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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA DA UNIAO

INFORMACOES n. 00179/2020/CONSUNIAO/CGU/AGU

NUP: 00692.002083/2020-82 (REF. 0097482-58.2020.1.00.0000)
INTERESSADO: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
ASSUNTO: ADI 6482

Sr. Consultor-Geral da Unido,

I - RELATORIO

1. Trata-se de Acdo Direta de Inconstitucionalidade com pedido de medida cautelar ajuizada pelo
Procurador-Geral da Republica em face do artigo 12, caput, da Lei n° 13.116, de 20 de abril de 2015, que
"Estabelece normas gerais para implantagdo e compartilhamento da infraestrutura de telecomunicacdes e altera
as Leis n° 9.472, de 16 de julho de 1997, 11.934, de 5 de maio de 2009, e 10.257, de 10 de julho de 2001".

2. Eis a integra do comando questionado:

Art. 12. Néo sera exigida contraprestacdo em razao 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 concessdo ou outra
forma de delegacdo, excetuadas aquelas cujos contratos decorram de licitagdes
anteriores a data de promulgagdo desta Lei.

3. O requerente aduz que a norma impugnada padeceria de inconstitucionalidade formal e
material, afrontando os artigos 2° ¢/c 60, § 4° (divisdo funcional de Poder e forma federativa de Estado); 5°,
caput e XXII (direito de propriedade); 22, XXVII, c/c 24, § 2° (competéncia suplementar dos Estados para
editar normas especificas de licitacdo e contrata¢do); 37, caput (principio da moralidade administrativa), bem
como os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, todos da Constitui¢do Federal.

4. Para explicar a suposta inconstitucionalidade formal, o requerente examina os limites
constitucionais da competéncia da Unido para legislar sobre telecomunicagdes e direito urbanistico em
comparagao com os direitos e deveres dos demais entes federados no que diz respeito a organizagao de seu
patrimdnio e de seus servigos publicos. Segundo aduz, a Constitui¢do determina ser de competéncia da Unido
legislar sobre normas gerais de licitagdo e contratagcdo e também prevé como competéncia dos Estados legislar
de forma suplementar nesses casos (artigos 22, XXVII, c/c 24, § 2°). O requerente pondera que a Unido teria
extrapolado a sua competéncia para legislar sobre normas gerais de contratos administrativos no
caso do caput do artigo 12 da Lei n°® 13.116/2015, pois teria adentrado em detalhe de natureza especifica,
relativo a interesses proprios de cada ente federativo.
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5. Explicando melhor, o dispositivo impugnado traz determinagdo imposta pela Unido de carater
geral e segundo a qual o direito de passagem em vias publicas (assim como em faixas de dominio € em outros
bens publicos de uso comum do povo) deve ser gratuito. Dito de outra forma, o dispositivo veda sua cobranca
por qualquer ente publico. Por isso, segundo o requerente, trataria de matéria de titularidade exclusiva das
demais unidades federativas, sobre a qual a Unido ndo deteria competéncia para legislar. O requerente
reconhece que ndao ha consenso doutrindrio ou jurisprudencial sobre o que sejam normas gerais € que,
portanto, a identificagdo das normas gerais e da normas suplementares ha de ser feita caso a caso. No caso
do caput do artigo 12 da Lei n°® 13.116/2015, declara que, na sua opinido, a decisdo sobre eventual cobranca
sobre o direito de passagem deveria ser tomada por cada ente da Federacdao, sem que houvesse uma vedacao
geral imposta pela Unido aos demais.

6. Defende ainda que, se a propriedade do bem for de determinada pessoa juridica de direito
publico e o impedimento de receber retribuicdo pelo seu uso decorrer de lei editada por outra pessoa juridica
de direito publico, essa norma teria conddo expropriatdrio e violaria o principio federativo. O requerente
entende ser esse o caso da norma impugnada nos autos, na medida em que a gratuidade do direito de passagem
de infraestruturas de telecomunicagdes concedida pela norma federal questionada teria retirado dos entes
federativos subnacionais a prerrogativa de dispor de bens publicos que integram o seu patrimonio.

7. O requerente afirma ainda que os servigos de telecomunica¢des nao podem ser qualificados
como servigo publico e que o critério de essencialidade ndo seria suficiente para classifica-los dessa maneira.
Acrescenta que os sujeitos envolvidos na prestacao dos servicos de telecomunicagdes atuam em regime de
competi¢do e, por isso, a imposicao pela Unido da gratuidade do direito de passagem atrapalharia o exercicio
de sua atividade ao conferir beneficio indiscriminado aos usuarios desses servigos. O requerente transcreveu
na peticdo inicial a redagdo original da Constituicdo e a atual, conferida pela Emenda Constitucional n°
8/1995, para fundamentar esse argumento. Seguem os dois textos transcritos:

Redacdo original da Constitui¢ao
Art. 21. Compete a Unido:

(...)

XI - explorar, diretamente ou mediante concessdo a empresas sob controle acionario
estatal, os servicos telefonicos, telegraficos, de transmissdo de dados e demais
servicos publicos de telecomunicacdes, assegurada a prestacdo de servigos de
informacdes por entidades de direito privado através da rede publica de
telecomunicagdes explorada pela Unido.

Redagao atual, conferida pela EC n°® 8/1995
Art. 21. Compete a Unido:

XI - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissiao, 0s
servigos de telecomunicagdes, nos termos da lei, que dispora sobre a organizacdo dos
servigos, a criacao de um 6rgdo regulador e outros aspectos institucionais.

