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RESUMO

O presente trabalho pretende analisar, sob o viés constitucional, a cobranca, por diversos
Municipios, de taxas de fiscalizagdo do funcionamento sobre antenas e torres de transmissdo e
recepcdo de dados e voz. Serdo examinados 0s principais conceitos relacionados ao direito
tributario, como o de taxa, poder de policia, competéncia tributaria, além de temas de areas
correlatas, como competéncia administrativa e prestacdo de servico de telecomunicacdes,
além dos dispositivos da constituicdo, a legislacdo federal e de diversos municipios sobre o
tema. Serdo apresentados ainda os principais argumentos utilizados judicialmente pelos
contribuintes e pelas municipalidades nos processos que discutem a cobranca ora em analise.
Por fim, traz-se a jurisprudéncia sobre a matéria e acerca de temas similares, a fim de
demonstrar como os tribunais brasileiros tém decidido e o que se pode esperar do julgamento
pelo Supremo Tribunal Federal do Recurso Extraordinario n® 776.594, que discute a cobranga,
de Taxa de Fiscalizacdo de Licenca para o Funcionamento, instituida pelo Municipio de
Estrela D’Oeste, situado no Estado de Sdo Paulo, sobre antenas e torres de transmissdo e
recepcdo de dados e voz de uma determinada empresa de telecomunicagdes, o qual teve sua
repercussao geral reconhecida em outubro de 2016.

Palavras-chave: Conflito de Competéncia. Taxa. Poder de Policia. Telecomunicacgdes.
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1 INTRODUCAO

N&o ha como negar a importancia das comunicacdes para a humanidade, seja em
qualquer época ou lugar. A evolucdo das sociedades poderia, inclusive, ser medida pelos
constantes avangos no campo das comunicagcdes. Nos primordios, de forma rudimentar,
ocorria atraves de gestos, movimentos corporais, gritos e grunhidos. Com a repeti¢do, as
linguagens desenvolveram-se até a comunicacao escrita, através de desenhos e simbolos. As
inscri¢bes nas pedras foram substituidas por uma nova tecnologia, o papel.

Na linha do tempo da humanidade, a comunicacgéo evoluiu rapidamente a partir de
entdo: carta, jornal, rédio, telefone, televisdo, satélites, computador, internet, celular,
smartphones... E a evolugdo nas comunicacdes, como em qualquer outro campo das
interacBes humanas, gera efeitos no mundo juridico.

Ao mesmo tempo, o0 estudo do diversos ramos do direito nos faz deparar com
temas que, embora aparentemente estranhos aos seus meandros, merecem atenta e profunda
investigacdo. A analise desses temas, além de necessaria para melhor compreensdo do
assunto, como forma de buscar a solucdo mais justa, é extremamente atraente e traz, ao por
vezes macgante estudo técnico, leveza.

Assim, pretende-se analisar ao longo do presente trabalho a cobranga, por
diversos Municipios, de Taxa de Fiscalizacdo e Funcionamento, conhecida como TFF, sobre
antenas e torres de transmissdo e recepcdo de dados e voz, que sdo 0S componentes das

Estacdes Radio-Base (ERB) ou, em inglés, Cell Site.

Antena
Antena_—WSgy) Celular
Microondas
Torre —

Container de
Equipamentos

Figura 1 — Estacdo Radio-Base. *

! <http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/mapa-de-erbs-antenas> Acesso em: 30 out. 2017
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A ERB, popularmente chamada de ‘antena de telefonia’, ¢ composta por uma
infraestrutura de suporte, também conhecida por torre, e por uma estacdo transmissora de
radiocomunicacdo, que € 0 equipamento necessario a realizacdo da comunicacdo e que, na
pratica, esta localizada no topo da antena.

Dessa forma, pode se dizer que as Estacfes Radio-Base sdo 0s equipamentos
utilizados pelas empresas de telecomunicagfes responsaveis por conectar os aparelhos
individuais a rede e que, em Ultima analise, permitem a conexao entre as pessoas, como bem

demonstra a imagem? a sequir:

Rede Fixa de
Telefonia

Central de Comutagdo e Controle

Figura 2 — A conexdo entre os usuarios da rede de telecomunicagoes.

Assim, para garantir a boa comunicacdo entre os aparelhos de telefonia movel e
suas centrais, as empresas de telecomunicagdes instalam as ERBs em locais estratégicos.
Diante do nimero expressivo de ERBs, diversos Municipios por todo o pais instituiram taxas
especificas para fiscalizacdo do funcionamento das torres e antenas. Ao serem exigidas dessas
taxas, as empresas de telecomunicacbes comecaram a discutir judicialmente a
constitucionalidade dessas cobrancas.

