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! Parecer assim estruturado: 1) especificidades dos usos dados aos bens priblicos: viabilidade juridica de se instituir um
regime de uso nio oneroso em favor de um servico publico; 1) natureza juridica dos servigos de telecomunicacao:
independentemente do regime juridico utilizado, esta-se diante de servigos publicos, nos exatos termos do que
estabelece inciso XI do artigo 21 da Constituicio Federal; I1) competéncias dos entes federativos: impossibilidade de
um ente da federagdo exercer a competéncia para gerir seus bens de forma a gerar oneragdo desproporcional
em servico publico de titularidade de outro ente.

2 Parecer dividido em 4 capitulos, incluindo a introducdo. Capitulo 2: consideracdes sobre o Direito de
Passagem e os potenciais riscos relacionados a ADI 6482. Capitulo 3: a racionalidade econémica que suporta o
tratamento dado ao setor de telecomunica¢oes no Direito de Passagem, assim como os impactos esperados de
sua cobranca para os objetivos da politica nacional de telecomunica¢oes. Capitulo 5: ganhos socioeconémicos
esperados da maior penetra¢io de servicos de telecomunicagdes e as expectativas relacionadas ao 5G.
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1. SINTESE DA INICIAL: o questionamento, pela PGR, ao caput do art. 12 da Lei
n® 13.116/2015 — Lei Geral de Antenas (LGA) -, que, legislando sobre

telecomunicagbes, estabelece a gratuidade do direito de passagem da sua

infraestrutura

1.1.  Em 02/07/2020, o douto Procurador-Geral da Republica ajuizou a presente a¢ao,
pleiteando a declaracdo de inconstitucionalidade do caput do art. 12 da Lei n® 13.116/2015 —
Lei Geral de Antenas (LGA) -, e pedindo, inclusive, a concessio de medida cautelar, nada

obstante o comando atacado vigesse ha mais de cinco anos.

1.2 A LGA estabelece normas gerais para implantagdo e compartilhamento da

infraestrutura de telecomunicagoes. O aludido caput do seu art. 12 dispde o seguinte:

“Art. 12. Nio sera exigida contraprestagdo 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 instalagdes sejam explorados por meio de concessio ou outra forma de delegacio, excetuadas

aquelas cujos contratos decorram de licitagdes anteriores a data de promulgacio desta Lei”.

1.3.  Para o PGR, o dispositivo afrontaria os “arts. 2° ¢/c 60, § 4° (divisio funcional de Poder
¢ forma federativa de Estado); 5°, caput ¢ XXII (direito de propriedade); 22, XXVII, c/c 24, § 2°
(competéncia suplementar dos Estados para editar normas especificas de licitacao e contratacao); 37, caput
(moralidade administrativa), bem como os principios da razoabilidade e da proporcionalidade”,

todos da Constituicio Federal. Anotou, ainda, o douto Procurador-Geral em sua inicial:

“(1) ao impedir a remuneracio pelo custo de oportunidade da passagem em vias publicas, em
faixas de dominio e em outros bens publicos de uso comum do povo, frustrou, de modo
direto, prerrogativa de disposicio, imanente ao direito constitucional de propriedade (5°,

caput e inciso XXII), o qual assiste aos Estados, aos Municipios e ao Distrito Federal;

(ii) ao fazer renuncia a receita de terceiros a titulo de subsidiar competéncia federal (inclusive
quando prestada em regime de direito privado, no interesse principal do agente privado
prestador), violou o principio de autonomia dos entes federativos (art. 2°, ¢/c att. 60, § 4°,

CF/88);



CONSULTORIA JURIDICA E ADVOCACIA

(iii) ao tornar o direito de passagem matéria impassivel de disposi¢do contratual (“res extra

commercium”), erigiu norma especifica em matéria de contratos administrativos (art. 22,

XXVII, ¢/c att. 24, § 2°, CF/88).” (p. 14 da inicial).

1.4.  Segundo o PGR, o cput do art. 12 da LGA veicula “norma de carater especifico, ndo
albergada pelo permissivo constitucional”, qual seja, a competéncia prevista no art. 22,

XXVII, ¢/c art. 24, § 2° da Constituicao’ (p. 32).

1.5, Sustenta que “a frustracao de receita publica de Estados, DF e Municipios em favor
de outorgas federais de telecomunicag¢oes exploradas sob regime privado nao realiza o
principio da eficiéncia, eis que exclui dos entes nacionais a possibilidade de financiar suas

atividades e servicos publicos dispondo, para tanto, de seu acervo patrimonial”.

1.6.  Consoante consta do parecer do Professor Floriano de Azevedo Marques Neto, que
acompanha a presente manifestacio, os pontos suscitados pelo douto Procurador-Geral da
Republica encontram respostas na Constituigdo, pois “inexiste fundamento
constitucional para sustentar que servigos publicos apenas admitem um
regime juridico unico, ou entio que niao suportam ambiente concorrencial”.
1.7. O ilustre parecerista anota que, “se a Constituicio elenca as
telecomunicagdes como servigos publicos, e estes apenas admitem um unico
regime juridico (o regime tido como publico), incorreria em
inconstitucionalidade a Lei n°® 9.472/97 por admitir a sua prestacdo em
diferentes regimes”. Entretanto, a CF88 “nao se presta a definir regimes

juridicos unicos incidentes as atividades que elenca como servigos publicos”.

1.8.  Prosseguindo com as alegacbes do PGR, aduz-se, por fim, violagdo aos “principios
da razoabilidade e da proporcionalidade, na medida em que sacrifica receita publica dos entes
subnacionais, que poderia ser utilizada em favor dos servigos publicos de interesse regional

e local, para, ao invés disso, fomentar atividades exploradas em regime de competicao”.

3 “Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre: XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacio,
em todas as modalidades, para as administra¢Ses publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades
de economia mista, nos termos do art. 173, § 1°, IIT (Redacio da EC n° 19/1998); Art. 24, § 2° A competéncia
da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia suplementar dos Estados”.
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1.9.  Esses sao, numa breve, mas completa sintese, os argumentos submetidos pelo
Procurador-Geral da Republica a este Supremo Tribunal Federal na presente agao direta de

inconstitucionalidade, cujas respostas passam a ser apresentadas nos capitulos seguintes.

2. O CONFRONTO DA ADI COM O NUCLEO ESSENCIAL DA SEGURANCA JURIDICA,

ELEMENTO INSITO AO ESTADO DE DIREITO: a conformagido e estabilizagido
constitucional, legal, infralegal e jurisprudencial da gratuidade do direito de

passagem em telecomunicagoes

2.1. A matéria “telecomunicagbes” é estratégica para qualquer nagdao, notadamente no
tempo presente. Nao sem razdo, a Constituicdo entregou a Unido a competéncia para

explorar esses servicos, como também a competéncia privativa para sobre ele legislar. Eis:

“Art. 21. Compete a Unido:

XI - explorar, diretamente ou mediante autoriza¢io, concessdo ou permissao, os servigos de
telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacio dos setvicos, a criacio
de um O6rgao regulador e outros aspectos institucionais; (Redacio dada pela Emenda

Constitucional n® 8, de 15/08/95:)

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

()

IV - 4guas, energia, informatica, telecomunicagoes e radiodifusao;”

2.2. Comentando os dispositivos constitucionais acima transcritos, o

Professor Floriano de Azevedo Marques Neto anota que:

“a locucgdo constitucional (CR-88, art. 21) é a mesma para os servigos de
telecomunicagbes que ¢é para energia elétrica, portos, aeroportos, ferrovias.
Todos sdo atribuidos a competéncia da Unido que deve organizar sua
prestacdo e prestar, direta ou indiretamente, podendo adotar o arranjo
regulatério que julgar adequado, manejando os regimes de concessio ou
permissio (quando a Unido quiser que alguém o faca em seu nome, em
regime mais protetivo) ou autorizacio (quando entender cabivel admitir que
privados facam tomando maiores riscos inerentes a atividade econdémica).

Mas na esséncia, todas estas atividades sdo eleitas pela Constituicio como
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atividades cuja responsabilidade cabe a Unido e portanto esta pode e deve
assegurar sua prestacdo de forma continua e universalizada (rectius, sao
servicos publicos nesta acep¢ido mais hodierna, nio agrilhoada na tradicido
francesa, de todo incompativel com nosso sistema constitucional de

jurisdi¢do una)” (p. 35).

2.3.  Densificando a Constituicio, o art. 60, caput, da Lein® 9.472/1997 (Lei Geral das
Telecomunicagoes - LGT) define que “servigos de telecomunicagdes é o conjunto de
atividades que possibilita a oferta de telecomunicagdes”. O §{1° diz: “telecomunicacio
¢ a transmissao, emissao ou recepgao, por fio, radioeletricidade, meios Opticos ou qualquer
outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou

informagoes de qualquer natureza”.

2.4.  Daf a implantacdo e o compartilhamento de infraestruturas de telecomunicagoes se
enquadrarem no conceito normativo de “servigos de telecomunicagdes”, pois as antenas
e toda a infraestrutura de telecomunicagdes constituem a base material que possibilita a
propria prestagio desse relevante servico publico essencial. Sem antenas ou sem
infraestrutura material, nem sequer se poderia cogitar da expansdao, universalizacio e

realizagdo das obrigacGes e finalidades constitucionais embutidas na prestagao do servico.

2.5. A presente manifestagdo esta acompanhada do parecer economico elaborado pelo
grupo de especialistas da LCA Consultores, denominado “Impactos esperados da cobranga
de Direito de Passagem para instalagdo de infraestrutura de telecomunicagdes”.

Desenvolvendo ainda com mais profundidade esse ponto, a sua pagina 05 esclarece:

“Segundo a Lei de Antenas, a cobranc¢a do Direito de Passagem ocorre quando a prestadora
de servicos de telecomunicacio utiliza, mediante autorizagdo do poder publico ou do ente
privado que explora esse bem publico, parcela da drea (subterranea, superficial, suspensa ou
de sombra) de vias publicas, em faixas de dominio e em outros bens puiblicos de uso comum
do povo (ainda que explorados por meio de concessao ou outra forma de delegacdo) para
instalar sua infraestrutura de suporte (postes, torres, mastros, armarios, estruturas de
superficie e estruturas suspensas), bem como os cabos, sistemas, equipamentos, recursos e

elementos de rede indispensaveis a operagio de setvicos de telecomunica¢Ses. As normas

4 Segundo o art. 9°, § 1°, da Constituicdo, “a lei definira os servicos ou atividades essenciais e dispora sobre o
atendimento das necessidades inadidveis da comunidade”. Daf o art. 10, VII, da Lei n® 7.783/1989 (exetcicio
do direito de greve) dispor que “sdo considerados servicos ou atividades essenciais as “telecomunicagdes”.
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para a cobranca do Direito de Passagem variam entre os diferentes 6rgdos publicos e
concessionarias que os administram, mas geralmente os valores sio calculados em func¢io da
quantidade de quilémetros de cabos instalados. Neste sentido, quanto maior a rede instalada,

maior é o valor pago pelas prestadoras.”