8. Quanto a suposta inconstitucionalidade material, o requerente argumenta que a norma teria
violado os principios constitucionais da eficiéncia, da moralidade administrativa, da razoabilidade e da
proporcionalidade. Quanto a eficiéncia e a moralidade, o requerente aduz que a violagdo resultaria do
impedimento de que os Estados, os Municipios e o Distrito Federal usufruissem de fonte de remuneragado
legitima. Inclusive, esse impedimento imporia aos demais entes federativos o chamado "subsidio cruzado", em
prejuizo de seus proprios servicos publicos e de sua arrecadagdo. No caso do caput do artigo 12 da Lei
n°® 13.116/2015, como aduzido na inicial, a gratuidade do direito de passagem teria como resultado a concessao
de beneficio a terceiros submetidos a regime juridico de direito privado e que deveriam atuar em regime
de competi¢ao, em prejuizo da arrecadagdo dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.
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0. Ja quanto aos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, o requerente aduz que a
violagdo seria constatada na medida em que a norma sacrifica receita publica que poderia ser utilizada em
favor dos servigos publicos de interesse regional e local para, ao invés disso, fomentar atividades que devem
ser exploradas em regime de competi¢cdo, o que ndo seria razodvel ou proporcional.

10. Sobre o pedido de medida cautelar, o requerente defendeu que o tempo que se levar
para suspender a eficacia da norma impugnada mantera o impedimento a que sejam celebradas outorgas de
concessdo, permissdo € autorizacdo por Estados, Distrito Federal e Municipios sem a possibilidade de
cobranga pela disposi¢ao da propriedade publica conferida a passagem de infraestruturas e equipamentos de
redes de telecomunicagdes. Esse periodo em que a norma esté surtindo efeito estaria frustrando o recolhimento
de receita publica dos entes federativos, com consequéncia negativa para a crise fiscal atual, particularmente
em uma conjuntura de queda de arrecadagdo tributaria decorrente dos impactos economicos do surto do novo
coronavirus. Segundo explica o requerente, a queda substancial da arrecada¢do publica decorrente da
paralisac¢do de setores economicos estratégicos no contexto atual de enfrentamento da epidemia, agravada pela
necessidade de auxilio estatal para a populacdo mais carente de recursos, justificaria o preenchimento do
requisito de perigo da demora para a concessdo da medida cautelar, que consistiria na suspensdo da eficécia da
norma que estd em vigor desde 20 de abril de 2015.

11. Por fim, o Procurador-Geral da Republica requereu que se julgue procedente o pedido para
declarar inconstitucional o artigo 12, caput, da Lei 13.116/2015.

12. Os autos foram distribuidos para Relatoria do Ministro Gilmar Mendes, que adotou o rito do
artigo 12 da Lei n® 9.868/99 e determinou a requisi¢cdo de informagdes definitivas no prazo de 10 dias.

13. E o relatério. Seguem as informagdes.

II - INFORMACOES

14. A Lein® 13.116/2015 estabelece normas gerais para o processo de licenciamento, instalacio e
compartilhamento de infraestrutura de telecomunica¢des para torna-lo compativel com o desenvolvimento
socioecondmico do Pais (artigo 1°). A Subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica
esclareceu, em documento redigido para subsidiar a elaboracdo destas Informacdes, que a lei foi pensada como
medida de implementacdo de politica de expansdo da infraestrutura dos servigos de telecomunicagdes.
Segundo narra o 6rgao da Presidéncia, o setor de telecomunicagdes apresenta muitas deficiéncias ¢ o
legislador tentou sanar algumas delas com a lei em questdo. Confira-se:

"11. A Lei n. 13.116, de 2015, também conhecida como "Lei das Antenas", visa
esclarecer o papel dos entes federativos que atuam no ambiente de implantagdo de
infraestrutura de telecomunicacdes, estabelecendo normas gerais aplicaveis ao
processo de licenciamento, instalagio e compartilhamento de infraestrutura de
telecomunicacgdes.

12. O setor das telecomunicagdes, além de figurar entre os segmentos economicos de
maior expressdo no Pais, ¢ também um dos mais problematicos, figurando
frequentemente entre os campedes de reclamagdes junto ao Sistema Nacional de
Defesa do Consumidor — Sindec, sendo que as deficiéncias do setor decorrem
fundamentalmente da insuficiéncia de infraestrutura de transmissao.

13. Neste contexto, mostrava-se indispensavel a implementagdo de uma politica de
fomento a expansao da infraestrutura dos servicos de telecomunicagdes que esbarrava
na fragmentacdo das diversas legislagdes e procedimentos estaduais € municipais que,
por vezes, dificultavam a implantagdo de infraestrutura, em detrimento da prestacao
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de servigos de telecomunicagdes, em especial dos servicos de telefonia e banda larga
movel.

14. Sobre o tema, vale transcrever trecho do Parecer da Comissdo Especial da Camara
dos Deputados proferido quando da analise do Projeto de lei n. 5.013, de 2013, que
resultou na edigdo da lei em comento:

'O caso da telefonia movel é emblemdtico: tendo alcang¢ado 272 milhées de
terminais ativos e uma densidade de 137 acessos para cada 100 habitantes em
fevereiro de 2014, o servigo é hoje o principal meio de comunicagdo dos cidaddos
brasileiros.

... O setor de telefonia movel foi até objeto de intervengdo recente da Agéncia
Nacional de Telecomunicagoes — Anatel, que proibiu temporariamente a venda de
novos acessos por parte das prestadoras até que um plano de expansdo da
infraestrutura fosse apresentado.

Naquele episodio, as empresas ofereceram suas propostas a Anatel e a venda foi
liberada, sem que uma melhora na qualidade e na abrangéncia do servico tivesse
sido sentida pelos consumidores — o que ¢ esperado, visto que as deficiéncias do setor
de telecomunicagoes decorrem fundamentalmente da insuficiéncia de infraestrutura
de transmissdo.

E nesse contexto que se insere a presente proposi¢do, que tem como principal
objetivo uniformizar em nivel nacional as regras de licenciamento e de instalagdo de
infraestrutura de telecomunicagoes — processo que vem se burocratizando ao longo
do tempo com o estabelecimento de centenas de novas legislagoes municipais e
estaduais.

Desse modo, o projeto propde a instituicdo de mecanismos que permitirdo uma
tramita¢do mais célere entre os requerimentos de licenciamento e a efetiva instalagdo
dos equipamentos. E o caso, por exemplo, da proposta de instituicio de oérgdos
consultivos em nivel municipal, com representantes da sociedade civil e das
prestadoras de telecomunicagoes, para colaborar na implanta¢do dos dispositivos
previstos na lei. A proposta tem potencial para acelerar ainda mais a aplica¢do das
novas disposi¢des nos grandes centros urbanos do Pais.

