EXMO. SR. PRESIDENTE: PL090/2013

Trata-se de projeto de lei ordindria que “Dispée sobre o uso de vias publicas,
espago aéreo e do subsolo para implantagdo e passagem de equipamentos urbanos
destinados a prestagdo de servicos e infraestrutura por entidades de direito publico e
privado, e d& outras providéncias”, de autoria do nobre Vereador José Francisco
Martinez.

O Art. 1° do projeto refere que o “Municipio de Sorocaba poderd conceder o uso
das vias publicas — inclusive do espaco aéreo e do subsolo — e também das obras de arte
de dominio municipal, para implantagdo, instalagdo e passagem de equipamentos urbanos
destinados a prestagdo de servigos de infra-estrutura por entidades de direito publico ou
privado, obedecidas...”; os Arts. 2° a 16 enunciam os procedimentos administrativos
visando & permissdo; especificamente o Art. 5° e §§ 1° a 5° do projeto estabelecem
que “A permissdo de uso para a utilizagdo das vias publicas, na forma descrita no art. 1°
desta Lei, serd, em regra, outorgada a titulo oneroso, representado por prego publico, que
abrangerd todas as entidades que delas fizerem uso, sejam publicas ou privadas”; sendo
que “O valor mensal da contribuigdo pecunidria correspondente ao uso do bem descrito no
art. 1° desta Lei, serd fixado no Decreto que outorgar a permissGo de uso ou no respectivo
Termo de Compromisso e Responsabilidade, e terd com base a seguinte férmula: (...) “

Trata-se de projeto de lei que regula a exigéncia de contraprestagdo pecunidria
por concessiondria de servico publico, ao Municipio, em razdo da utilizagdo de bens
publicos de uso comum - vias, subsolo e espaco aéreo.

A matéria concerne ds diretrizes gerais de politica urbana, especificamente com
respeito @ forma do uso e ocupagdo do solo, subsolo, e espaco aéreo publicos do
Municipio.

Em geral, conceitua-se o solo: o chdo, o terreno, a superficie onde sdo feitas as
edificagdes e as plantagbes; o subsolo: a parte do terreno que se encontra abaixo da
superficie; o espaco aéreo: é o que cobre a superficie.

Das competéncias enumeradas no Art. 30, da Carta da Republica, extrai-se do
inciso VIIlI, que ao Municipio compete “promover, no que couber, adequado ordenamento
territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano”.

Para o cumprimento dessa competéncia constitucional pelo Municipio, estabelece a
Constituicdo Federal, no seu Art. 182 e § 1° o que segue:

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico Municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funces sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.



§ 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades com mais de
vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana.”

Ao seu turno, a Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001, que regulamentou os Arts. 182 e
183 da CF, logo no seu Art. 1° Par. Unico, refere que a Lei denominada Estatuto da
Cidade “estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da propriedade
urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como do equilibrio
ambiental”.

Segundo o Art. 2° da mesma Lei, “A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes
diretrizes gerais: (...) VI — ordenagdo e controle do uso do solo, de forma a evitar: (...) ¢) o
parcelamento do solo, a edificacdo ou 0 uso excessivos ou inadequados em relacdo a infra-estrutura
urbana;”

Com referéncia aos instrumentos da politica urbana, conforme diz a mencionada Lei,
no seu Art. 4° se inserem: (...) III — planejamento municipal, em especial: a) plano diretor; b)
disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo; (...) § 1° Os instrumentos mencionados
neste artigo regem-se pela legislac@o que lhes € propria, observado o disposto nesta Lei; (...) § 3° Os
instrumentos previstos neste artigo que demandam dispéndio de recursos por parte do Poder Publico
municipal devem ser objeto de controle social, garantida a participacdo de comunidades, movimentos
e entidades da sociedade civil.”