Autorizada por tais comandos, e realizando outros dispositivos constitucionais de

envergadura, como os que veiculam os objetivos fundamentais da Republica’, a Lei n°

13.116/2015 trouxe o caput do art. 12, estabelecendo a gratuidade do direito de passagem,

comando que impulsionou disciplinamentos infralegais, como o Decreto n® 10.480/2020°:

2.7.

“Art. 9° Nao sera devida contraprestagdo em razao do direito de passagem para a instalacdo
de infraestrutura de redes de telecomunicag¢oes em faixas de dominio, em vias puiblicas e em
outros bens publicos de uso comum do povo, incluidas as obras de que trata o art. 3°1 que
estiverem concluidas, ainda que os referidos bens ou instalacGes sejam explorados por meio
de concessao ou outra forma de delegacio.

§ 1° O interessado reparara dano causado a faixa de dominio, as vias publicas e a bens de uso
comum do povo decorrente da instala¢io, da manutencio, da remocio ou da realocagio da
infraestrutura de redes de telecomunicagSes.

§ 2° O disposto no caput nio abrange os valores cobrados pelo 6rgiao ou pela entidade
gestora de faixa de dominio, da via publica ou de outro bem publico de uso comum do povo
para custear andlise das

propostas técnicas de instalacdo de infraestrutura de redes de

telecomunicacoes.

§ 3° O disposto no caput aplica-se as areas urbanas e rurais.”

Seguindo com o disciplinamento infralegal, o DNIT publicou a Resolu¢io n® 9,/2020:

“Art. 34. O uso da faixa de dominio serd concedido sem 6nus a permissionaria nos seguintes
Casos:

1 - concessionarias de servicos publicos de energia elétrica, conforme o art. 2° do Decreto n®

84.398, de 16 de janeiro de 1980;

5 “Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: I - construir uma sociedade
livre, justa e solidaria; II - garantir o desenvolvimento nacional; IIT - erradicar a pobreza e a marginalizagio e
reduzir as desigualdades sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga,
sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao”.

¢ A PGR aditou a inicial para pedir também “declaragio de inconstitucionalidade, por arrastamento ou
consequente, do art. 9°, caput, §§ 1°a 3°, do Decreto 10.480, de 1°.9.2020 (...)”.
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II - prestadoras de servigos de telecomunicagdes, conforme art. 12 da Lei n® 13.116, de 20
de abril de 2015;

III - estabelecimentos cadastrados como locais de espera, repouso e descanso e potos de
paradas, nos termos do art. 10 da Lei n® 13.103, de 2 de marco de 2015;

IV - acessos de todos os tipos, ressalvado o pagamento do PAV e do PEP; e

V - 6rgios da administragdo publica direta, indireta ou fundacional da Unido, sempre que a

ocupacio requerida seja para uso proprio e dentro de sua area atuacdo e competéncia.

()"

2.8.  Mas nao ¢ s6. Para além da base normativa robusta, hd a vasta jurisprudéncia do STF.

29.  Em27/5/2010, o STF finalizou o julgamento do RE n° 581.947 (DJe 27/8/2010) -
municipio de Ji-Parana ». Centrais Elétricas de Rondonia S/A CERON -, de relatoria do
ministro Eros Grau, cuja tese do Tema 261, em decisao unanime, é essa: “E inconstitucional
a cobranca de taxa, espécie tributaria, pelo uso de espacos publicos dos municipios por

concessionatias prestadoras do setvico publico de fornecimento de energia elétrica™.”

2.10.  Meses depois, no Al n°® 709.723 (DJe 30/11/2010) - NET Sio Paulo Ltda ».
municipio de Sio Paulo -, a ministra Carmen Lucia relatou que a recorrente realizava
atividades com a utilizagao da infraestrutura da Eletropaulo (postes, cameras e dutos
subterraneos) para a passagem de cabos destinados ao transporte de sinais de TV e outros

sinais de telecomunicacdes, constitutivas da prestacio de servicos de telecomunicagoes. *

7 Eis a ementa do RE n° 581.947, que deu azo 4 tese do Tema n°® 261: “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 execucio do servi¢o, bem como de
promover desapropria¢des e constituir servidoes de dreas por ele, poder concedente, declaradas 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 entendidos 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 publico [objeto de atividade administrativa] prestado pela Administracio. 4.
Ainda que os bens do dominio publico e do patriménio administrativo nao tolerem o gravame das servidoes,
sujeitam-se, na situacdo a que respeitam os autos, aos efeitos da restricdo decorrente da instalacio, no solo, de
equipamentos necessatios a prestagdo de servi¢o publico. A imposigdo dessa restricdo ndo conduzindo a
extingdo de direitos, dela ndo decorre dever de indenizar. 5. A Constitui¢do do Brasil define a competéncia
exclusiva da Unido para explorar os servicos e instalagdes 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 declaragio,
incidental, da inconstitucionalidade da Lei n. 1.199/2002, do Municipio de Ji-Parana.”

8 Trecho do acérdio recorrido: “se a0 Municipio jamais foi impedida essa atribuicdo, ndo ha sentido em querer
veda-la pelo fato de a impetrante manter contrato de concessao de servigo de televisao a cabo com a Unido,
mas necessitar, para sua atividade, do subsolo, e nao poderia da-lo de barato para evitar ofensa ao entdo vigente
art. 68 do Codigo Civil, porque o uso comum pode ser gratuito, mas soatia inomindvel estranheza dar-se
privilégio a alguém para usar bem publico com exclusividade, fazendo-o sem remuneragio” (fls. 297-299).
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Invocando o RE n°® 581.947 (Tema 261), anotou que o acérdao recorrido havia divergido

desse /leading case, razao pela qual dava provimento ao RE.

2.11.  Ano seguinte, 2011, no Al n° 834.571 (DJe 17/2/2011) - Brasil Telecom S/A ».
municipio de Igrejinha -, o douto relator, ministro Ricardo Lewandowski, reverteu decisio

do Orgio Especial do TJRS que divergia do RE n° 581.947.°

2.12. No RE n° 494.163 AgR (DJe 15/3/2011) - municipio do Rio de Janeiro .
TELCOMP -, pela ministra Ellen Gracie, a Segunda Turma, por unanimidade, decidiu: “o
Municipio do Rio de Janeiro, ao instituir retribui¢ao pecuniaria pela ocupag¢ao do solo para a
prestacao de servigo publico de telecomunicagdes, invadiu a competéncia legislativa privativa

da Unido (art. 22, IV, da CF/88)”.

2.13. A paginan®5 do acérdao acima registra a énfase da relatora, anotando ser “irrelevante
eventual distingdo entre as legislacoes de regéncia dos setores de energia e telecomunicagoes.
Isso porque o caso dos autos se refere a cobranga de retribuicdo pecuniaria pela instalagao
de equipamentos necessarios a prestagao de servico publico em bens de uso comum do povo,

hipétese idéntica ‘aquela ocorrente no citado RE”.

2.14. Para a Segunda Turma, “é fato de que a Lei 9.472/1997 estabelecer um sistema de
competitividade no setor de telecomunicagdes, como diz o agravante, nio tem o condao de,
por si s6, afastar a aplicagdo, ao caso, do citado precedente do Plenario, sendo ainda certo

que essa matéria possui evidente indole infraconstitucional”.

2.15.  Em seguida, a Primeira Turma apreciou o Al n°® 663.090 AgR (DJe 1/7/2011), de

relatoria da ministra Carmen Licia - municipio de Sdo Paulo ». EMBRATEL.

9 Ementa do acérdio recorrido: “APELACAO CIVEL. EXECUCAO FISCAL. EMBARGOS DO
DEVEDOR. UTILIZACAO DE BEM PUBLICO POR PARTICULAR. COBRANCA DE PRECO.
AUSENCIA DE ILEGALIDADE OU INCONSTITUCIONALIDADE. I — Todos os bens publicos sio
passiveis de uso especial por particulares, mediante contrato ou ato unilateral da administragao. Ninguém tem
direito natural a uso especial de bem publico. II — A concessionatia do servi¢o publico deve se submeter a
legislagdo municipal para ocupagdo de vias publicas e sujeitar-se a retribuicio pecuniaria se assim for exigido.
Competéncia legislativa se contém no art. 103 do Cédigo Civil. IIT — Decisdo do Orgio Especial do Tribunal
de Justica reconhecendo a Constitucionalidade da Lei Municipal n°® 3.242/2002 que estabelece a remuneragio
pela ocupagio de bem publico. Legalidade da cobranga. Apelagao desprovida” (f1 407). No RE n® 628.143 (DJe
3/11/2010), também relatado pelo ministto Ricardo Lewandowski, Brasil Telecom S/A ». municipio de
Igrejinha, o acérdio recorrido havia entendido pela legitimidade da cobranga de remuneragdo pelo uso de bem
publico, ainda que de uso comum do povo, utilizado por concessionaria de servicos de telecomunicages, nos
termos da Lei 3.242/2002, instituida por Igtejinha/RS. O RE n° 581.947 foi igualmente invocado para que o
douto relator conhecesse do recurso extraordinatio e lhe desse provimento.
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2.16. Os fundamentos ventilados pelo municipio recorrente foram os mesmos
apresentados nessa ADI: (i) competéncia legislativa municipal exclusiva para estabelecer a
disciplina juridica dos bens municipais, diante da capacidade de auto-administracao
decorrente da autonomia que lhe foi concedida pela Constituigao, em seu art. 18 (ii) o Cédigo
Civil prevé a possibilidade de cobranga pelo uso comum de bens publicos; (iii) os servigos
de telecomunicagdes nao sio uma das responsabilidades atribuidas pela Constituigdo aos
municipios. Assim, ndo tem cabimento o subsidio, com recursos municipais, a prestacio
deste servi¢o, de competéncia federal, sob pena de ma utilizacao do patrimonio municipal;

(iv) trata-se de remunerac¢ao pelo uso do bem publico, ou seja, um prego publico.