Como um todo, a presente iniciativa assegura um marco legal moderno e uniforme
em nivel nacional, com capacidade de orientar os desenvolvimentos legislativos
locais, ao estabelecer referéncias normativas fundamentais relativas a prazos de
licenciamento. Além disso, o projeto determina que a capacidade das redes de
telecomunicagbes estara sujeita a continua avaliagdo do Poder Publico, cujos
limites, se superados, ensejardo sua imediata expansdo, de modo a garantir a
qualidade dos servicos™ (Nota SAJ n° 302/2020/CGIP/SAJ/SG/PR, em anexo).

15. O requerente apontou suposta inconstitucionalidade formal no artigo impugnado,
argumentando na peti¢do inicial que a Unido teria extrapolado a sua competéncia para legislar sobre normas
gerais de contratos administrativos com a redacdo do caput do artigo 12 da Lei n° 13.116/2015. Contudo,
como o proprio requerente reconhece e ¢ amplamente aceito pela doutrina, ndo hd um conceito
unico destinado a identificar critérios abstratos gerais que permitam "o deslinde dos exatos termos do possivel
contetdo das normas gerais" (Figueiredo, Lucia Valle. Competéncias Administrativas dos Estados e
Municipios. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro, 207: 1-19, jan./mar. 1997, p. 7) e, portanto, permitam a distingao
precisa entre normas gerais e ndo gerais. Por esse motivo, Lucia Valle Figueiredo reconhece como "ponto de
absoluta polémica" a determinacdo constitucional de competéncia privativa da Unido para legislar sobre
normas gerais prevista no inciso XXVII do artigo 22 (Idem, p. 4), que ¢ parametro para o requerente pretender
que a norma impugnada seja reconhecida como formalmente inconstitucional.

16. A polémica sobre o conceito de normas gerais se repete por toda a doutrina. Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, por exemplo, em trabalho detalhado e muito citado por outros
doutrinadores (Competéncia concorrente limitada - O problema da conceituagao das normas gerais. Revista de
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Informagao Legislativa a. 25, n° 100 out./dez. 1988), aponta a impossibilidade de se estabelecer um conceito
unico de norma geral que sirva como chave mestra para solucionar qualquer divida quanto a classificacao de
determinada norma como "geral" para fins do artigo 22, inciso XXVII, da Constituicao.

17. Dentre os muitos outros autores que se pode citar sobre o assunto, registre-se que,
para Geraldo Ataliba, ¢ preciso analisar a diretriz constitucional definindo-se adequadamente o que o
constituinte quis dizer com a expressdo "normas gerais". Isso porque, toda norma ¢ naturalmente geral; do que
se conclui que ndo ¢ a esse tipo de generalidade que o constituinte se referiu no inciso XXVII do artigo 22. A
generalidade presente nesse inciso diz respeito a auséncia de particularidades, detalhes, peculiaridades.
Portanto, a generalidade desse inciso se refere ao tratamento uniforme a ser conferido a todos os entes
federativos, o que € precisamente o que o requerente questiona, ja que acharia melhor que cada ente pudesse
tratar do assunto como preferisse. Confira-se o ensinamento de Geraldo Ataliba sobre o conceito de "normas
gerais": "Na verdade, da propria natureza da norma ¢ ser "geral". Insistindo o legislador no pleonasmo, quis
fazer patente sua deliberagdao no sentido de que essa competéncia se restrinja, realmente, aquelas normas cujo
carater de generalidade excluisse, de toda forma, as minucias, os pormenores - a abrangéncia de qualquer
aspecto particular" (Normas gerais do direito financeiro. Volume 82, 1965, p. 42).

18. Reconhecendo a dificuldade de se definir de antemdo toda e qualquer norma geral, Celso
Antonio Bandeira de Mello segue a mesma linha de raciocinio e explica o que segue:

Ninguém duvida que sdo normas gerais as que estabelecem diretrizes, que firmam prir
modelam apenas o suficiente para identificar a tipicidade de um instituto juridico ou d
legislado, conferindo-
lhe um tratamento apenas delineador da compostura de seu regime, sem
entrar em particularidades, minucias ou especificagdes peculiarizadoras. Deveras, tant:
a mera fixa¢do de um perfil normativo lato responde a uma norma geral quanto ¢ clarc
qualquer especializacdo regulatoria includente de situacdes particulares em principio r
carater de norma geral. A consideracao casuistica, o tratamento individualizador, a nor
personalizadora, constituem-se na antitese da norma geral”
(BANDEIRA DE MELLO, Celso Ant6nio. O conceito de normas gerais no direito cor
brasileiro. Interesse Publico — IP, Belo Horizonte, ano 13, n. 66, mar./abr. 2011.
Disponivel em: https://www.editoraforum.com.br/wp-
content/uploads/2014/07/0%C3%82-conceito%C3%82-de%C3%82-
normas%C3%382-gerais%C3%82-.pdf. Acesso em 20/07/2020).

19. Por fim, no mesmo sentido, Margal Justen Filho, ao discorrer sobre a abrangéncia das “normas
gerais” no sistema constitucional de reparticio de competéncia legislativa, ressalta que se trata de conceito
juridico indeterminado cujo nucleo de certeza compreende “os principios e regras destinadas a assegurar um
regime juridico uniforme [...] em todas as orbitas federativas” (Comentarios a lei de licitagdes e contratos
administrativos. 15 ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, p. 15).

