrementar sua receita.

Nesse contexto, interessante trazer que, embora a CPTM néo tenha firmado
contrato de concessido com o Poder Publico, mas trate-se, como ja explicitado, de
empresa estatal delegataria de servico publico de transporte ferroviario de passagei-
ros, em sua lei de criacdo (Lei Estadual n® 7.861/1992), o inciso IV do artigo 4°
prevé que a CPTM tem por objeto “prestacio a terceiros de servicos de transporte de
cargas, ou de passageiros, de passagem pelo territério por ela servido”. Por sua vez,
o inciso V dispoe também ser objeto “comercializacdo de marca, patente, nome e
insignia; comercializacdo de areas e espacos para propaganda; prestacdo de servicos
complementares de suporte ao usuario, por si ou por meio de terceiros, com ou sem
cessdo de uso predial”.

Ainda, ha a norma interna NS.DP/004*' que tem por finalidade estabelecer
critérios para utilizacdo do territorio da CPTM por terceiros, para fins diversos tais
como: travessias subterraneas e aéreas, canteiro de obras, viadutos, passarelas, passa-
gens em nivel e instalagdes a margem da via, com previsao expressa de estipulacéo de
cobranca de contraprestacdes para a cessdo das areas.

Dessa forma, a lei de criacdo da CPTM contempla a possibilidade de cobranca
pela utilizacdo de areas e espacos, entre estes as faixas de dominio, podendo-se defender
que as disposicoes legais trazidas, por exemplo, pelo Cédigo de Aguas e pelos Decre-
tos n° 84.398/1980 e 86.859/1982 nio podem se sobrepor as normas da propria

Paragrafo unico - Para o cumprimento do disposto neste artigo, a CPTM podera celebrar contratos
de prestacdo de servicos, gerenciamento de bens, ou quaisquer servicos de transporte de passageiros
sobre trilhos ou guiados, de outras empresas ligadas ao sistema de transporte de passageiros na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo.

Norma de Servico. N° NS.DP/004. Titulo: Utilizacdo do Territorio por Terceiros. Vigéncia: 17/08/2012.
Finalidade: Estabelecer critérios para utilizacdo do territorio da CPTM por terceiros, para fins diversos
tais como: travessias subterraneas e aérea, canteiro de obras, viadutos, passarelas, passagens em nivel
e instalacdes a margem da via. Excetua-se desta norma a utilizacao do territorio para fins comerciais.
Emitida pelo Gerente do Territorio e Meio Ambiente. Aprovada pelo Diretor de Planejamento e Projetos.

4
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empresa estatal que permitem a cobranca de valores pelo uso de sua propriedade, vez
que os proprios dispositivos legais que tratam da gratuidade determinam observan-
cia aos regulamentos.

Portanto, conclusao que pode se alcangar é que, havendo previsao na lei
de criacdo da empresa estatal prestadora de servico publico permitindo exploracdo
remunerada de seus bens, com clara autorizacio do Poder Publico, o entendimento
prevalente, atualmente, aplicado as concessionarias de rodovias deve nortear os jul-
gamentos que envolvam discussdes sobre a possibilidade de se onerar a cessio das
faixas de dominio que estdo sob a responsabilidade das empresas estatais.

Tal conclusio nao é realidade no Poder Judiciario, mas representa possibili-
dade de se defender a onerosidade da cessao das faixas de dominio administradas pelas
empresas estatais, tornando ainda infinda a discussao ora tratada no presente estudo.

7. CONCLUSAO

(i) Como delineado no presente estudo a discussdo sobre a possibilidade de
onerar a utilizacio das faixas de dominio por concessiondrias prestadoras de servicos
publicos é matéria controvertida, havendo argumentos consistentes a embasar tanto
a gratuidade quanto a onerosidade;

(ii) Para os entes integrantes da Administracido Publica Direta, a jurispru-
déncia dominante entende que o uso das faixas de dominio deve ser cedido a titulo
gratuito as concessionarias de servicos publicos;