2.17. A Primeira Turma negou provimento ao agravo e o fez por unanimidade.

2.18. Sio muitas as decisdes monocraticas e colegiadas. Apenas para ilustrar: (i) Al n°
74.5718 (DJe 25/4/2011), municipio de Osasco ». Engeredes Redes Multimidia S/ A, relatora
a ministra Carmen Lucia; (i) Al n° 656.144 (DJe 5/6/2011), Brasil Telecom S/A ».
Municipio de Trés Coroas, relator o ministro Celso de Mello; (iii) Al n® 642.067 ED (DJe
13/11/2012), municipio do Rio de Janeiro ». EMBRATEL, relator o ministro Celso de
Mello, pot unanimidade, na Segunda Turma; (iv) AI n° 861.088 (DJe 1/9/2014), municipio
de Formiga/SP ». Telemar Norte Leste S/A, relatora a ministra Carmen Licia; (v) RE n°
811.620 AgR-terceiro (DJe 28/10/2015), DER/MG ». a Telemar Norte Leste S/A, relator
o ministro Edson Fachin, por unanimidade, na Primeira Turma; (vi) RE n° 1.157.318 (DJe
14/9/2018), Algar Telecom S/A ». Autovias S/A, relatora a ministra Carmen Lucia; (vii) RE
988.798 (DJe 5/12/2018), Global Village Telecom — GVT ». DAER/RS, relatora a ministra
Rosa Weber;'’ (viii)) RE n° 1.074.418 (DJe 3/5/2019), OI S.A. ». CONCEPA —
Concessionaria da Rodovia Osoério Porto Alegre S.A. e ANTT, relator o ministro Ricardo

Lewandowski;'! (ix) RE n°® 120.4630, municipio de Fortaleza ». Telefonica Data S/ A, relator

19 Trecho da ementa do acérdao recorrido: “(...) 1. O Departamento Autonomo de Estradas de Rodagem -
DAER possui competéncia para cobranga pela utilizagio da faixa de dominio e das areas adjacentes das
rodovias estaduais. Exegese da Lei Estadual n® 12.238/05 e do Decreto n° 43.787/05. 2. A Autarquia ndo busca
remunerag¢io pelo servico publico de telecomunicagio ou por exercicio de poder de policia, mas, sim, pela
utilizagdo de bem publico que estd sob sua jurisdi¢do, ndo havendo destespeito ao estabelecido no texto
constitucional. 3. Portanto, o uso do bem publico mediante contraprestagio por pessoa juridica de direito
privado que oferece servigos de telefonia é perfeitamente legal. RECURSO PROVIDO. PREJUDICADO O
REEXAME NECESSARIO. MANTIDO O JULGAMENTO, EM JUIZO DE RETRATAGAO.
DEVOLUCAO AO EXMO. 1° VICE-PRESIDENTE PARA OS DEVIDOS FINS.”

11 Trecho da ementa do ac6rddo recorrido: “(.) 1. E possivel a concessionaria cobrar pelo uso da faixa de
dominio para passagem de cabos de fibra 6ptica, desde que haja previsiao no contrato de concessio. 2. No caso,
o contrato de concessdo previu a existéncia de contrapartidas, sendo suas receitas tidas como eventuais.”
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o ministro Edson Fachin; (x) RE n° 1.211.802 (DJe 20/9/2019), TELCOMP ». o0 municipio
de Sao Paulo, relatora a ministra Carmen Lucia;'"? (xi) ARE n° 1.208.188 (DJe 28/10/2019),
DER/SP ». D A Comércio e Servico de Informitica Eirelli, relator o ministro Gilmar
Mendes; e (xii) ARE n° 1.238.187 (DJe 27/11/2019), DNIT ». Vogel Solu¢des em

Telecomunica¢des e Informatica S/ A, relator o ministro Lufs Roberto Barroso."

2.19. Em 18/12/2013, o pleno do STF acolheu, por unanimidade, mas sem efeitos
modificativos, os embargos opostos ao RE n° 581.947. Eis: “1) (...) Cobranca de taxa pelo
uso de bens municipais. Delimita¢ao da controvérsia juridica. 2) In casu, todo o litigio travado
nos autos gravitou em torno da lei do municipio de Ji-Parana que instituiu a cobranga de taxa
pelo uso do solo e subsolo. 3) Embargos de Declaragao conhecidos e providos, sem efeitos
infringentes, para esclarecer que o decisum dispde sobre a impossibilidade de cobranga de

taxa, espécie de tributo, pelos municipios em razao do uso do espago publico municipal.”

2.20. Posteriormente, no ARE n°® 921.956 AgR (DJe 30/10/2017) - municipio de Sao
Paulo ». TELCOMP -, o relator, ministro Roberto Barroso, afirmou que se discute “a
possibilidade, ou nio, de cobranca instituida pelo Dectreto Municipal n® 40.532/2001, que
tem por fundamento o uso de vias publicas, inclusive o espago aéreo e subsolo, pelas

concessionarias que prestam servico de telecomunica¢oes no Municipio de Sao Paulo”.

12 Na decisao monocratica que tomou nesse caso, a ministra Carmen Lucia citou o Al n® 709.723-AgR, de sua
relatotia, julgado na Primeira Turma (DJe 1°/7/2011).

13 O ministro Luis Roberto Barroso registrou: “(...) I. Nos casos em que se faz necessaria a instrumentalizacdo
ou a ampliagdao de servigos publicos concedidos a entidades privadas, o STF tem afastado a cobranca pela
utilizagio de faixa de dominio publico adjacente a rodovias e estradas federais, estaduais ou municipais. II. O
STJ firmou entendimento no sentido de que a cobranga em face de concessionaria de servigos publico pelo uso
de solo, subsolo ou espago aéreo ¢ ilegitima porque a utiliza¢do reverte em favor da sociedade, razao pela qual
ndo cabe a fixagdo de preco publico, e porque a natureza do valor cobrado nao ¢ taxa, pois ndo ha servico
publico prestado ou poder de policia exercido. III. Nao hd qualquer restri¢do no texto da Lei n® 13116/15 a
concessao da gratuidade quanto aos bens publicos situados em areas rurais.”

14 Trecho da ementa do acérdio recorrido: “Recurso ex gfficio e Apelacio Civel. Mandado de Seguranca coletivo.
Pretensdo da impetrante — entidade representativa de exploradoras de servigo de telecomunicac¢oes — de afastar
a cobranca de preco publico instituido pelo Decreto Municipal n® 40.532/2001, que tem pot fundamento a
utiliza¢do de vias publicas, inclusive o espago aéreo e subsolo. Seguranca parcialmente concedida na origem.
Exac¢do combatida que nio ostenta caracteristica de pre¢o publico — como, alids, ¢ intitulada — nem de taxa.
Natureza administrativa afastada, em razdo de inexistir atividade de natureza comercial ou industrial a ensejar a
pretendida remuneragdo. Natureza tributria, por seu turno, que nio subsiste, eis que ausente a prestagio de
um servico de fiscalizacdo decorrente do exercicio do poder de policia municipal. Exa¢do que, por conseguinte,
se aproxima de um simples aluguel pela utilizacio de bem publico de uso coletivo, o que ndo se admite da
relevancia do servico prestado (telecomunicaces). Ilegitimidade da exacdo. Entendimento pacifico perante o
Superior Tribunal de Justiga. Precedentes deste Tribunal. Efeitos da seguranca que obstam toda e qualquer
cobranca de ‘preco’ combatido. Recurso da impetrante provido e recursos oficial e voluntirio da
Municipalidade nido providos.”
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2.21. Para o ministro, “a cobranga realizada pelo Municipio, que atinge as empresas de
telecomunicacdes, prestadoras de servico publico essencial, ofende o regime juridico das
concessoes, com previsao no art. 175 da Constitui¢do, e na Lei n°® 8.987/1995”; sendo “papel

préprio do Poder Judiciario, portanto, coibir medidas abusivas, ilegais e inconstitucionais”.

2.22. Por fim, em maio de 2020, este STF interrompeu, pela vista do ministro Gilmar
Mendes, o julgamento da ADI n® 3763, ajuizada pela ABRADEE, de relatoria da ministra
Carmen Lucia, que questiona normas do Rio Grande do Sul que permitem ao Estado
explorar comercialmente areas limitrofes as rodovias estaduais e federais, inclusive em face

de prestadoras de servigos publicos federais.

2.23. A acdo pede a declaracao de inconstitucionalidade dos arts. 1° e 4°, caput e paragrafo
unico, da Lei estadual n° 12.238/2005 e de dispositivos do Decteto estadual n® 43.787 /2005,
que regulamentaram a norma com a previsao de cobranc¢a de remuneracio e multas a serem

pagas pelas concessionarias.

2.24. Para a relatora, a Unido, como titular da prestagao do servigo publico de energia e
detentora da prerrogativa constitucional de estabelecer o regime e as condigoes da prestacio
desse servico por concessionarias, ndo pode sofrer ingeréncia normativa dos demais entes
politicos. Foi acompanhada pelos ministros Alexandre de Moraes, Edson Fachin, Rosa
Weber, Luiz Fux e Ricardo Lewandowski. Maioria formada na Suprema Corte, portanto. Ja
o ministro Luiz Fux, em seu voto-vista, assentou juizos relevantes e inteiramente aplicaveis
ao presente caso, no sentido de se tutelar a competéncia privativa da Unido em face do

interesse meramente dominial e arrecadatério de Estados e Municipios. Veja-se:

“5. As redes de infraestrutura e o acesso as essencial facilities necessarias a distribuicdo de
energia elétrica, consequentemente, sio alvo da normatizagao setorial e da disciplina dos
contratos de concessiao de distribuicdo de energia elétrica, mercé de serem intrinseca e
inequivocamente relacionadas ao objeto essencial daquele servico publico federal. 6. A
imposi¢ao de custos adicionais aos distribuidores de energia elétrica, consubstanciada no
pagamento pelo uso das faixas de dominio de rodovias estaduais, sob o prisma pragmatico-
consequencialista, pode ter efeitos sistémicos adversos, impactando os custos do servigo, o
atendimento aos usuarios, as metas de universalizagdao e a adequagdo do servigo publico a
nfvel nacional. 7. In casu, aplicando-se como critério de divisio de competéncias

constitucionais o paradigma da predominancia de interesses, a conclusdo é pela prevaléncia
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da competéncia privativa da Unido, motivo pelo qual se tem por recepcionada a norma
contida no Decreto Federal 84.398/1980, que veda a cobranca pelo uso das faixas de
dominio de rodovias direcionada as concessionarias de energia elétrica. Consectariamente,
nao ha espagos de discricionariedade normativa para que Estados e Municipios imponham
preco publico pelo uso de seus bens publicos de uso comum para a implantagdo de

infraestrutura necessaria a distribuicdo de energia elétrica.”

2.25. Vale destacar que o proprio Ministério Publico ja se posicionou pela

constitucionalidade da Lei n® 13.116/2015, especialmente o caput do art. 12.

2.26. Em 23/8/2019, a Procuradoria-Geral da Republica, pelo eminente subprocuradot-
geral Paulo Gustavo Gonet Branco, esclareceu, nos autos do RE n° 1.211.802 - TELCOMP
». municipio de Sao Paulo -, que o caso submetido a relatoria da ministra Carmen Lucia
apontava violagao aos arts. 21, XI, 22, IV, 145, 11, e 156 da Constituicao, uma vez que a
Unido ¢ titular da competéncia para explorar os servicos de telecomunicagdes e, por
conseguinte, para legislar sobre a matéria, razao pela qual ndo pode o Municipio editar lei
impondo contraprestagio monetaria que afete o desempenho, pela empresa, do objeto de

concessio federal de que ¢ titular.