20. Portanto, de acordo com o conceito de normas gerais de todos esses renomados doutrinadores,
o caso dos autos esta perfeitamente enquadrado: o artigo 12 da Lei n° 13.116/2015 consiste em norma que
uniformiza a gratuidade do direito de passagem em vias publicas, em faixas de dominio e em outros bens
publicos de uso comum do povo em todas as orbitas federativas. Nas palavras de Lucia Valle Figueiredo, "quis
a Constituicdo, expressa e enfaticamente, alojar tudo que fosse passivel de ser geral, homogéneo apenas na
competéncia da Unido" (Op. cit., p. 7). E, mais a frente, a mesma autora conclui que normas gerais "dispdem
de forma homogénea para determinadas situagdes para garantia da seguranga e certeza juridicas" (Idem, p. 10).
Portanto, a norma do caput do artigo 12 da Lei n® 13.116/2015 ¢ geral precisamente diante da necessidade de
se uniformizar o assunto em todas as oOrbitas federativas. Além disso, verifica-se ndo ser norma casuistica, que
confira algum tipo de tratamento individualizador (em referéncia a citagdo de Celso Antonio Bandeira de
Mello transcrita acima). Pelo contrario: ¢ abrangente, generalista e direcionada igualmente a todos os entes
federativos. Consequentemente, conclui-se que o caput do artigo 12 da Lei n® 13.116/2015 consiste, sim,
em norma geral, em consonancia com o artigo 22, XXVII, da Constituicao Federal.
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21. O requerente argumenta ainda que a norma impugnada teria violado o pacto federativo, na
medida em que a gratuidade do direito de passagem de infraestruturas de telecomunicacdes concedida por lei
federal afetou a possibilidade de os entes federativos subnacionais disporem de bens publicos que integram
o seu patrimdnio. Segundo o requerente, a norma impugnada "vulnerou a autonomia dos entes federativos ao
proibir, de forma peremptoria e com aplicacdo direta, a exigéncia de contraprestacdo em razao do direito de
passagem em vias publicas" (destaques na propria peticdo inicial). Entretanto, ndo € pelo fato de a norma
trazer uma proibicdo peremptoria e com aplicagdo direta que deixa de ser classificada como norma geral.
Como explicado acima, apesar das dificuldades de se distinguir com precisdo em que consiste uma norma
geral, € certo que no minimo ¢ possivel afirmar que o objetivo da ado¢do da norma geral ¢ a padronizacao do
tratamento de determinado assunto por todos os entes. O caput do artigo 12 da Lei n® 13.116/2015 consiste em
norma geral na medida em que concretiza esse objetivo, vedando uniformemente a todos os entes federativos a
exigéncia de contraprestacao em razao do direito de passagem em vias publicas.

22. Dessa forma, o conceito de "normas gerais" adotado pelo requerente padece de arbitrariedade,
ja que ha tantos fundamentos doutrinarios para se defender posicdo oposta. Além disso, o
conceito ¢ injustificadamente restritivo. O Supremo Tribunal Federal possui decisdes em que se registra a
necessidade de cautela para ndo se permitir a adogao de conceito muito amplo de norma geral, mas também a
mesma cautela para ndo se acatar conceito muito restritivo, sob pena de desarmonizar o pacto federativo.
Nesse sentido, destaque-se o recente voto do Ministro Luiz Fux na Repercussio Geral no Recurso
Extraordindrio 1.188.352-DF, julgado em 14/03/2019. Ao analisar lei distrital que determinou a adogdo de
procedimento licitatério com ordem de fases diversa daquela indicada pela Lei n°® 8.666/1993, para saber se o
Distrito Federal invadiu a competéncia legislativa privativa da Unido, a luz do artigo 22, XXVII, da
Constituicao Federal, o Ministro Relator Luiz Fux registrou que "a encampacgdo de interpretacdes extremas do
conceito de norma geral — seja para torna-la excessivamente ampla, seja para restringi-la em demasia — pode
desencadear desequilibrios indesejaveis no pacto federativo".

23. Assim, a conceituagdo de "normas gerais" deve ser feita com precaucdo, para nao se permitir
tornd-la excessivamente ampla ou exageradamente restrita. No caso dos autos, ao argumento de proteger o
pacto federativo, o requerente pretende diminuir a competéncia constitucional da Unido para legislar sobre
normas gerais de licitacdo e contratacdo. De acordo com o requerente, apenas pelo fato de que a norma em
questdo cria proibi¢cdo para os entes subnacionais "de forma peremptoria e com aplicagao direta" é que nao
poderia ser considerada '"geral". Entretanto, como explicado acima, a generalidade da norma
extraida do caput do artigo 12 da Lei n® 13.116/2015 esta no fato de que uniformiza o tratamento a ser dado
por todos os entes quando se tratar de assunto referente a cobranca de contraprestacdo pelo direito de
passagem nos bens listados no dispositivo.

24. Ademais, a extensdo do conceito de "normas gerais" para o inciso XXVII do artigo 22 da
Constituicdo Federal deve ser analisada ainda em combinagdo com outros dispositivos constitucionais
aplicaveis em cada situagdo. No caso dos autos, o caput do artigo 12 esta inserido no subsistema legal ao qual
pertence a Lei n° 13.116/2015 e que diz respeito a infraestrutura de telecomunicagdes. Considerando-se que
compete & Unido a exploracdo dos servicos de telecomunicagdes (artigo 21, XI, da Constituicdo) e que
compete privativamente a Unido legislar sobre telecomunicagdes ( artigo 22, 1V, da Constitui¢do), o conceito
de "normas gerais" de licitagdes e contratagdo referentes a infraestrutura de telecomunicagdes se distancia do
que o requerente pretende que seja adotado pela Suprema Corte e se aproxima do entendimento aqui
defendido, segundo o qual a Unido ¢ permitido assumir o protagonismo para orientar a uniformizacao do
tratamento do assunto por todos os entes federativos.