Conforme ensinamentos de PETRONIO BRAZ a respeito da politica urbana
municipal, observa-se que: “A politica urbana, vista como responsabilidade inter-
governamental, envolve problemas complexos, destacando-se o zoneamento urbano, a
urbanizacdo, o transito, o transporte coletivo, a problematica habitacional, o abastecimento de
alimentos, de energia elétrica, de agua e de combustiveis, o saneamento basico, a assisténcia
social e médico-hospitalar-odontoldgica, a educacgao e a cultura, a assisténcia religiosa, o esporte
e o lazer, o policiamento, a comunicag¢do, a limpeza publica, com coleta, tratamento de lixo e,
principalmente, a preservagdo do meio ambiente”.’

A Administragdo Piblica orienta-se pelos principios do planejamento, coordenagdo,
descentralizagdo, controle, continuidade administrativa, efetividade e modernizagdo, de
acordo com o autor acima.

Desse modo, cabe ao sr. Prefeito o planejamento das atividades do Governo
Municipal, mediante a utilizagdo dos instrumentos de politica urbana constantes do
Estatuto da Cidade: plano diretor, plano de governo, lei de diretrizes orcamentdrias,
orcamento anual, e plano plurianual, e dentro do planejamento global destaca-se o
planejamento urbano, de acordo com o Art. 61, Il, da Lei Organica do Municipio.

Demais disso, é da competéncia exclusiva do sr. Prefeito a administra¢gdo dos bens
municipais, como os logradouros publicos, consoante dispde o art. 108 da Lei Orgéanica do
Municipio, o que compreende a faculdade de disciplinar a utilizagdo de tais bens
segundo sua natureza e destinagcdo, guardando-os e melhorando-os, no interesse
municipal, além de dispor sobre o uso remunerado do patriménio municipal, bem como

! TRATADO DE DIREITO MUNICIPAL, Editora Mundo Juridico, Direito Administrativo e Municipal, Vol. 1, 32 edicéo,
ano 2009, pag. 599.



a férmula de fixagdo de retribuicdo pecunidria devida pela exploragcdo comercial dos
bens pUblicos, consoante dispde o art. 108, cc. art. 113, § 3°, da Lei Organica do Municipio.

Sobre o assunto, constata-se a existéncia de regulagdes de uso remunerado de
bens publicos, efetuadas pelos Municipios do Rio de Janeiro, de Sdo Paulo e de Porto
Alegre (“concessdo de uso, remunerado”), por decreto, que “autorizaram a cobranca de
preco priblico, porque de origem contratual, pela ocupacao de vias publicas, seja sob forma de
“Concessao Acessorio de Uso”, seja por “Permissao de uso oneroso de areas publicas”,
sobre as quais pendem, em alguns casos, contestacOes judiciais. Caberd, no entanto, ao
administrador municipal efetuar suas opcoes, dentro da discricionariedade que lhe ¢ insita, conquanto que
balizada_pela Constituicdo e as leis, opedo esta que, obviamente, foge a competéncia do Tribunal de

Contas” (extraido do parecer do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul
sobre a matéria, in BDM n° 11 /05, pégs. 856/ 857).

A respeito dos bens publicos, estabelece o Cédigo Civil o seguinte:

“Art. 99. Sao bens publicos:

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

(-..)

Art. 103. O uso comum dos bens publicos pode ser gratuito ou retribuido, conforme for
estabelecido legalmente pela entidade a cuja administragdo pertencerem.”

J& a Lei Organica do Municipio, a respeito do tema, reza que:

“Art. 113. O uso de bens municipais por terceiros poderd ser feito mediante concessao,
permissdo ou autorizacdo, conforme o caso e o interesse publico exigir.

§1°(...)

8 3° A permissdo, que podera incidir sobre qualquer bem publico, serd feita a titulo
precério, por decreto.”