Para analisar a fundamentacdo juridica das cobrancas e, também, do
questionamento dessas taxas, serdo estudados o conceito e as classificacbes das’taxas’,
espécie do género ‘tributos’. Em seguida, serdo apresentados e comentados os principais
argumentos utilizados pelos contribuintes das taxas, as empresas de telecomunicacdes, e pelas
procuradorias dos municipios instituidores das mesmas.

A escolha do tema foi motivada por sua relevancia no ambito pratico e

econbmico, bem como pela relevancia juridica, exemplificada especialmente pelo

2 <http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/mapa-de-erbs-antenas> Acesso em: 30 out. 2017
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reconhecimento em outubro de 2016, pelo Supremo Tribunal Federal, da repercusséo geral da
matéria constitucional tratada no Recurso Extraordinario n° 776.594, de relatoria do Ministro
Luiz Fux, no qual é questionada, pela empresa TIM Celular S.A., a cobranca de Taxa de
Fiscalizagdao de Licenga para o Funcionamento instituida pelo Municipio de Estrela D’Oeste,
em Séo Paulo.

A oportunidade de estudar um assunto que, embora inumeras vezes julgado em
todos os tribunais do pais, sera muito em breve discutido e decidido em ultima instancia pela
Suprema Corte, com ressonancia em todo o judiciario e impacto nacional, é impar e nao
merece ser desperdicada.

A importancia juridica também se verifica pelos assuntos que tecem a discusséo
que ora se inicia, na qual se entrelacam elementos que envolvem diversas areas do direito:
conceitos béasicos e competéncias tributarias, questdes constitucionais como divisdo de
competéncias, e, ainda, topicos de direito administrativo.

Jé a relevancia econdmica referida anteriormente é caracterizada pelos numeros
envolvidos na contenda. Existem atualmente no Brasil mais de 86.243 EstacGes Radio-Base,
espalhadas por 5.277 Municipios em todos os 27 Estados e no Distrito Federal, conforme
relagdo atualizada disponivel no sitio eletrobnico da Associagdo Brasileira de
Telecomunicacdes, a Telebrasil®.

Embora a especificidade do objeto do presente estudo possa causar a impresséo de
tratar-se de um assunto que seja do interesse exclusivo e particular de poucos envolvidos — as
empresas de telecomunicacfes e 0s Municipios — o potencial arrecadatorio ou, diversamente,

0 impacto negativo nos cofres publicos municipais, confirma a pertinéncia do trabalho.

* Conforme planilha extraida de <http://www.telebrasil.org.br/panorama-do-setor/mapa-de-erbs-antenas> Acesso
em: 30 out. 2017
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2 AS TAXAS

Os artigos 145 da Constituicdo Federal e 5° do Cddigo Tributario Nacional
estabelecem que s&o tributos os impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria. Ou seja,
“taxa” ¢ uma das espécies do género “tributos”.

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios podem instituir taxas em
duas hipdteses de incidéncia: “em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagéo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
254

postos a sua disposi¢édo
em 1966.

. Tal definicdo é a mesma do Codigo Tributario Nacional, instituido

Servico publico especifico € a atividade controlada e exercida pelo Estado para
satisfacdo de uma necessidade publica. Para ensejar a cobranca de taxa, 0 servico publico
deve ser especifico e divisivel.

Poder de policia, por sua vez, cuja definicdo encontra-se no art. 78 do Cédigo
Tributario Nacional, representa a competéncia administrativa do Poder pablico de impor
limitacGes a propriedade e a liberdade dos individuos, tendo como finalidade proteger valores
de interesse publico.

Nas palavras de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello®, “o condicionamento dos
direitos individuais tendo em vista o bem comum sdo feitos pelo Estado no exercicio do seu
chamado poder da policia de supremacia”.

Assim, ainda que ndo se possa afirmar a existéncia de supremacias no
relacionamento publico-privado, pode-se reconhecer o poder de policia como uma atividade
inerente a Administracdo Puablica, a ser exercida ndo em beneficio de interesses particulares,
mas da sociedade como um todo.

Embora esse exercicio do poder de policia seja diretamente relacionado ao
contribuinte, ndo se pode dizer que é em seu beneficio. A atuacdo estatal que ocasiona o
direito a cobranca de taxas objetiva a satisfacdo de certo interesso publico, mas ndo o
interesse individual, porquanto limitadora de direitos.

Ha diversas facetas desse chamado poder de policia: o poder de policia

econdmica, o poder de policia sanitaria, o poder de policia de transito, o poder de policia

* Art. 145, 11, da Constituicdo Federal de 1988.
® MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo, v. 2, Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 27
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urbanistica, etc., que, como falam autores como Hely Lopes Meirelles®, d&o origem & policia
sanitéria, policia das construgdes, policia das aguas, policia da atmosfera, policia dos
logradouros publicos, policia das atividades urbanas em geral.