2.27.  Segundo a PGR, o recorrente pontuava que “a autonomia prevista no art. 30, I e VIII
da CF nao abrange situagcées como a dos autos, expondo ser indispensavel a utiliza¢ao das
vias publicas para a instalacao da infraestrutura necessaria a prestagao do servigo concedido.
Por isso, advoga que a lei municipal afronta competéncia da Unido. Sustenta, ainda, nao haver

se falar em preco publico na espécie”.

2.28.  Opinando pela procedéncia do recurso extraordinario para afastar a postura estatal

do municipio de Sao Paulo, a PGR anotou:

“No RE 581.947 (relator o Min. Eros Grau, Dje 27.8.10), julgado sob a sistematica de
repercussio geral (Tema 261), o Supremo Tribunal entendeu, como regra, ndo ser possivel
ao Municipio cobrar contraprestagido pecuniaria de empresas prestadoras de servigo publico
pelo uso e ocupacdo de bens de dominio publico necessarios a execucio do setrvigo.
Conquanto o julgado tenha tido os seus limites de conteudo restringidos a hipotese da taxa,
que ali estava em apreciacio (cf. RE 581.947 EDcl, rel o Ministro Luiz Fux, Pleno, DJe
19.3.2014), nio ha motivo suficiente para que a inteligéncia nio se estenda aos casos em que,

na origem, se qualifique como prego publico semelhante exigéncia. Conforme explicou o
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Ministro Roberto Barroso no ARE 921.956 AgR (decisao monocratica, DJe 30.10.2017), ‘a
légica por tras desse entendimento é que, em que pese o bem de dominio municipal estivesse
sendo utilizado pela concessionatia, estaria afetado a um servico publico, atuando a
concessionaria como verdadeiro agente estatal, razio pela qual ndo é cabivel exagdo’.
Imposi¢oes do género foram qualificadas como ofensivas ao regime juridico das concessdes.
Vale registrar, no mesmo sentido, o RE 494.163 AgR, rel. a Ministra Ellen Gracie, DJe
15.3.2011, o ARE 694234, decisao monocratica do Ministro Roberto Barroso, DJe 9.8.2016,
o Al 861088, decisao monocratica da Ministra Carmen Lucia, DJe 1°.9.2014 e o AI 709723
AgR-segundo, Segunda Turma, relatora a Ministra Carmen Lucia, DJe 8.2.2013.”

2.29. As razdes de decidir da Suprema Corte no RE n° 581.947 (Tema 261) foram
definitivas para que a PGR se manifestasse no sentido da inconstitucionalidade de qualquer
lei ou ato municipal que impusesse o pagamento de valores, sob qualquer denominagio, as
empresas prestadoras de servigo publico pelo uso e ocupagao de bens de dominio publico

necessarios a execucao do servico.

2.30. O mesmo se deu na Corte Especial do STJ, que julgou procedente o incidente de
inconstitucionalidade nos autos do Recurso em Mandado de Seguranca n° 41.885, da
Companhia de Telecomunica¢oes do Brasil Central S/A — CTBC ». Estado de Minas Gerais,

de relatoria, quanto a0 mérito'’, do ministro Benedito Gongalves.'’

2.31. O incidente foi acolhido quanto aos arts. 120-A e 120-C da Lei Mineira n°
6.763/1975, com a redacao da Lei n° 14.938/2003, afastando a cobranca da Taxa de

Licenciamento para Uso ou Ocupagio de Faixa de Dominio de Rodovias - TFRD."

15 A Primeira Turma do STJ instaurou incidente de inconstitucionalidade da lei em questdo, o qual foi acolhido,
por unanimidade, pela Corte Especial, nos termos do voto do relator, para declarar a inconstitucionalidade dos
arts. 120-A e 120-C da Lei Mineira n® 6.763/1975, com a redagio dada pela Lei n° 14.938/2003, que
disciplinaram o fato gerador e a base de calculo da TFRD por afronta aos arts. 21, XI, 22, IV, e 145,11, e § 2°,
da Constituicdo Federal, e 77 e 78 do Cédigo Tributario Nacional.

16 No recurso, a recorrente, concessiondria de prestacio de servigo de telefonia fixa comutada (STFC), alegava
que: (a) ndao obstante a lei estadual mencione que o fato gerador da TFRD ¢ o exercicio do poder de policia
relativo a fiscalizagdo da instalacdo dos equipamentos necessatios a prestagao do servigo de telecomunica¢oes
nas faixas de dominio das rodovias, tal fiscaliza¢io inexiste, o que evidencia que a tributagdo estd recaindo sobre
a propria ocupagio do subsolo das faixas de dominio; (b) a base de cilculo da taxa ¢ ilegal e abusiva, ndo
guardando trelagdo com os custos da suposta atuagdo estatal; (c) o STF ja se manifestou no RE 581.947; (d) a
taxa em apreco viola os arts. 21, XI, 22, IV e 145, 11, da Constitui¢do, 77 ¢ 78 do CIN; e (¢) o DER nao tem
como fiscalizar a instalacio de redes, cabos e fibras no subsolo das rodovias (e mesmo no solo, em relagio aos
poucos pontos em que hd cabeamento nio subterraneo), atestar a regularidade desta utilizagdo e muito menos
multar a impetrante/recorrente em caso de descumptimento de alguma norma técnica. Essa competéncia
fiscalizatoria é conferida apenas a ANATEL, 6rgdo que possui o aparato para identificar eventual irregularidade.
17 Trecho da ementa do acérdio recorrido: ““(...) Diante do julgamento do Incidente de Inconstitucionalidade
n. 1.0024.05.829125-3-011 pela Corte Supetior deste Tribunal de Justica, deve ser considerada constitucional a
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2.32. Nesse caso, a subprocuradora-geral da Republica, Dra. Darcy Santana Vitobello,

opinou pela inconstitucionalidade da cobranga da TFDR.

2.33.  Quanto ao mérito, o subprocurador-geral da Republica, Dr. José Flaubert Machado
Araujo, opinou: “a taxa cobrada a concessionaria nao pode ser considerada como de natureza
tributaria porque nao ha servigo algum do ente publico, tampouco o exercicio do poder de
policia. ‘O Superior Tribunal de Justica tem entendimento consolidado de que a cobranga
em face de concessionaria de servigco publico pelo uso de solo, subsolo ou espago aéreo ¢é
ilegal”, (REsp 1.246.070/SP, Rel. Min. Mauro Campbell Marques). Arguicao de

inconstitucionalidade que deve ser acolhida”."®

2.34.  No parecer do Professor Floriano de Azevedo Marques Neto, que acompanha a
presente manifestagao, ¢ trabalhado o precedente firmado por esta Suprema Corte na
ADPF 316, proposta pela Unido, que discute a constitucionalidade de lei
complementar do Municipio de Santos que disciplina o ordenamento do uso

e da ocupacio do solo na 4rea insular do Porto de Santos."”

2.35.  Assim, apos percorrer toda a base normativa que institui e disciplina a gratuidade do
direito de passagem, bem como depois de incursionar na vasta e remansosa jurisprudéncia
desta Suprema Corte na matéria, outra posi¢ao nao pode adotar este amicus curiae que nao seja
a de reiterar o elemento de seguranca juridica — insito a prépria Ordem Constitucional —
imanente ao tema presente, realidade essa que ndo apenas recomenda, como ampara, o

reconhecimento da mais plena constitucionalidade do caput do art. 12 da Lein® 13.116/2015.

Taxa de Licenciamento para Uso ou Ocupacdo da Faixa de Dominio das Rodovias, instituida pela Lei Estadual
14.938/2003.”

18 De fato, desde 2012 o STJ ja contava com a decisdao da Segunda Turma nos autos do REsp n°® 1.246.070 (DJe
18/6/2012), de telatotia do ministro Mauro Campbell, cujos trechos essenciais da ementa sdo os seguintes: “1.
Cinge-se a controvérsia no debate acerca da legalidade da exigéncia de valores pela utilizagdo de faixas de
dominio das rodovias sob administragdo do DER para passagem de dutos e cabos de telecomunicagGes ou de
outros servicos publicos essenciais prestados pela recorrente. 2. E pacifico o entendimento desta Corte Superior
no sentido de que a cobranc¢a em face de concessiondria de servigo publico pelo uso de solo, subsolo ou espaco
aéreo ¢ ilegal (seja para a instalagdo de postes, dutos ou linhas de transmissido, p. ex.) porque (i) a utiliza¢do,
neste caso, reverte em favor da sociedade - razio pela qual nio cabe a fixacdo de preco publico - e (ii) a natureza
do valor cobrado nio ¢ de taxa, pois ndo ha servico publico prestado ou poder de policia exercido. Precedentes.”
19 A norma proibiu a movimentag¢do de cargas a granel s6lido na margem diteita do Porto, considerando ainda
desconforme usos licenciados antes da sua vigéncia. A lei condicionou a concessio de licenca para a ampliagao
de edificagbes destinadas as operagdes com granéis solidos a prévia autorizacio da autoridade municipal.
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2.36. Nos préoximos capitulos da presente manifestacio, robustos fundamentos
constitucionais serao apresentados e desenvolvidos perante esta Suprema Corte para que
fiquem demonstradas as muitas razdes pelas quais a conclusao acima é a que mais realiza a
Constituicao de 1988 e todo o seu plexo normativo destinado ao desenvolvimento nacional,
a federagdo, a inovagiao tecnoldgica, as competéncias da Unido e a relevantes direitos

fundamentais que orientam e vitalizam o Estado Constitucional brasileiro.

3. SERVICOS DE TELECOMUNICACOES COMO ATIVIDADES PUBLICAS E DE

ORGANIZACAO NACIONAL E INTEGRADA: a) a expressa qualificagdo constitucional da

atividade; b) o regime de prestagdo (mais ou menos competitivo) como técnica e

estratégia validas de garantia da fruigaio adequada do servigo publico

3.1.  Um dos argumentos centrais na impugnac¢ao do PGR ao cput do art. 12 da Lei n°®
13.116/2015 reside no regime concorrencial ou competitivo que a prestacao dos servicos de
telecomunicacées pode assumir. Essa caracteristica faria com que a gratuidade do direito de
passagem traduzisse uma espécie de privilégio privado, outorgado em detrimento do
patrimonio publico. A premissa, porém, ¢ absolutamente improcedente, cabendo, desde
logo, reconduzir a controvérsia aos marcos de normatividade aplicaveis. Marcos, esses, que
denotam a natureza publica dos servigos de telecomunicagoes, independentemente de, nessa

ou naquela quadra historica, os influxos concorrenciais serem maiores ou menores.

3.2.  Tudo principia pelo inc. XI do art. 21 da Constituicao Federal, que faz dos servigos
de telecomunicagées uma atividade de competéncia da Unido. Em linguagem doutrinaria,
uma atividade de titularidade da Unido, que, portanto, jamais pode demitir-se das
responsabilidades e da incumbéncia de quem devera, ji nos termos do art. 175 da
Constituigao, garantir a prestacao desse bem especificado servico publico. Garantia, essa, que
pode se instrumentalizar pela prestagdo estatal direta ou por alguma outra forma de
articulacdo juridica em parceria com o setor privado. E o que a prépria Constituicio autoriza
e antecipadamente valida, ao referir-se, no inc. XI do art. 21 e no eput do art. 175, as figuras

da concessao, da permissao e da autorizagao.
3.3.  Uma coisa, portanto, é a natureza ou a matriz publica de um determinado servigo.
Essa, como se sabe, ¢ determinada normativamente, no mais das vezes pela Constitui¢ao.