25. Os artigos 21, XI e 22, 1V, da Constituicdo, estabelecem a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre servigos de telecomunicagdes. Essa competéncia exclusiva da Unido decorre de um sistema
nacional de telecomunicagdes que deve obedecer a um ordenamento juridico uniforme em todo o territorio
nacional, estabelecido a partir de disposi¢des constitucionais. Nesse sentido, somente lei federal pode regular
sobre qualquer aspecto dos servigos de telecomunicagdes, sob pena de gerar desigualdade no tratamento de
usudrios em todo o pais.
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26. Insta ressaltar que a Lei das Antenas ja foi objeto de embate frente a leis estaduais e sempre se
entendeu que compete privativamente a Unido legislar sobre qualquer aspecto do servigo de telecomunicacao:

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI ESTADUAL
10.995/2001 DE SAO PAULO. INSTALACAO DE ANTENAS TRANSMISSORAS
DE TELEFONIA CELULAR. COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA
LEGISLAR SOBRE TELECOMUNICACOES. NORMA ESTADUAL EDITADA
NO AMBITO DA COMPETENCIA ESTADUAL DE PROTECAO A SAUDE. LEI
FEDERAL QUE CLARAMENTE REGULAMENTA A  MATERIA.
INCONSTITUCIONALIDADE. PROCEDENCIA DA ACAO DIRETA. 1. Nos
casos em que a divida sobre a competéncia legislativa recai sobre norma que abrange
mais de um tema, deve o intérprete acolher interpretagcdo que nao tolha a competéncia
que detém os entes menores para dispor sobre determinada matéria (presumption
against preemption). 2. Porque o federalismo ¢ um instrumento de descentralizacio
politica que visa realizar direitos fundamentais, se a lei federal ou estadual claramente
indicar, de forma necessaria, adequada e razoavel, que os efeitos de sua aplicagdo
excluem o poder de complementacdo que det€ém os entes menores (clear statement
rule), é possivel afastar a presun¢do de que, no ambito regional, determinado tema
deve ser disciplinado pelo ente maior. 3. A Unido, no exercicio de suas competéncias
(art. 21, XI e art. 22, IV CRFB), editou a Lei 9.472/1997, que, de forma nitida, atribui
a Anatel a definicdo de limites para a tolerncia da radiacdo emitida por antenas
transmissoras. 4. A Unido, por meio da Lei 11.934, fixou limites proporcionalmente
adequados a exposi¢do humana a campos elétricos, magnéticos e eletromagnéticos.
Precedente. 5. Dessa forma, a presungdo de que gozam os entes menores para, nos
assuntos de interesse comum e concorrente, legislarem sobre seus respectivos
interesses (presumption against preemption) foi nitidamente afastada por norma
federal expressa (clear statement rule) 6. E inconstitucional a Lei n. 10.995/2001 do
Estado de Sao Paulo, pois, a pretexto de proteger a saide da populagdo, disciplinando
a instalagdo de antenas transmissoras de telefonia celular, adentrou na esfera de
competéncia privativa da Unido. 7. Acdo direta julgada procedente.(ADI 3110,
Relator(a): EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 04/05/2020, PROCESSO
ELETRONICO DJe-143 DIVULG 09-06-2020 PUBLIC 10-06-2020)

217. Vejam-se outros precedentes afirmando a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicagdes: ADI 3.835, rel. Min. Marco Aurélio, ADI 4.861, rel. Min. Gilmar Mendes, ADI 5.253, rel.
Min. Dias Toffoli, ADI 5.327, rel. Min. Dias Toffoli, ADI5.356, rel. Min. Edson Fachin, redator para o
acordao Min. Marco Aurélio.

28. Ainda, para fundamentar seus argumentos, o requerente afirma que a Emenda Constitucional
n°® 8/1995 teria retirado a qualifica¢do de servigo publico aos servigos de telecomunicagdes e que o critério de
essencialidade ndo seria suficiente para qualificar determinada atividade como servigo publico.

29. Em contraposi¢do, ¢ oportuno apresentar a perspectiva da area técnica do Poder Executivo
Federal especializada nos temas ventilados na peticdo inicial. Para tanto, serdo descritos os argumentos
trazidos pelo Departamento de Banda Larga da Secretaria de Telecomunicacdes do Ministério das
Comunicagoes, cujos servidores detém conhecimento formal e experiéncia profissional na area, na NOTA
INFORMATIVA N° 58/2020/MC (em anexo). No documento, explicam-se questoes técnicas para concluir-se
que os servicos de telecomunicagdes sdo, sim, servigos publicos essenciais. Para tanto, utiliza-se de defini¢ao
doutrinaria de José dos Santos Carvalho Filho, que qualifica um servico como publico com base em sua
essencialidade, e combina essa defini¢do com o fato de que a propria legislagdo qualifica os servigos de
telecomunicagcdes como "essenciais" no § 1° do artigo 65 da Lei n® 9.472/1997 (Lei Geral de
Telecomunicagdes - LGT), bem como nos Decretos n° 10.282/2020 e n°® 10.288/2020 (que regulamentaram a
Lei n° 13.979/2020, que "dispde sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de satde publica de
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importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019"). Argumenta-se ainda
que o fato de um servico ndo ser fornecido ou financiado diretamente pelo poder publico ndo resulta
necessariamente na conclusdo de que nao € publico, pois, ainda que sua prestacdo seja entregue por meio de
uma forma de delegagdo estatal a um ente privado, estara sujeito a regulamentacdo. Aduz-se ainda que a
classificacdo de servico como publico ndo deve ser feita com base no regime de exploragdo, se publico ou
privado, mas sim a partir de um contraponto entre interesse coletivo e interesse restrito, como previsto no
artigo 62 da LGT, que segue transcrito:

Art. 62. Quanto a abrangéncia dos interesses a que atendem, os servigcos de
telecomunicagoes classificam-se em servicos de interesse coletivo e servigos de
interesse restrito.

Paragrafo tunico. Os servicos de interesse restrito estardo sujeitos aos
condicionamentos necessarios para que sua exploracdo ndo prejudique o interesse
coletivo.