(iil) Para as concessiondrias que exploram servico publico de rodovias, com
base no quanto dispde o artigo 11, da Lein® 8.789/1995 e a atual jurisprudéncia firme
do E. STJ, permite-se que o uso das faixas de dominio administradas por tais con-
cessionarias seja oneroso, desde que haja expressa permissio do Poder Concedente,
mediante previsdo no contrato de concessao para obtencdo de receitas alternativas;

(iv) Embora perceba-se a predominancia dos entendimentos acima postos em
relacdo a Administracdo Publica Direta e as concessionarias de rodovias, em relacio
as empresas estatais, delegatarias de servicos publicos, como por exemplo, empresas
publicas e sociedade de economia mista, cujas criacdes foram autorizadas por lei para
fins de prestacdo de servicos publicos, ndo ha entendimento que se amolde especi-
ficamente, permitindo ou proibindo a onerosidade da cesséo das faixas de dominio;

(v) A analise da legislacéo aplicavel, em especial, dos Decretos n° 24.643/1934,
n°® 84.398/1980 e n° 86.859/1982 e da Lein® 13.116/2015, conduz a conclusio de que
o uso das faixas de dominio sob administraciao das empresas estatais deve ser gratuito;

(vi) O artigo 11, da Lei n® 8.987/1995, que autoriza a obtencdo de recei-
tas alternativas para favorecer a modicidade de suas tarifas, utilizado para emba-
sar a onerosidade da cessdo de faixas de dominio exploradas pelas concessionarias,
em especial, de rodovias, ndo se aplica as empresas estatais delegatarias, visto que
ndo se trata de concessiondrias, o que também conduziria ao entendimento de que a
cessdo deve ser gratuita;

RESPGE - SP  Sao Paulo v.14  jan./dez. 2023 69 a 102



98 Fabiana Paulovich de Alencar

(vii) A jurisprudéncia dominante, ndo obstante a prolacio de julgamentos
divergentes e de forma pontual como expostos neste estudo, conclui pela ilegalidade
da cobranca de remuneracgéo por empresas estatais pela cessdo das faixas de dominio
a concessiondrias de servicos ptblicos em geral;

(viii) Assim, considerando a jurisprudéncia que tem prevalecido, tanto nas
Cortes Superiores quanto no E. TJSP, seria impossivel a oneracdo do uso das faixas
de dominio administradas por empresas estatais, como por exemplo, aquelas que
margeiam o leito férreo da CPTM;

(ix) No entanto, considerando o recente entendimento firmado pela Segunda
Turma do E. STJ no julgamento do Recurso Especial n® 1.251.496/SP, que concluiu
que o quanto decidido pelo E. STF do julgamento do Tema n® 261 nio afetou a
jurisprudéncia do E. STJ quanto a possibilidade de cobranca pelo uso de faixas de
dominio administradas por concessionarias de rodovias, existe a possibilidade de se
buscar alterar ou atualizar a jurisprudéncia que tem prevalecido em relagéo as empre-
sas estatais no sentido de ilegalidade da remuneracio para que se aplique o entendi-
mento permissivo de onerosidade conferido as concessionarias de rodovias;

(x) Isso porque, considerando que o E. STJ baseia-se em haver expressa
permissdo do Poder Concedente, mediante previsdo no contrato de concessio para
obtencdo de receitas alternativas, aplicando tal entendimento especificamente a
CPTM, empresa publica prestadora de servico publico de transporte ferroviario de
passageiros, verifica-se que, além de gozar de natureza juridica de direito privado,
possui permissao expressa na lei que autoriza sua criacao e em norma interna para
onerar a cessdo das faixas de dominio que margeiam o leito férreo;

(xi) Portanto, embora a legislacdo e a jurisprudéncia predominantemente
proferida em processos que envolvem empresas estatais conduzam ao entendimento
da impossibilidade de estabelecer remuneracio pelo uso das faixas de dominio, cabi-
vel e valida se mostra a tentativa de demonstrar, em especial perante os Tribunais
Superiores (tarefa bastante ardua), que o entendimento firmado para as concessiona-
rias de rodovias amolda-se perfeitamente as empresas estatais permitindo a onerosi-
dade da cessao das faixas de dominio.
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