Constituicdo que, na hipdtese, assim o fez por modo expresso para o setor de
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telecomunicacdes, ja pré-excluindo qualquer controvérsia quanto ao carater publico das

atividades que o integram. Assim conclui o Professor Floriano Azevedo Marques:

“Uma vez que a norma (lei ou a propria Constitui¢do) instituiu o servigo, surge para o poder
publico a competéncia (possibilidade juridica e dever inafastavel) de se responsabilizar pela
sua prestacdo. Assim, a qualificacdo de uma atividade como servigo publico acomete ao
Estado responsabilidades com relagdo a essa atividade, seja a sua oferta, a sua prestacdo
(direta ou via delegacio), a sua fiscalizacdo e mesmo a sua regulacio.

Portanto, parece-me ser mais racional utilizar o itinerario inverso. Sdo servigos publicos as
atividades que a lei ou a Constituicdo identificou como relevantes e instituiu obrigacdes ao

poder publico de ordem prestacionais, fiscalizatorias e regulatorias”.

3.4.  Outro plano, porém, é o da prestacao dos servicos publicos. Quanto a ele, o que faz
a Constituicdo é abrir um leque de possibilidades, que vao da prestagio estatal direta a
cooperagao publico-privada, assim instrumentalizada por contratos de concessio e de
permissao e por atos de autorizacao. A escolha por um ou outro arranjo ¢ remetida a lei, nos

termos dessa parelha de dispositivos constitucionais que sao o inc. XI do art. 21 e o art. 175.

3.5.  Seja como for, transpassada a execug¢ao do servico publico para particulares, o Poder
Publico (titular da atividade) permanece sujeito a deveres atinentes a garantia de sua prestagao
adequada (inc. IV do paragrafo unico do art. 175). Se, por opcao legislativa, esses deveres
nao se traduzem na presta¢ao direta, materializam-se, necessariamente, em atribui¢des
regulatorias e fiscalizatorias, que devem conduzir o setor aquilo que €, ao fim e ao cabo, a
situagao juridica protegida pela Constitui¢ao: a de maxima frui¢ao dos servigos publicos pelos
usuarios e, por conseguinte, a maxima frui¢ao dos direitos fundamentais associados a eles. E
¢ certo que foi, justamente, sob o regime basecado em autorizacio e alimentado pela
competi¢ao entre as operadoras que se deu o grande salfo do setor em termos de

universalizag¢ao. O Professor Floriano de Azevedo Marques Neto demonstra o ponto:

“Prova maior disso é que a efetiva universalizacio dos servicos de
telecomunicagao no Brasil se deu por conta da expansdo do servigo mével,
prestado em regime privado por empresas autorizadas (sem ato formal de
delegacido). Como se sabe, é possivel afirmar atualmente que a principal
utilidade publica subjacente aos servicos de telecomunica¢do (comunicagio
das pessoas) é acessivel a grande maioria da populacio brasileira. Se em

2001 apenas 58,9% dos domicilios possuia telefone, sendo que desses 51,1%
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usavam unicamente telefone fixo e 7,8% telefone celular, em 2017 o
percentual de domicilios atendidos pela telefonia chegou a 94,9%. Destes,
32,1% possuiam apenas telefone fixo ao passo que os domicilios que se
valiam apenas de telefones celular chegavam a 63,4%. Ou seja, embora
prestado em regime de maior liberdade econémica, a regulagao introduzida
no setor proporcionou que o servico moével produzisse solu¢gdes de baixo
custo acessiveis a populagdo de baixa renda (celular pré-pago), garantindo
a ampliacdo da cobertura das telecomunicac¢des entre nés. E note-se que
isso se fez em parte pela concorréncia e em parte porque a Unido, pela
Anatel, imp6s ao longo do tempo metas de abrangéncia e cobertura para as
prestadoras, em regime privado, do servico mével, obrigando-as a oferecer
o servico em municipios ou localidades em que pelo simples influxo do
mercado nio haveria oferta. E fez isso justamente por entender que o SMP
¢ servico de interesse coletivo, ainda que nido pretenda que os prestadores
prestem sob um regime de delegacdo estrita (concessdo), mas em regime de

mercado” (pp. 38-39, onde se vém as fontes dos dados).

3.6. A especifica configuragdo do aparato regulatério e fiscalizatério estatal e a forma de
prestagao dos servigos publicos, tudo isso ja reside no campo da técnica normativa, da
estratégia setorial e da politica publica, a fim de propiciar, numa determinada conjuntura

historica, a maxima eficiéncia e adequacio da atividade.

3.7.  Noutras palavras, independentemente do regime de prestagao, as telecomunicagdes
expressam um setvi¢o publico, por definicao constitucional. O que ja significa tratar-se
(reitere-se) de um servico vinculado e serviente a efetiva frui¢ao de direitos fundamentais. O
titulo habilitante (contrato de concessao ou ato autorizativo), o ambiente concorrencial (mais
ou menos aberto) e outros pormenores do regime juridico de prestag¢ao do servigo publico
consistem em estratégias politicas e técnicas normativas, cuja escolha a Constitui¢iao
franqueia ao Poder Publico, a fim de que, a luz de determinada circunstancia histérica,
garanta aquilo que é o objetivo final em matéria de servicos publicos: a prestagdo e a

respectiva fruicao da utilidade em bases adequadas.

3.8.  E ndo ha qualquer passagem constitucional que proscreva o recurso a elementos
concorrenciais para se atingir esse desiderato. Muito menos se pode dizer que a presenca de
um cenario competitivo desnaturaria a qualidade publica do setor ou faria, dele, um ambiente

menos socialmente relevante. Em absoluto! Até mesmo porque, como se sabe, a livre
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iniciativa e a liberdade concorrencial servem a todo o sistema constitucional, na medida em
que figuram como principios da Republica e da ordem econoémica, respectivamente. Bastante

contundente, nesse sentido, a conclusio do Professor Floriano:

“Portanto, da forma como entendo, ndo se mostram validas as criticas tecidas pela Procuradoria-
Geral da Republica a respeito da natureza juridica dos setvicos publicos de telecomunicagio.
Inexiste fundamento constitucional para sustentar que servigos publicos apenas admitem um
regime juridico unico, ou entio que ndo suportam ambiente concorrencial. Nada hi na
Constituicao Federal que dé suporte a este entendimento, a nio ser a pretensio de interpretar o

direito brasileiro a luz de teorias francesas ja em franca decadéncia”.

3.9.  Por fim, o STF ja afastou a premissa de que se vale o PGR nesta agao, quando validou
o modelo instituido pela Lei Geral de Telecomunicagdes. Como se sabe, o chamado regime
privado de prestagdo, marcado pela livre concorréncia, foi instituido em 1997 e chancelado
pelo STF na ADI 1.668-MC. Na ocasido, o STF afirmou a validade da coexisténcia de um
regime de prestagao denominado publico e de outro desighado como privado, para aludir a
prestagao calcada em atos autorizativos e na competi¢ao entre as operadoras. Mais do que
isso, o STF rechagou o entendimento de que o modo privado (e concorrencial) de prestagao
do servigo afetaria a sua dignidade constitucional enquanto servigo publico e atividade de
relevante interesse coletivo. Portanto, no rigor dos termos, a premissa de que parte o
eminente PGR ja foi afastada ha 23 anos, no momento em que se modernizava o setor
brasileiro de telecomunicagdes. Tentar reaviva-la, as vésperas da implantagdo da tecnologia
5G, ¢é nao apenas destoar dos marcos constitucionais, mas também desviar-se do curso da

Historia, do progresso e do desenvolvimento.

3.10. E o futuro que pede passagem. E assim o faz pela lideranca institucional da Unido
em matéria de telecomunicag¢oes. O ministro Celso de Mello, na decisao cautelar que proferiu

na ADI n° 6.199, d4 o tom da questio:

“(...) o planejamento das estratégias voltadas ao desenvolvimento e ao apetfeicoamento do
setor de telecomunicag¢oes, tendo em vista a importancia social e econémica de que se reveste
o complexo de servicos que compdem essa atividade estatal e considerada a necessidade de
coordenar a infraestrutura que lhe d4 suporte em ambito nacional, exige a cooperagdo entre
6rgaos publicos e institui¢oes privadas, nos varios niveis da Federacdo, motivo pelo qual a

Carta Politica outorgou a Unido Federal competéncia para coordenar e organizar, com
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exclusividade, em todo o territério nacional, a exploracdo dos servigos de telecomunicagoes

(CF, art. 21, XI)” (p. 13 da decisio).

3.11. Nao ha, entdo, qualquer razao para lancgar, sobre este caso, um outro olhar que nao
seja o de uma norma legal que, emanada do ente federativo competente e sem restringir as
demais funcionalidades dos bens publicos de uso comum do povo, nada mais faz do que

estimular a fruicio adequada de servigos publicos.

4. O MODELO REGULATORIO DA LEI N° 13.116/2015: a) uma ordenagio que,

reafirmando a matriz publica do setor de telecomunicagdes, volta-se ao atendimento
de finalidades igualmente publicas e de interesse coletivo; b) uma féormula de
conciliagio entre duas ordens de interesses publicos primarios: os interesses

nacionais da ampliagao das telecomunicagdes e os interesses estaduais e locais

4.1. O exame da prépria Lei n® 13.116/2015 confirma que, embora estruturado por um
modo concorrencial, o setor de telecomunicagdes é regido por uma logica regulatoria que
visa a consecugdo de interesses e finalidades essencialmente publicos. A denotar, com isso,
que a gratuidade do direito de passagem, em bens publicos de uso comum do povo, esta
imersa num contexto de disciplina e de fomento publicos a uma atividade de matriz
igualmente publica. Mais do que isso, o direito em causa ¢ versado num diploma editado pelo

unico ente federativo assim habilitado a fazé-lo.

42.  Com efeito, ja no caput do art. 1°, deixa-se claro que a razao de ser da Lei Geral de
Antenas ¢ a de tornar o licenciamento, a instalagao e o compartilhamento da infraestrutura
de telecomunicagdes “compativel com o desenvolvimento socioeconémico do Pais”. De
modo que a “gestio da infraestrutura de que trata o caput sera realizada de forma a atender

as metas sociais, economicas e tecnoldgicas estabelecidas pelo poder pablico” (§1°).