30. A drea técnica citada defende ainda que "Os servigos de telecomunicagdes de interesse
coletivo sdo aqueles passiveis de serem oferecidos a todos aqueles que se enquadrarem no regulamento
especifico, ou seja, o prestador nao pode deixar de presta-lo quando solicitado por qualquer interessado, desde
que seja técnica e economicamente viavel", sendo que ha exemplos de servigos publicos para os servigos de
telecomunicagdes prestados em interesse coletivo, como no artigo 73 da LGT. Nesse sentido, o artigo
impugnado seria outra evidéncia da classificacdo dos servicos de telecomunicagdes como servigos publicos, ja
que, com ele, a lei atribuiu a esses servigos mais uma prerrogativa tipica de servigo publico, consistente na
inexigéncia de contraprestagdo pelo seu uso. Inclusive, é por isso que a LGT permite a Anatel a imposigao de
condicionantes a exploracdo dos servigos de telecomunicacdes "em face de relevantes razdes de carater
coletivo" (artigo 135 da LGT). Citando Maria Sylvia Zanella di Pietro, a area técnica em questao afirma que o
fato de que um servico ¢ prestado de forma concorrencial nao lhe retira o atributo de ser publico.

31. Ainda, segundo defende a area técnica, a importancia de se demonstrar que os servigos de
telecomunicacdes realmente sdo servigos publicos estd no fato de que, para sustentar que o dispositivo
impugnado violaria o pacto federativo, o Procurador-Geral da Republica negou qualquer semelhanga com o
que foi decidido no Recurso Extraordinario 581.947/RO. No julgamento desse recurso, o STF entendeu que
ndo assistiria razdo ao Municipio de Ji-Paranéd para cobrar pelo uso do solo e do espaco aéreo municipais,
necessarios a fixagdo de postes para distribuicdo de energia elétrica, que ¢ competéncia material da Unido
explorada sob regime de servigo publico, em carater monopolistico. De fato, nas palavras do requerente, "Ha
que se destacar ndo haver similitude entre este caso ¢ o quanto decidido no Recurso Extraordindrio
581.947/R0O, em que o STF entendeu que ndo assistiria razdo ao Municipio de Ji-Parana para cobrar pelo uso
do solo e do espaco aéreo municipais, necessarios a fixagao de postes para distribuicdo de energia elétrica, que
¢ competéncia material da Unido explorada sob regime de servigo publico, em cardter monopolistico".
Contudo, como explica a area técnica do Ministério das Comunicagdes, retirando-se o carater monopolistico
da prestagdo do servigo de energia elétrica, as situacdes sdo idénticas. Conclui da seguinte forma:

"18. Percebe-se que foi realizada uma interpretacdo bastante seletiva do referido
julgado, pois, com base nessa jurisprudéncia, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal
também para o setor de telecomunicagdes:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO.
RETRIBUICAO PECUNIARIA. COBRANCA. TAXA DE USO E OCUPACAO DE
SOLO E ESPACO AEREO. CONCESSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO.
INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS NECESSARIOS A PRESTACAO DE
SERVICO PUBLICO EM BEM PUBLICO. COMPETENCIA DA UNIAO. 1. Invade
a competéncia legislativa da Unido (art. 22, IV, da CF/88) o ente federativo que
institui retribuigdo pecuniaria pela ocupagdo do solo para a prestagdo de servigo
publico de telecomunicagdes. 2. Agravo regimental a que se nega provimento. (RE
811620 AgR-terceiro, Relator(a): EDSON FACHIN, Primeira Turma, julgado em
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13/10/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-216 DIVULG 27-10-2015 PUBLIC
28-10-2015)".

32. Assim, o Departamento de Banda Larga da Secretaria de Telecomunicagdes do Ministério das
Comunicagdes conclui da jurisprudéncia do Supremo que ndo ha qualquer problema no fato de a Unido ter
editado normas gerais sobre contratos administrativos ou sobre direito urbanistico, pois a leitura do artigo 12
sob analise permite concluir que o legislador assumiu precisamente que bens de uso comum do povo sao
entendidos como propriedade publica e, portanto, o seu uso para prestacio de servicos publicos,
independentemente de quem os executa, deve mesmo ocorrer sem contraprestacdo pecuniaria. Defende ainda
que, a entender-se o contrario (que a gratuidade ou onerosidade do uso de bem comum do povo para a
exploragdo de servigo publico poderia depender da vontade de cada ente federativo), isso seria impedimento
ao exercicio da competéncia da Unido, pois bloquearia o planejamento e execu¢do de suas politicas publicas.
Segundo argumenta, a indefini¢do "quanto a gratuidade e a diferenga dos pregos cobrados pelo uso de bem
comum do povo em cada localidade impde dificuldades exorbitantes no céalculo de valores devidos por
concessoOes ou na fixacdo de obrigacdes aos particulares que exploram os referidos servicos". Portanto, a falta
de uniformidade quanto a possibilidade de cobranga de contraprestacdo nesses casos atrapalharia as politicas
publicas da Unido para o setor.

33. Quanto ao argumento do requerente de "subsidio cruzado", segundo o qual a imposi¢do de nao
onerosidade pelo uso de bem comum do povo de titularidade de outros entes federativos causaria prejuizos a
sua arrecadagdo, o Departamento de Banda Larga da Secretaria de Telecomunicagdes do Ministério das
Comunicagdes argumenta o seguinte:

"24. Do ponto de vista logico, um servico publico tem como fim precipuo o
atendimento da coletividade, independentemente de sua titularidade, seja da Unido,
dos Estados, dos Municipios ou do Distrito Federal. A coletividade, a populagdo, é
facilmente identificada por cada individuo e esses sdo obviamente dissociados dos
entes estatais. Ao individuo ndo importa qual ente estatal ¢ o titular ou a qual compete
determinado servigo publico; o que lhe interessa é que o servigo seja-lhe fornecido a
contento. E indiscutivel que os servigos de telecomunicagdes, atualmente, sobretudo
por permitirem o acesso a internet, sdo hoje a principal forma de acesso a informacao,
educacdo e entretenimento. No atual contexto de isolamento social em razdo da
pandemia de Covidl9, sobressai ainda mais sua essencialidade, permitindo a
educagdo a distancia ou a existéncia de sessdes virtuais de julgamento dos tribunais
superiores. Afirmar que os servicos de telecomunicagdes, por supostamente nao
pagarem pelo uso de bem de uso comum de povo, seriam prejudiciais a outros
propositos de interesse publico dos Estados, do DF e dos Municipios ¢é ignorar o que é
o melhor atendimento ao interesse publico" (NOTA INFORMATIVA N°
58/2020/MC, em anexo).