Com base no permissivo legal (Lei Orgdnica do Municipio) , o sr. Prefeito Municipal
editou o Decreto n° 18.109, de 25 de fevereiro de 2010, que “Dispde sobre a
regulamentacdo das permissdes de uso precérias e onerosas do subsolo de dominio puablico por
empresas prestadoras de servigos publicos e da outras providéncias”, cujo Art. 1° estabeleceu que:

“Art. 1° As permissdes de uso de que trata este Decreto, tém carater precério, oneroso e nio
exclusivo, podendo ser outorgadas as concessionarias, permissionarias ou autorizatarias de servicgos
publicos, visando a implantacdo de redes subterraneas de distribuicdo de servicos de telefonia, energia
elétrica, gas natural, entre outros, as expensas do interessado, desde que presente o interesse publico e
cumpridas as exigéncias previstas neste diploma legal.”

Da leitura do Decreto referido ndo se vislumbra qualquer dispositivo que aluda &
fixagdo de prego pela utilizagGo do espaco publico pelas
concessiondrias/permissiondrias /autorizatdrias, limitando-se o ato normativo a dispor
sobre a forma de utilizacgdo do bem publico onde estdo instalados os cabos e



equipamentos, etc., das concessiondrias, permissiondrias ou autorizatdrias de servico
pUblico, visando a conservag¢do patrimonial.

Ademais, o decreto regulamentador enuncia, no Art. 3°, a competéncia da SEOBE,
ou outra que vier a substitui-la, atribuindo as ag¢des de acompanhamento, vistoria e
demais providéncias no que se refere as obras nos bens publicos em questdo, além de
estabelecer os procedimentos, direitos e deveres das beneficidrias na utilizagdo
compartilhada ou ndo do espaco publico, além de outros preceitos de ordem
administrativa.

De acordo com as licdes da professora FERNANDA MARINELA, “A gestdo dos bens
publicos compreende o poder de administrar esses bens, determinar sua utilizagdo
conforme sua natureza e destinagdo, além das obrigagdes de guarda, conservacgdo e
aprimoramento. O dever de guarda consiste na vigilancia constante com o intuito de
garantir sua integridade e finalidade; na conservacdo hd o dever de cuidado quanto as
caracteristicas, e no aprimoramento, as providéncias de aperfeicoamento e valorizag¢do
(...) Contidos nesse amplo dever de gestdo estdo os cuidados que o Poder Publico
deve tomar quanto & utilizagdo dos bens publicos.”?

A respeito da gestdo dos bens publicos municipais, bem como a permissdo gratuita
ou remunerada do patrimdnio puiblico, ensina HELY LOPES MEIRELLES:

“Permissao de uso é o ato negocial, unilateral, discricionario e precario através do qual a
Administracdo faculta ao particular a utilizacao individual de determinado bem publico. Como
ato negocial, a permissdo pode ser com ou sem condicdes, gratuita ou remunerada, por
tempo certo ou indeterminado, conforme o estabelecido no termo proéprio, mas sempre
modificavel e revogavel unilateralmente pela Administragdo quando o interesse publico o exigir,
dados sua natureza precaria e o poder discriciondrio do permitente para consentir e retirar o
uso especial do bem publico (...) Qualquer bem municipal admite permissdo de uso especial a
particular, desde que a utilizagdo seja também de interesse da coletividade que ira fruir de certas
vantagens desse uso, que se assemelha a um servico de utilidade publica, tal como ocorre com as
bancas de jornais em pracgas, os vestidarios em praias e outras instalagdes particulares

convenientes em logradouros publicos (..) A permissio de uso especial de bem piblico,
como ato unilateral e precario de administracao, normalmente é deferida pelo prefeito
independentemente de lei autorizativa, mas sempre precedida de licitacdo (Lei 8.666, de
1993, art. 22), podendo a lei organica do Municipio impor requisitos e condi¢ées para sua
formalizacdo e revogacdo, caso em que o Executivo devera atender as normas
pertinentes”.3 (grifo nosso)

De acordo com a noticia publicada no site “Consultor Juridico”, em 23 de junho de
2009, sob o titulo “SERVICO DE TV POR CABO GERA COBRANCA DE USO DO SOLO™:

2 DIREITO ADMINISTRATIVO ATIVO, Ed. Impetus, 42 Ed., pag. 763/764.
3 DIREITO MUNICIPAL BRASILEIRO, de HELY LOPES MEIRELLES, VII-Bens municipais, pags. 310/311, 152,
edicdo, 228 tiragem.