4.3.  Essa ideia, inclusive, é bem traduzida (entre outras passagens) pela regra de que “a
otimizacao dos recursos proveniente do compartilhamento de infraestrutura deve ser
revertida em investimentos, pelas prestadoras dos servicos, em sua ampliacio e
moderniza¢ao, bem como no mapeamento e georreferenciamento das redes a fim de garantir
ao poder publico a devida informagao acerca de sua localizacdo, dimensdo e capacidade

disponivel” (inc. V do art. 4°).
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4.4. O que ressai desse trecho, ao vincular os ganhos oriundos do compartilhamento de
infraestrutura ao dever de investimentos nas proprias redes, é a confirma¢io de que a
prioridade #zmero um, em matéria de telecomunicagbes, ¢ o beneficio do servico
objetivamente considerado. O sistema é modelado para o seu favorecimento, articulando os
incentivos necessarios para que ele, o servico, ganhe em termos de universaliza¢ao e de
qualificagdo. Para que, portanto, reverta-se, cada vez mais, em bem-estar para os seus
usuarios. De modo que se afigura claramente improcedente o entendimento de que

imperariam interesses privatistas na condugio e na regulacao do setor.

4.5.  Nesse sentido, também de saida, a lei anuncia o propositivo de conjugar, por modo
otimizado, duas ordens de interesses: de um lado, a “minimiza¢ao de impactos urbanisticos,
paisagisticos e ambientais” (inc. II do art. 2°); de outro, “a amplia¢ao da capacidade instalada
de redes de telecomunicagdes, tendo em vista a atualizagdo tecnolégica e a melhoria da

cobertura e da qualidade dos servigos prestados” (inc. 111 do art. 2°).

4.6.  Essa tonica conciliatoria se apresenta por todo o diploma. De um lado, a lei reafirma
a natureza nacional e integrada do sistema de telecomunicac¢des (explicitando a utilidade
publica e o relevante interesse social que deles dimana™) e, nessa medida, expressamente
impede que Estados, Municipios e Distrito Federal imponham “condicionamentos que
possam afetar a selecao de tecnologia, a topologia das redes e a qualidade dos servigos
prestados” (inc. II do art. 4°). Fica igualmente vedado o comprometimento, por Estados,
Municipios e Distrito Federal, das condi¢des e dos prazos “impostos ou contratados pela

Unido em relagdo a qualquer servigo de telecomunicagdes de interesse coletivo”.

4.7. Ao assim dispor, o que faz a Lei Geral de Antenas ¢ apenas reafirmar e densificar
uma determinagao que ja ressai da Constitui¢ao Federal: a de que, no ambito dos multiplos
interesses, competéncias e finalidades publicos, aqueles atinentes ao setor de
telecomunicacoes devem ser organizados e constituidos pela Unido, tnico ente federativo

capaz de dar conta de sua dimensao tao nacional quanto integrada.

4.8.  Por outro lado, o diploma nio descura das esferas de interesses estaduais ou locais.

Ao contrario, a lei expressa, muito claramente, o proposito de conciliar esses interesses com

20 “Art. 4° A aplicagdo das disposi¢oes desta Lei rege-se pelos seguintes pressupostos: I - o sistema nacional de
telecomunicagbes compde-se de bens e servicos de utilidade publica e de relevante interesse social;”.
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as necessidades das telecomunicac¢Oes brasileiras. Assim é que estdo previstos anteparos
normativos para evitar que a ampliacdo das instalagdes de telecomunicagdo prejudique
interesses locais ou estaduais, notadamente aqueles que sao atendidos, justamente, por bens

de uso comum do povo. Dai porque, entre outras disposi¢oes:

I - o licenciamento para a instalagao de infraestrutura ¢ pautado pela “redugio do
impacto paisagistico da infraestrutura de telecomunicagées, sempre que tecnicamente

possivel e economicamente viavel” (inc. IV do art. 5°);

IT - a instalacdo de infraestrutura de rede de telecomunicacoes em area urbana nio
pode (i) obstruir a circulagao de veiculos, pedestres ou ciclistas; (ii) contrariar
parametros urbanisticos e paisagisticos aprovados para a area; (iii) prejudicar o uso
de pracas e parques; (iv) danificar, impedir acesso ou inviabilizar a manutengao, o

funcionamento e a instalacdo de infraestrutura de outros servicos publicos (art. 6°);

ITI — a “instalacao das estagdes transmissoras de radiocomunicacio deve ocorrer com
o minimo de impacto paisagistico, buscando a harmonizagdo estética com a

edificagdo e a integracao dos equipamentos a paisagem urbana’” (art. 17);

IV — em municipios com populagao superior a 300.000 (trezentos mil) habitantes, o
poder publico municipal devera instituir comissio de natureza consultiva, que
contara com a participa¢do de representantes da sociedade civil e de prestadoras de
servicos de telecomunicagoes, cuja finalidade é contribuir para a implementagao do

disposto nesta Lei no ambito local (art. 24).

49.  Ve-se, portanto, que a Lei Geral de Antenas opera sob uma légica de franca
cooperagao federativa. Chega, alids, a determinar que os entes federados promovam a
“conciliacio entre as normas ambientais, de ordenamento territorial e de telecomunicacdes™
(inc. VII do art. 4°). Dai porque a maximizagao das redes de telecomunicagoes, sob a égide
da lei em causa, se da em estrito respeito as esferas de interesses estaduais e locais. Ha
comandos explicitos que impedem a interferéncia da infraestrutura de telecomunicagées (i)
sobre outros servi¢os publicos, (ii) sobre a ordem paisagistica e urbanistica, (iii) sobre a
funcionalidade primaria de bens de uso comum do povo (nomeadamente, pragas, parques e

vias publicas), entre outros.

21



CONSULTORIA JURIDICA E ADVOCACIA

4.10. O arranjo regulatorio estabelecido pela Lei n® 13.116/2015 ¢, dessa forma, um atranjo
que compatibiliza os interesses objetivos do setor de telecomunicagdes, mas sem restringir
os interesses igualmente objetivos e primarios que sio atendidos pelos demais entes
federados. Nao ha, no plano do interesse publico primario de alcance local ou estadual,

qualquer reducao ou minus eficacial ocasionado pelo diploma em causa.

4.11. O de que nio se cuida na lei - nem em favor da Unido, nem em prol dos demais entes
federativos — ¢ da tutela de pretensos direitos patrimoniais, como se estivesse em jogo a
esfera juridica de algum dominus privado. Como se o relevante fosse a protecio de supostos
interesses meramente arrecadatorios, calcados na rentabilizagio dominial de bens publicos,
mesmo em face do desempenho de atividades voltadas a finalidades igualmente publicas
(como ¢ o caso das telecomunicagoes). Disso, ao contrario do que afirma o PGR, ndo trata

nem a LGA, nem, muito menos, a normatividade constitucional.

4.12.  Em resumo, entdo: se, de um lado, protegeu-se a compostura nacional dos servigos
de feleco de uma fragmentagao regulatéria indevida e contraproducente, de outro, cuidou-se
de instituir os antidotos normativos aptos a evitar que o avango do setor telecomunicacional

pudesse prejudicar os misteres publicos estaduais e locais.

4.13. E, no que importa mais diretamente a esta ADI, a férmula de gratuidade inscrita no

art. 12 segue essa mesmissima toada. E o que se passa a demonstrar no topico seguinte.

5. A ESTRUTURA E A RATIO DO DIREITO DE PASSAGEM: a) férmula normativa que,

sem afetar as demais potencialidades publicas dos bens de uso comum do povo,
estimula as telecomunicagdes e assegura o seu carater nacional e interligado; b) a
absoluta harmonia entre a norma e a razao juridica de ser dos bens publicos; c) um

direito em favor do servigo publico objetivamente considerado

51. O art. 12, como se viu, assegura, a infraestrutura de telecomunicagoes, a gratuidade
do direito de passagem, na hipétese em que seja instalada em vias publicas, faixas de dominio
e outros bens publicos de uso comum do povo — mesmo se explorados, esses bens, por
interposta pessoa privada. Ja no {1°, registra-se que: a) “os custos necessarios a instalagao, a

opera¢do, a manuten¢ao e a remogao da infraestrutura e dos equipamentos” deverdo ser
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arcados pela entidade interessada; b) ressalvam-se “obrigacoes indenizatorias decorrentes de

eventual dano efetivo ou de restricao de uso significativa”.

5.2.  Dagqui ja se percebe que a norma ¢ tragada sobre a mesma linha de equilibrio que
singulariza a LGA. O que se afasta, com a gratuidade, ¢ apenas a cobranga que Estados e
Municipios pretenderiam fazer a titulo de simples dominus, como uma espécie de aluguel pela
utilizagio do bem publico de uso comum. Uma pretensio, essa sim, de carater privatista,
rentista e meramente arrecadatéria. A oneragiao de um servigo publico federal pelo simples
fato juridico da utiliza¢ao do solo publico. Pior do que isso, uma utiliza¢ao que, por defini¢ao,
nao enseja qualquer espécie de prejuizo econdomico ou restrigao juridica aos entes municipais
e estaduais, na medida em que o proprio art. 12, em seu {1°, imputa as entidades exploradoras
dos servicos de felecomr os custos associados a infraestrutura, bem como atribui, também a

elas, a obrigacao de indenizar por eventuais danos efetivos ou restri¢oes significativas de uso.

5.3.  Ou seja: também no tocante ao direito de passagem, os interesses estaduais e locais
legitimos sao preservados. A instalagdo da infraestrutura de telecomunicagoes, além de nao
implicar custos adicionais a Estados e Municipios, concilia-se, perfeitamente, com a
preservacao do bem publico e de suas demais funcionalidades. Nao ha, nesse plano das
potencialidades publicas atendidas pelos bens de uso comum do povo, um jogo de somza-zero.
Aligs, o propésito do dispositivo legal em causa €, precisamente, o de explicitar aquilo que ja
decorre da prépria natureza dos bens publicos: a sua serventia otimizada ao maximo possivel
de finalidades publicas. E a gratuidade do direito de passagem, na férmula expressa pelo caput
e pelo §1° do art. 12, atinge esse desiderato, pois serve a ampliagdo dos servigos de
telecomunicag¢Ges (em atengao a sua natureza nacional e interligada), mas sem implicar custos
adicionais associados ao bem publico e sem atingir as suas demais voca¢oes publicas. Nao
custa lembrar, nesse sentido, que a prépria LGA veda o prejuizo do uso de bens publicos de
uso comum do povo (art. 6°), além de fazer referéncia a obriga¢oes indenizatérias na hipdtese

de restricao significativa de uso (§1° do art. 12).

54.  E de se enfatizar, novamente, que a gratuidade do direito de passagem nio consiste
em privilégio financeiro destinado a essa ou aquela prestadora de servicos de
telecomunicac¢Ges. Trata-se, bem diferentemente, de norma voltada ao servico publico
objetivamente considerado. Tanto ¢ assim que a gratuidade ¢ atribuida ao setor como um

todo, o que significa ser um direito neutro, do ponto de vista concorrencial. Um direito,

23



CONSULTORIA JURIDICA E ADVOCACIA

portanto, que se reverte em beneficio da coletividade-usuaria das telecomunicagoes, livres
que estardo das dificuldades operacionais, da fragmentagao regulatéria e da oneragao tarifaria
a que estariam sujeitas se Estados e Municipios pudessem embaragar a instalacdo das redes

em seus dominios publicos e de uso comum.