34. Explica que, caso se permitisse a cobranca pelo uso de faixas de dominio, as empresas teriam
ainda menos motivos para se dedicar aos locais em que hd menor interesse econdmico para a exploracao
do servigo de telecomunicacdes. Os estimulos que a Anatel promove em seus editais de licitagdo de
radiofrequéncia, com o objetivo de aumentar o interesse das empresas na exploragdo dos servigos em
localidades onde o interesse econdmico sobre essa atividade ¢ pequeno, resultam em aumento de custos
operacionais das empresas em detrimento da coletividade, especificamente da populagdo que mais se
beneficiaria de sua redugdo, por consistir nos habitantes dos lugares mais afastados dos grandes centros
urbanos.

35. No mesmo sentido, a Subchefia para Assuntos Juridicos da Presidéncia da Republica pontuou
que "[O] carater gratuito do direito de passagem previsto na lei observa o interesse publico, tendo em vista o
objetivo de fomentar e promover os investimentos na area de telecomunicacdes, de modo a atender a crescente
demanda por esses servicos que ainda carecem de adequada infraestrutura no pais" (Nota SAJ n°
302/2020/CGIP/SAJ/SG/PR).
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36. De fato, eventual cobranga pelo direito de passagem pelos bens previstos no caput do artigo
12 da Lei n® 13.116/2015 vai de encontro a politica de expansao do setor de telecomunicacdes pretendida pelo
Estado brasileiro.

37. Com o objetivo de alcancgar as localidades mais distantes ou menos populosas com servicos de
telecomunicacdes de qualidade, foi editado o Decreto n® 9.612, de 17 de dezembro de 2018, que prevé a
politica de implantacdo e compartilhamento da infraestrutura de telecomunicacdes. A titulo de exemplo, o
artigo 2° do Decreto n° 9.612/ 2018 dispde que sdo objetivos gerais das politicas publicas de telecomunicacdes
promover o acesso aos seus servicos "em condi¢des econdmicas que viabilizem o uso e a fruigdo dos servigos,
especialmente para (...) 2. a ampliacdo do acesso a internet em banda larga em 4reas onde a oferta seja
inadequada, tais como areas urbanas desatendidas, rurais ou remotas (...)". Além disso, o artigo 5°, inciso I,
desse Decreto textualmente define que as politicas publicas relativas a inclusao digital objetivam fomentar e
implantar tais servigos para o acesso as redes de telecomunicagdes pela populagdo: "a) de localidades remotas;
b) de localidades com prestacio inadequada ou inexistente desses servigos; ou c¢) em situacdo de
vulnerabilidade social".

38. A mesma defini¢do de politica de expansdo do setor de telecomunicagdes também foi prevista
na Lei 9.472/97. Como exemplo, pode-se citar o caput do artigo 80, que prevé que os planos de
universalizagdo dos servicos deverdo referir-se, entre outros aspectos, ao atendimento de areas rurais ou de
urbanizagdo precaria e de regides remotas. Essa politica veio apenas a ser refor¢ada pela Lei 13.116/2015,
pois a gratuidade no direito de passagem em vias publicas, em faixas de dominio e em outros bens publicos de
uso comum do povo foi um estimulo encontrado pelo legislador para a exploracao dos servigos em localidades
onde o interesse econdmico normalmente ¢ reduzido devido a distancia de grandes centros urbanos ou a baixa
densidade populacional.

39. Tendo em mente a politica de estimulo prevista pelo legislador federal a exploracdo dos
servicos em localidades pouco visadas, o Departamento de Banda Larga da Secretaria de Telecomunicagdes do
Ministério das Comunicagdes menciona, ainda, que "Salvo no Estado do Espirito Santo, ndo ha legislagdo em
qualquer outro estado que seja adequada ao art. 12 da Lei Geral das Antenas" (Lei n° 13.116/2015). Citando a
legislacdo de Minas Gerais e do Parand como exemplos, explica que "[A]s leis estaduais sdo criativas ao
criarem taxas de andlise e taxas de fiscalizagdo para sustentarem cobrancas anuais pelo uso da faixa de
dominio, quando, como ja foi demonstrado, ¢ manifesta a contrariedade de tais medidas ao texto da lei e a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal".

40. Para concluir, a area técnica complementa:

"32. Em suma, a cobranga pelo direito de passagem efetivamente impede que a Unido
exerca sua competéncia privativa de regular os servigos de telecomunicacdes e de
promover a expansdo do servico. O melhor atendimento ao interesse publico ¢ o
atendimento a coletividade, naquilo que lhe interessa. Com esse entendimento,
afastam-se todos os principios constitucionais supostamente violados ao se dispor
sobre a suposta inconstitucionalidade material do art. 12 da LGA" (NOTA
INFORMATIVA N° 58/2020/MC, em anexo)..

41. Sobre o pedido de medida cautelar, o requerente pretende que seja suspensa a eficacia do
artigo 12, caput, da Lei n° 13.116/2015, até o julgamento final da acdo direta. Quanto a esse pedido, verifica-
se que a lei estd em vigor desde 2015, ndo estando caracterizado o suposto perigo da demora. Em seguida,
convém analisar a alegacdo do requerente segundo a qual o cumprimento dessa lei supostamente agravaria a
atual crise fiscal dos Estados, DF e Municipios ao frustrar a obtencdo de receita publica "em uma conjuntura
de queda de arrecadacgdo tributaria, em decorréncia dos impactos econdomicos do surto de epidemia nacional do
novo coronavirus (...) agravada pela necessidade de auxilio estatal para a populacdo mais carente de recursos".
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Sobre esse argumento, o Departamento de Banda Larga da Secretaria de Telecomunicagdes do Ministério das
Comunicagdes bem pontuou o seguinte:

"41. A medida cautelar foi solicitada sem que fossem apresentados quaisquer dados
que sejam referentes ao impacto da medida nos Estados. Realizou-se uma suposi¢do
de que a medida pode representar prejuizo aos governos locais quando, na verdade, ja
tem ocorrido socorro financeiro da Unido aos outros entes estatais em razdo da
pandemia de Covid-19 e a Lei sequer ¢ aplicada voluntariamente por muitos dos
Estados. Ante as evidéncias do descumprimento do texto legal e, em razdo da
pandemia de Covid-19, os servigos de telecomunicagdes exercerem o protagonismo
na manutencdo do isolamento social e informagao da populacdo, parece-nos existir
mais evidéncias de que a continuidade da nao aplicacdo da Lei pelos Estados e pelo
DNIT parece ser mais prejudicial ao interesse publico do que o contrario, como a
Agao Direita de Inconstitucionalidade faz supor".