“A utilizacdo de espacos publicos para o servigco de distribuicdo de sinais de TV por cabo
ndo afasta a possibilidade de cobranca para a permisséo de uso do solo. A decisdo é da 22.
Turma do Superior Tribunal de Justiga, que negou recurso da TVA Sul Parana Ltda.”

Continuando: “Em sua decisdo, a relatora, ministra Eliana Calmon, destacou que os
artigos 73 e 74 da Lei 9.472/97 se destinam as empresas de telecomunicacbes e
possibilitam expressamente a cobranca de precos justos e razoaveis, além de determinarem
gue se observem as leis municipais relativas a instalacdo de cabos e equipamentos em
lugares publicos. Com informacfes da Assessoria de Imprensa do Superior Tribunal de
Justica - Recurso Especial n°® 104.271-4.”

Igualmente, sobre o mesmo assunto, de acordo com o julgamento do Recurso
Especial n° 1.042.714-SC (2008/0064382-4) manifestado pela TVA SUL PARANA
LTDA. perante o STJ, ficou assentado que a cobrang¢a de retribuicdo pecunidria mensal
pelo uso de vias publicas, inclusive subsolo do Municipio de Florianépolis-SC, para
instalacdo de equipamentos necessdrios a implantacdo do Sistema de TV a Cabo,
instituida pelo Decreto Municipal n° 746/2000, destacando a Relatora ministra Eliana
Calmon que ‘“Visivel, pois, tratar-se de exigéncia que se situa no campo do direito
administrativo e ndo do tributdrio” pdg.4 do Acérddo. (destacamos)

Acresce salientar que a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n° 101, de 4
de maio de 2000) inclui a receita patrimonial (ou origindria) no rol das receitas correntes
liquidas, apontando pela retribuicdo pecunidria devida pelo uso dos bens publicos,
conforme se vé do seu Art. 22, incs. | e IV, ora transcrito:

“Art. 2° Para os efeitos desta Lei Complementar, entende-se como:

| — ente da Federacdo: A Unido, cada Estado, o Distrito Federal e cada Municipio;

(...)

IV — receita corrente liquida: somatorio das receitas tributérias, de contribuigdes,
patrimoniais, industriais, agropecuarias, de servicos, transferéncias correntes e outras receitas também
correntes, deduzidos:”

Nd&o se cuida, na espécie, de receita derivada, como aquela que advém da
cobrangca de impostos, taxas ou contribuicdes de melhoria, submissa ao principio da
legalidade tributdria, nos termos dos Arts. 145 e 150 da Constituicdo da Republica, mas de
exploragdo econémica dos bens plblicos pelo ente politico a que pertencam, cuja
fixagdo do valor-prego ou contribui¢cdo pecunidria independe de lei especifica.

E que a retribuicdo pecunidria reveste-se de cardater administrativo-contratual, na
medida que visa & remunerag¢do para uso privativo e continuado de coisa alheia — o
solo urbano -, sendo da competéncia municipal planejar e controlar a utilizagdo, o
parcelamento, e a ocupagdo do solo.



De acordo com a LOMS a permissGo é formalizada por decreto do Executivo, a
titulo precdrio, o qual tem a natureza de ato normativo secunddrio, pois ndo encontra
fundamento de validade na Constituicdo, e sim na lei que regulamenta; eventual
extravasamento dos limites do Poder Regulamentar importa em ilegalidade do decreto.