5.5.  No parecer juridico que dedica ao caso, o Professor Floriano de Azevedo Marques

Neto assenta a ideia que subjaz a propriedade de bens publicos:

“Desse modo, é o dever decorrente da funcionalizacio da propriedade publica (maximizagao
do valor de uso e sujei¢do plena ao dever de cumprimento de uma func¢io social) que sustenta
aideia de exploraciao economica dos bens publicos. Trata-se, assim, de um dever estatal, uma
obrigacdo derivada do exercicio de competéncias constitucionais dos entes da Federagio.
Nio se trata de discutir direitos, mas sim de compreender a extensio e limites do exercicio

de competéncias publicas” (p. 14).

5.6.  Percebe-se, entao, que a dominialidade publica tem, como razao juridica de ser, a
consecucao de finalidades publicas, assim qualificadas pela Constitui¢ao ou por lei - e ndo o
mero exercicio privatista das faculdades tradicionalmente associadas ao direito civil de
propriedade (nomeadamente, gozar, reivindicar, usar e dispor). E o certo é que finalidades
publicas sao alcangadas pelo exercicio de competéncias estatais. Competéncias que, numa
federagao, devem coexistir, harmonicamente, e ndo concorrer, predatoriamente. E com essa
base de inspiracio que o art. 12 da LGA institui um arranjo que — insista-se — permite
maximizar o uso de um bem publico de uso comum do povo, sem minimizar a oferta de

utilidades publicas a cargo de Estados e Municipios.

5.7. Ao reduzir a gestao eficiente de um bem publico a sua rentabiliza¢cao dominial, como
imoéveis numa carteira de alugnel, o PGR abre as portas para a absoluta disfungdo da
propriedade publica, com reflexos sistémicos e de grande impacto. O Professor Floriano
chama atengao para o ponto: “Gerir de forma eficiente os bens publicos ndo é e nem pode
ser sinbnimo de onerosidade obrigatéria. Fosse assim, qualquer companhia de transporte
metroviario teria de pagar pelo uso da superficie e do subsolo aos respectivos municipios em

que suas estagoes e trilhos estio instalados. Tese esta que ninguém ousaria sustentar” (p. 17).

5.8.  Por fim, ainda convém destacar que a Lei Geral de Antenas, em dispositivo nao

impugnado pelo PGR, evidencia, justamente, que a infraestrutura de redes ndo compete,
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nem prejudica as diversas finalidades que se pode atribuir a um bem, publico ou privado.
Bem ao contrario, a presenga e a operacao de redes de telecomunica¢ao, dada a sua
essencialidade e o vinculo direto que mantém com o desfrute de direitos fundamentais, é
tutelada pelo art. 29 da lei, segundo o qual: “A constru¢io de edificio publico ou privado
destinado ao uso coletivo devera ser executada de modo a dispor de dutos, condutos, caixas
de passagem e outras infraestruturas que permitam a passagem de cabos e fibras éticas para

a instalacdo de redes de telecomunicacSes, nos termos das normas técnicas de edificagoes”.

59.  Se até mesmo a propriedade privada (de uso coletivo) é conformada pelas
necessidades atinentes a eficiéncia e a adequagao das telecomunicacoes e aos direitos de sua
respectiva populacdo-usudria, nao seriam justamente os bens de uso comum do povo
(submetidos a uma férmula normativa que preserva outras destinagoes publicas) que iriam
traduzir uma espécie de no, a embaracar financeira, operacional e regulatoriamente as redes de
telecomunicac¢ao. Nao seriam os bens de uso comum do povo, logo eles, a operarem como
um tipo de alfandega doméstica dos dados que circulam pela infraestrutura de zelecors. Nao
seriam os bens de uso comum do povo, em hipdtese alguma, que fariam as vezes de um

reduto do egoismo federativo. Um dominio do isolacionismo. Um caminbo de volta para o passado.

5.10. Nao h4, portanto, que se falar em violacao a direitos de propriedade de Estados,

Municipios e DF, nem ha de se cogitar de afronta aos principios da eficiéncia e da moralidade.

6. O ART. 12 DA LEI N° 13.116/2015 E O ARRANJO FEDERATIVO: a) a gratuidade do

ireito de passage or bens de uso comu 0 povo como a unica forma de se
direito d m por bens d mum d m nica forma d
preservar o carater nacional e integrado dos servigos de telecomunicagdes; b) a

proporcionalidade manifesta da norma

6.1.  Ja sob o ponto de vista federativo, como se viu, 0 que esta em jogo, aqui, ¢ a tutela
da competéncia privativa da Unido para organizar o setor de telecomunicagdes, tanto em
termos normativos como administrativos - nio se tratando, em absoluto, de normas de

licitagao e contratagao publicas.
6.2. O inc. XI do art. 21 e o inc. IV do art. 22 sdo peremptérios: em matéria de
telecomunicag¢des, a competéncia ¢ privativa da Uniao. Ha, como demonstrado, uma linha

jurisprudencial sélida do STF que tutela essa determinagdo constitucional. E a razdo para
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tanto chega a ser intuitiva: o setor de telecomunicagdes (notadamente naquilo que é de sua
propria estrutura operacional em rede) se desenvolve em carater nacional e por um modo
interligado. Submeté-lo aos cuidados fragmentarios de Estados e Municipios seria 0 mesmo

que sabota-lo, de saida.

6.3.  Nesse sentido, ao se acolher tese da PGR, numa interpretagao bastante elastica da
competéncia de Estados e Municipios de gerirem os seus bens de uso comum do povo, o
resultado seria o de sujeitar o servigo de telecomunicagdes a milhares de quadros regulatorios
e padroes financeiros no tocante aquilo que ¢ a propria expressao técnica e operacional do
servico publico em causa: a instalacio e o funcionamento das redes. Solugdo, essa, que

desvirtuaria todo o modelo constitucional, como anota o Professor Floriano:

“A atribuicao a Unido das competéncias materiais exclusivas para regular
servicos publicos que tenham abrangéncia nacional (ou pelo menos
transestadual) se presta justamente a evitar que o exercicio do poder por
um estado membro produza efeitos em cidaddaos de outro estado. O mesmo
vale, vis a vis, para os municipios em relagdo aos estados.

Pois o caso presente ¢ ilustrativo disso. A cobranca pelo uso de bens
publicos de estados e municipios certamente traz reflexos na tarifa e demais
custos dos servigos de telecomunicacio consumidos pela coletividade de
todo o pafs. A eventual exorbitdncia no preco cobrando por um ente
federado poderia, neste caso, impactar os administrados dos demais. E ¢é
justamente pela mesma razdo que a Constituicdo cometeu as competéncias
mais abrangentes para a Unido, de forma que, contrapostas com as dos
outros entes, a indicacio da abrangéncia dos interesses envolvidos
predicard qual conjunto de normas deve prevalecer. A regulamentacio do
setor de telecomunica¢bes em minha opinido, prevalece no caso concreto

ndo por ser federal, mas por ser mais abrangente.” (p. 406)

6.4. Somente a partir da 6tica normativa e institucional de maior abrangéncia, como ¢ a
da Uniao, ¢ que se pode organizar a prestacao de servi¢os que tocam a todos, no Pais inteiro.
E nao ha duavidas de que o setor de telecomunicagdes tem, em sua propria esséncia, uma
compostura nacional e integrada — por isso, refratiria a no¢ao de dispersao regulatéria.
Exatamente por isso, foi que a Constitui¢ao atribuiu os seus cuidados a Unido. Ao passo em
que somente ela, Unido, detém o visual do todo exigido para a regulacao adequada do setor,

tornar o servigo de titularidade federal significa pré-excluir a possibilidade de que o exercicio
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de poder numa localidade prejudique a fruicao do mesmo direito por usuarios de outras

localidades. O Professor Floriano de Azevedo Marques Neto explica:

“A atribui¢ao a Unido das competéncias materiais exclusivas para regular servicos publicos que
tenham abrangéncia nacional (ou pelo menos transestadual) se presta justamente a evitar que
o exercicio do poder por um estado membro produza efeitos em cidadidos de outro estado. O
mesmo vale, vis a vis, para os municipios em relagio aos estados.

Pois o caso presente ¢ ilustrativo disso. A cobranca pelo uso de bens publicos de estados e
municipios certamente traz reflexos na tarifa e demais custos dos servicos de telecomunicagio
consumidos pela coletividade de todo o pafs. A eventual exorbitancia no prego cobrando por
um ente federado poderia, neste caso, impactar os administrados dos demais.

E ¢ justamente pela mesma razio que a Constituicio cometeu as competéncias mais
abrangentes para a Unido, de forma que, contrapostas com as dos outros entes, a indica¢ao da
abrangéncia dos interesses envolvidos predicard qual conjunto de normas deve prevalecer. A
regulamentacdo do setor de telecomunica¢des em minha opinido, prevalece no caso concteto
ndo por ser federal, mas por ser mais abrangente. Se assim ndo fosse, a prescri¢do constante
de normas exclusivamente estaduais (no caso, a precificacio pelo uso de bens titularizados por
cada estado membro) estatia a produzir efeitos ndo sé sobre servicos publicos de titularidade
da Unido, mas sobre os interesses dos outros estados membros e municipios, 0 que nao se

coaduna com o regime constitucional vigente” (p. 46).

6.5.  Daqui se nota que a gratuidade do direito de passagem (da forma proporcional, como
prevista) consiste na resultante legal de uma determinagao que deriva, em rigor, da prépria
Constitui¢ao: a de que, no ambito dos multiplos interesses, competéncias e finalidades
publicos, aqueles atinentes ao setor de telecomunicagoes devem ser organizados e

constituidos pela Uniao, tnico ente capaz de dar conta de sua dimensao nacional e integrada.

0.6. E o certo é que a norma inscrita no art. 12 garante a concertagao nacional das
telecomunicacOes brasileiras, sem restringir a capacidade de os demais entes federados
desempenharem os seus misteres constitucionais. O que ja faz dela uma norma que passa,
com louvor, pelo crivo da proporcionalidade. E uma norma adequada aos fins que busca
atingir, pois garante o perfil federal do setor e propicia a modicidade de suas tarifas. E ¢ uma
norma necessaria, pois, como ja demonstrado, nem mesmo chega a restringir
substancialmente a esfera juridica dos demais entes federativos. Lembrando-se, no ponto,
que o §1° atribui as operadoras os custos de instalagio e congéneres, além de assegurar

eventuais indenizag¢oes por danos efetivos ou restri¢oes significativas de uso.
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6.7.  Ja no campo da proporcionalidade em sentido estrito, o interesse arrecadatorio
dos entes federados nao traduz, como visto anteriormente, razao juridica idonea para causar
tamanha perturbacao a um setor essencial e expressamente entregue a Unido. Nao ha que se
talar em custo de oportunidade, como se esses bens de uso comum do povo integrassem uma
carteira de ativos de um fundo de investimento. Menos ainda quando se percebe que o

alcance dessa oportunidade negocial se daria, af sim, as custas de um setor publico e essencial.