42. Assim, além da falta de urgéncia intrinseca a impugnagdo de lei que estd em vigor ha tanto
tempo e consequente auséncia evidente de perigo da demora, os fundamentos do pedido de concessdo da
medida cautelar esbarram em argumentos técnicos. Nessas circunstancias, as alegacgdes
apresentadas pelo requerente ndo se prestam a justificar o deferimento de cautelar. Ainda, em razdo dos
mesmos motivos que embasam a falta de plausibilidade juridica do pedido de medida cautelar, faltam
fundamentos para o deferimento do pedido de mérito, referente a declaracdo de inconstitucionalidade
do caput do artigo 12 da Lei n°® 13.116/2015.

III - ENCAMINHAMENTO

43. Sdo essas as consideragOes pertinentes aos autos € que proponho sejam apresentadas ao
Supremo Tribunal Federal a titulo de informagdes na ADI 6482.

Brasilia, 24 de agosto de 2020.

MARIA CARLA DE AVELAR PACHECO
ADVOGADA DA UNIAO

ANEXOS:

1. Nota SAJ n° 302/2020/CGIP/SAJ/SG/PR, da Subchefia para Assuntos Juridicos da
Presidéncia da Republica;

2. NOTA INFORMATIVA N° 58/2020/MC, do Departamento de Banda Larga da Secretaria de
Telecomunicagdes do Ministério das Comunicagoes.

Documento assinado eletronicamente por MARIA CARLA DE AVELAR PACHECO, de acordo com os
normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o codigo
482956761 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacdes adicionais: Signatario (a): MARIA
CARLA DE AVELAR PACHECO. Data e Hora: 24-08-2020 11:02. Numero de Série: 17411433. Emissor:
Autoridade Certificadora SERPRORFBVS.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA DA UNIAO

DESPACHO n. 00350/2020/CONSUNIAO/CGU/AGU

NUP: 00692.002083/2020-82 (REF. 0097482-58.2020.1.00.0000)
INTERESSADO: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
ASSUNTO: Ac¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 6482

1. Estou de acordo com as INFORMACOES n. 00179/2020/CONSUNIAO/CGU/AGU, da
lavra da Dra. Maria Carla de Avelar Pacheco.

2. Submeto-as a consideragdo do Senhor Consultor-Geral da Unido.

Brasilia, 24 de agosto de 2020.

(assinado digitalmente)
JOSE AFFONSO DE ALBUQUERQUE NETTO
Advogado da Unido
Consultor da Unido

Documento assinado eletronicamente por JOSE AFFONSO DE ALBUQUERQUE NETTO, de acordo com os
normativos legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento esta disponivel com o codigo
481480267 no endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informacgdes adicionais: Signatirio (a): JOSE
AFFONSO DE ALBUQUERQUE NETTO. Data ¢ Hora: 24-08-2020 11:52. Numero de Série: 17340404.
Emissor: Autoridade Certificadora SERPRORFBvVS.
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO
GABINETE

SAS, QUADRA 03, LOTE 5/6, 12 ANDAR - AGU SEDE I FONE (61) 2026-8557 BRASILIA/DF 70.070-030

DESPACHO n. 00733/2020/GAB/CGU/AGU

NUP: 00692.002083/2020-82 (REF. 0097482-58.2020.1.00.0000)
INTERESSADA: PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA
ASSUNTO: Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 6482

l. Aprovo, nos termos do DESPACHO n.
00350/2020/CONSUNIAO/CGU/AGU, as INFORMACOES n. 00179/2020/CONSUNIAO/CGU/AGU, da
lavra da Advogada da Unido, Dra. Maria Carla de Avelar Pacheco.

2. Submeto-as a apreciagdo do Excelentissimo Senhor Advogado-Geral da Unido.

Brasilia, 24 de agosto de 2020.

(assinado eletronicamente)
ARTHUR CERQUEIRA VALERIO
Advogado da Unido
Consultor-Geral da Unido

Documento assinado eletronicamente por ARTHUR CERQUEIRA VALERIO, de acordo com os normativos
legais aplicaveis. A conferéncia da autenticidade do documento estd disponivel com o cddigo 481472599 no
endereco eletronico http://sapiens.agu.gov.br. Informagdes adicionais: Signatario (a): ARTHUR CERQUEIRA
VALERIO. Data e Hora: 24-08-2020 20:38. Ntimero de Série: 17340791. Emissor: Autoridade Certificadora
SERPRORFBVS.
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ADVOCACIA-ERAL DA UNIAO

PROCESSO N2 00692.002083/2020-82 (REF. 0097482-58.2020.1.00.0000)
ORIGEM: STF - Oficio n® 2429/2020, de 13 de agosto de 2020.
RELATOR: MIN. GILMAR MENDES

ASSUNTO: Acao Direta de Inconstitucionalidade n° 6482

Despacho do Advogado-Geral da Unido n° 468

Adoto, nos termos do Despacho do Consultor-Geral da Unido, para os fins e
efeitos do art. 4°, inciso V, da Lei Complementar n°® 73, de 10 de fevereiro de 1993,
as anexas INFORMACOES n° 00179/2020/CONSUNIAO/CGU/AGU, elaboradas
pela Advogada da Unido Dra. MARIA CARLA DE AVELAR PACHECO.

Brasilia, 25 de agosto de 2020.
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