Para melhor compreensdo da matéria, valemo-nos, por oportuno, das licdes
abalizadas do Ministro do STF, Luiz Rafael Maier, destacando-se, aqui, excerto do seu
Parecer sobre o tema — cobrangca pelo uso de bem publico por terceiros -, elaborado
para a Fundacdo Franco-Brasileira de Pesquisa e Desenvolvimento Institucional —
Fubrds:4

“(...)A renda auferida pelo Estado em decorréncia da exploracdo econdmica do seu
patriménio constitui preco publico e, como tal, escapa ao principio da legalidade tributaria
expresso no art. 153, 8 29, da Constituicdo Federal, da Constituicdo Federal, bem como toda
a disciplina constitucional referente a tributo e, de cuja natureza nao participam. Sua fixacéo
independe, portanto de lei, conforme, alias, esta preceituado no art. 71, § 2°, da Constituicdo
do Estado de Sao Paulo (ob.cit.,p.54 e 55). E conclui o Ministro: “De todo o exposto, cabe
concluir na forma das proposi¢cdes seguintes:

1. incumbe a administracdo o poder-dever de exigir retribuicdo pecuniaria pela
utilizacao privativa dos bens publicos de uso comum do povo, ndo lhe sendo licito renunciar
a percepcao da receita publica dai advindo, salvo lei municipal isentivo, de carater especial;

2. a retribuicdo exigivel tem carater de preco publico, ndo constituindo espécie
tributéria, e ndo estando, portanto, sujeita as exigéncias constitucionais e legais peculiares
ao tributo;

3. a fixacdo do valor-preco ou da contribuicdo pecuniaria deve ser estipulada no
ato administrativo de outorga de uso privativo ou do contrato de concessao de uso,
independentes de lei especifica, consistindo o seu indeclinavel suporte de legalidade
nos poderes de guarda e gestdo da coisa publica, conferidos pela lei organica do
municipio ao Poder Executivo municipal; (grifamos)

4. é cabivel a cobranca de retribuicdo, a qualquer tempo, pelo uso privativo de bem
publico, mesmo quanto ao uso preexistente, ndo remunerado, pois nao ha direito adquirido a
gratuidade por parte do particular beneficiario; (...)”

Concluindo, o projeto, a despeito de autorizar o Municipio a “conceder o uso das
vias publicas — inclusive do espago aéreo e do subsolo — “ (Art. 1°), e instituir a utilizagdo
remunerada do patriménio puiblico, pelas permissiondrias, estatuindo a férmula de
cobrangca do preco instituido pelo uso das vias, seu subsolo e espago aéreo, para a
implantac¢do e instalagdo de equipamentos urbanos >destinados & prestagdo de servicos

4 Revista L&C N° 54 — dezembro de 2002 — Tema DOMINIO PUBLICO, por Alberto J. Marques (procurador federal
aposentado).

> EQUIPAMENTOS URBANOS: os destinados a captacdo, tratamento e distribuicdo de dgua domiciliar, os utilizados na
prestacdo dos servicos de captacdo e afastamento de esgotos, os indispensaveis na distribuicdo de energia elétrica, os
empregados no escoamento de aguas pluviais, os destinados a implantacdo ou ampliagcdo das redes de telefonia e gas
canalizado, conforme obra de DIOGENES GASPARINI, “O ESTATUTO DA CIDADE”, pag. 148.



puUblicos, interfere nas atribuicdes exclusivas do sr. Prefeito, a quem compete a
administragdo dos bens publicos municipais, como acima demonstrado.

Opina-se pela inconstitucionalidade formal do projeto, pela ocorréncia de vicio de
iniciativa parlamentar, com afronta ao principio da independéncia e harmonia dos
poderes.

E o parecer, salvo melhor juizo.

Sorocaba, 5 de abril de 2013.

Claudinei José Gusmado Tardelli
Assessor Juridico

De acordo:

Marcia Pegorelli Antunes
Secretdria Juridica