6.8.  Nem se diga, a proposito, que a cobranga poderia favorecer a modicidade de outros
servicos publicos, como o de exploracio rodoviaria. E, mais uma vez, esclarecedora a

abordagem do Professor Floriano:

“Primeiro, mostra-se absolutamente genérica e ilégica. Conforme decidido pelo Supremo no
AT 739.243/SP de relatoria do Ministro Dias Tofolli, cujo voto citava um patecet elaborado
pela Professora Maria Sylvia Zanella de Pietro, “ndo seria razoavel, por contrariar o intuito
do legislador, permitir que, para favorecer a modicidade das tarifas de rodovias, fossem
elevadas as tarifas de dgua, luz, gis e telefone”. Em segundo lugar, a afirmacdo contraria até
mesmo os proprios fatos. Veja-se, por exemplo, a Concorréncia Internacional n® 01/2019
da ARTESP, que tinha por objeto a concessio da exploracio do sistema rodoviario
Piracicaba-Panorama e que restou vencida em maio de 2020 pelo Consoércio Infraestrutura
Brasil. Nos termos do item 11.3 da minuta do contrato que integra o edital, toda receita
acessoria obtida pela concessionaria, inclusive e especialmente pelo uso da faixa de dominio
(item 11.2, iii), revertera ao valor de outorga variavel a ser pago ao Estado de Sdo Paulo e aos
percentuais devidos a ARTESP. Ou seja, a onerosidade do uso dos bens estaduais neste caso
ndo reverte a modicidade da tarifa do peddgio, mas sim gera receitas genéricas ao podetr

concedente, em detrimento dos usudrios dos servicos de telecomunica¢iao” (pp. 44-45).

6.9.  Por todo o exposto, vé-se que o art. 12 da Lei n® 13.116/2015 se amolda, com

perfeicao, ao arranjo federativo instituido pela Constituicao Federal.

7. ASPECTOS TECNICOS ADICIONAIS: elementos submetidos ao exame deste STF

na presente Ag¢ao por 6rgaos detentores de capacidade institucional como a Anatel

7.1. Equacio economico-financeira ¢ garantia constitucional de estabilidade e
confiabilidade econdémica de quem aporta investimentos e aposta no futuro do paifs (art. 37,

XXI). Tal comando extrai suas bases hermencéuticas da clausula constitucional da seguranca
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juridica (art. 5°, XXXVI) e também da prépria Lei n® 13.655/2018, que incluiu no Decreto-
Lei n® 4.657/42 (LINDB), o seguinte:

7.2.

“Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em
valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da

decisdo. (...

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacio ou
otientacdo nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢do quando indispensavel
para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo

proporcional, equinime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.”

A deferéncia aos impactos regulatérios dos comportamentos estatais também foi o

ethos que inspirou a edi¢io do Decreto n° 10.411/2020, que regulamenta a analise de impacto

regulatério (AIR) prevista na Lei Geral das Agéncias Reguladoras (Lei n°® 13.848/2019) e na
Lei de Liberdade Econémica (Lei n® 13.874/2019).

7.3.

A proposito, a Superintendéncia de Planejamento de Regulamentagao (SPR) da

Anatel, instada a se manifestar em sede administrativa a respeito dos efeitos sistémicos para

o setor de telecomunicagdoes que a eventual revogacio do caput do art. 12 da Lei n°

13.116/2015 operatria, anotou que o dispositivo legal censurado pela PGR:

“trouxe grandes beneficios para o setor, ja que dispensou a contraprestagao do direito de
passagem por redes de telecomunica¢Ses, em vias publicas faixas de dominio e outros bens
publicos. Essa contraprestacdo configurava um grande impacto na expansao das redes,
principalmente na passagem de cabos ao longo de rodovias, imputando um custo variavel da
ordem de milhares de reais por quilémetro, por ano. Ou seja, para um pais com dimensoes
continentais como ¢é o caso do Brasil, a contraprestagdo representava um significativo custo
operacional (OPEX) para as empresas de telecomunica¢oes, desestimulando justamente a
instalagao das redes de transporte, que usualmente sio implantadas por meio da passagem
de cabos de fibra otica ao longo das rodovias brasileiras. Importante destacar que o
dispositivo legal contou com apoio dos 6rgaos governamentais responsaveis pelo setor
(Ministério das Comunicagoes e Anatel) e que a revogacgio do referido artigo configuraria
um enorme retrocesso para a expansao das redes e iria no sentido oposto de todas as

politicas publicas para o setor de telecomunicagdes perseguidas nos altimos anos.”
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7.4.  Jaao demonstrar os efeitos fiscais reflexos da cobrang¢a de contraprestacao pecuniaria
pelo direito de passagem em bens de uso comum do povo para a instalagao de infraestruturas

de telecomunicac¢oes, a SPR arrematou:

“E imperioso dizer que a contraprestacio pelo direito de passagem inibe diretamente e
indiretamente a ampliacdo da prestacdo dos servicos de telecomunicac¢des, o que pode
acarretar em uma significativa reducdo na expectava de receita por meio dos tributos como,
por exemplo, o ICMS (tributo que contribui com a parcela mais significativa da carga
tributiria total do setor), uma das principais fontes de receita dos Estados. Dessa forma,
mostra-se questionavel que a vigéncia do art. 12 contribuiria para agravar a crise fiscal dos
entes federativos. Diante do exposto, esta Superintendéncia conclui que a ADI traz
substanciais impactos negativos para o setor de telecomunicagdes, indo de encontro

as politicas publicas setoriais perseguidas por esta Agéncia.”

7.5.  Nesse ponto, vale responder, para esclarecer os graves equivocos, a alegagdao, nos
autos, do governo do Estado de Sio Paulo, no sentido de que a cobranca pelo uso
das faixas de dominio das estradas de sua titularidade, concedidas a iniciativa
privada, poderiam gerar recursos a serem revertidos em beneficio da

modicidade da tarifa de pedagio dos usuarios das rodovias.

7.6. A esse respeito, conforme posto pelo Professor Floriano em passagem
transcrita no item 6.8., acima, o STF ja pode rechacar a ideia de que a
modicidade tarifaria das tarifas de rodovias pudesse ser instrumentalizada
pela sobreoneracao das tarifas de agua, luz, gas e telefone. Mais do que isso,
o Professor evidenciou que a pratica contratual e regulatéria das concessdes
rodoviiarias do Estado de Sio Paulo nido reverte a2 modicidade tarifaria as

receitas oriundas da exploracao de faixas de dominio.

7.7. O efeito colateral gerado sobre a continuidade do servigo publico foi enfatizado pela

LCA em seu parecer econémico. Eis trecho essencial:
“Mais entes federativos realizando a cobran¢a do Direito de Passagem pode envolver
inumeras legislacbes municipais e estaduais diferentes entre si. Com legislagdes e valores de

Direito de Passagem distintos nas diferentes esferas da administracdo publica e privadas, as
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empresas de telecomunica¢ao deverdo passar a considerar quanto seria gasto com essa
rubrica em cada projeto de investimento das diferentes regiGes. Isso gera uma distor¢io
alocativa, fazendo com que nio se tenha o melhor uso dos recursos financeiros das

empresas para expansao dos servigos de telecomunicag¢Ses no Brasil”. (p. 15)

7.8. O parecer econémico da LCA, que acompanha esta manifestagdo, aponta mais

consequéncias de eventual derrubada do caput do art. 12 da Lei n® 13.116/2015:

“A oferta dos servigos, em especial quando se trata de regides ainda nio atendidas e distantes
dos grandes centros urbanos, requer investimentos elevados para constru¢ao da rede de
telecomunicagdes (em 2019 o setor investiu cerca de 19,9% da Receita Liquida daquele ano).
Para rentabilizar estes investimentos e incentivar a oferta, pode ser necessario um preco do
servico que se torne proibitivo para os usuarios com perfil de renda mais reduzido. Neste
contexto, a cobran¢a do Direito de Passagem encarece a oferta do servico e o prego ao
consumidor final, a0 se somar a estes investimentos que por caracteristicas proprias ja sao
elevados. Estudos econémicos levantados pela LCA indicam que um aumento de 10% no

preco da banda larga pode reduzir a demanda pelo servigo entre 6,18% e 34,2%”. (p. 20)

7.9.  Mesmo a Anatel advertiu que “eventual reconhecimento da inconstitucionalidade da
norma traria substanciais impactos negativos para o setor de telecomunicagdes, prejudicando

as politicas publicas setoriais perseguidas” pela agéncia (p. 05).

7.10.  Importa a este Supremo igualmente aferir os cuidados que o art. 12 tomou, quais
sejam, a gratuidade assegurada pressupoe que o uso pelas operadoras de telecomunicagao
seja compatibilizado com outros usos. Nao ha restricio da utilidade dos bens publicos. A
esse respeito, anota, por fim, o Professor Floriano: “a afetacdo de um bem para servir
de suporte a prestagao de um servigo publico — mesmo que esta afetagdao seja
secundaria, como ocorre com a afetacdo das vias para comportar redes no
seu subsolo — pode ser gravada com o atributo da gratuidade, especialmente
quando o ente titular do servigo publico serviente entender ser essa

gratuidade necessaria para viabilizar a modicidade” (p. 20).

8. CONCLUSOES: a constitucionalidade do caput do art. 12 da LGA

8.1. Os servigos de telecomunicagio sao servigos publicos por

determinac¢ao constitucional. Sua oferta representa um dever de o poder
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publico garantir a sua disponibilidade a coletividade. Mesmo prestados em

regime privado, sio instrumentos de atendimento ao interesse publico.”

8.2. O caput do art. 12 da LGA foi o menos restritivo em relacio aos
direitos dos demais entes da Federacio. Em que pese determinar a nio
onerosidade pelo uso de passagem, seu § 1° excluiu dessa regra “os custos
necessarios a instalagdo, a opera¢ao, a manuten¢ao ¢ a remocao da infraestrutura e dos
equipamentos, que deverao ser arcados pela entidade interessada, e nao afeta obrigacoes

indenizatdrias decorrentes de eventual dano efetivo ou de restricao de uso significativa”.

8.3. A consagraciao da politica regulatdria e tarifaria da Unido, associada a
busca pela ampliagao do acesso e pela reducao dos custos dos servigos de
telecomunicagao, mostram-se juridicamente mais relevantes que a restrigao

ao uso remunerado dos bens detidos pelos demais entes federados.

8.4.  Assim, o SINDITELEBRASIL, AMICUS, pugna pela improcedéncia da presente

acdo sendo reconhecida a constitucionalidade do caput do art. 12 da Lei n® 13.116/2015.

E. deferimento

Brasilia, 11 de janeiro de 2021.
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