Por obvio, o exercicio de tal atividade pelo Estado resulta nos mais diferentes
mecanismos de interferéncia nos direitos dos administrados, seja por meio da geracdo de
obrigac0Oes, deveres ou, ainda, de restricoes.

Tais interferéncias evidenciam-se, por exemplo, na fiscalizacdo realizada pela
vigilancia sanitaria junto aos estabelecimentos comerciais, na exigéncia de alvards de
construcdo, na imposicdo de normas de trafego e transito, na ordenagdo urbanistica em geral,
como zoneamento, coeficiente de aproveitamento de terrenos, etc.

O poder de policia, como atividade administrativa tipica, vincula-se as
competéncias executivas de cada ente da federacdo. Portanto, as atuacGes possiveis em
matéria de poder de policia municipal envolvem justamente as competéncias politico-
administrativas dos municipios dispostas na Constituicao.

O exercicio do poder de policia se submete ao principio da legalidade disposto no
artigo 150, 1, da CF, ou seja, depende de lei prévia que o autorize. Assim, a primeira etapa do
regular exercicio do poder de policia é a definicdo, através de lei, de sua competéncia e exata
extensdo, notadamente no sentido de se especificar qual é o seu objeto, sua finalidade e
diretrizes basicas acerca das condutas que podem ser adotadas pela Administracdo Publica.

E o que afirma também Marcal Justen Filho':

E relevante insistir com a natureza infralegislativa da atividade de poder de policia
administrativa. O principio da legalidade assegura a todos que somente a lei crie
deveres de agir e de abster-se. A atividade de poder de policia administrativa nao
apresenta natureza inovativa, mas meramente regulamentar. As limitacOes
constantes das leis sdo tornadas concretas por meio da atividade administrativa de
poder de policia.

E ilegal introduzir, por meio da atividade de poder de policia, limitagdo ou
constrangimento ndo autorizado na lei.

Em relacdo a base de célculo da taxa, esta deve corresponder ao custo da atuagdo
estatal proporcionalmente a cada obrigado, ndo podendo variar em relacdo a fato préprio do
contribuinte.

Além disso, as taxas, ndo podem ter a mesma base de célculo ou mesmo fato

gerador de impostos. Tal vedagdo se justifica “na medida em que impede a criagdo de taxas

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro, 16. ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2008
" JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, 9. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p.
591.
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que, na verdade, seriam impostos disfarcados, ou seja, ndo corresponderiam a valores
cobrados em fungéo do servigo prestado ou do exercicio do poder de policia™.®

Por poderem ser instituidas por todos os entes, as taxas sao classificadas como de
competéncia comum. Entretanto, em razéo da vinculacéo obrigatoria entre a competéncia para
prestar o servico publico ou exercer o poder de policia, a competéncia da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios para instituir taxas esti restrita ao &mbito de suas
respectivas competéncias politico-administrativas.

Assim, a competéncia que é comum para instituir taxas, torna-se privativa, na
medida em que se vincula as competéncias que sdo proprias e exclusivas de cada uma das
entidades tributantes. Em outras palavras, a competéncia € comum, mas vinculada a
competéncia administrativa para prestar o servico ou executar o pode de policia.

Nas palavras de Hugo de Brito Machado Segundo®:

O CTN ndo cuida da divisdo de competéncias entre Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios, relativamente a institui¢do de taxas. Nem o capitulo
da Constituicdo dedicado ao Sistema Tributario o faz. Apenas indicam que tém
como fato gerador a prestacdo de servigos publicos, ou o exercicio do poder de
policia. Isso ndo quer dizer, porém, que a competéncia para institui-los ndo seja
determinada, ou seja, ‘comum’. Ndo. O que ocorre é que, relagdo aos impostos, que
incidem sobre fatos relativos & vida do contribuinte ndo vinculados a qualquer
atividade estatal especifica, as prdprias normas de Direito Tributario tém de
especificar quais os fatos serdo tributados por quais entes. J& em relacdo as taxas,
essa ndo € uma questdo de Direito Tributario, mas sim de Direito Administrativo, ou
Constitucional. Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios sdo competentes para
instituir taxas em funcdo dos servicos e do poder de policia situados em suas

respectivas competéncias, o que é determinado pela Constituicdo em capitulo
diverso do dedicado ao Sistema Tributério.

Dessa forma, a competéncia tributaria das taxas é privativa do ente federativo que
enseja a ocorréncia do fato gerador, que execute a atividade estatal vinculada ao contribuinte,
seja 0 poder de policia ou o servigo publico especifico e divisivel.

Como consequéncia das regras de competéncia, as taxas, quando decorrentes do
poder de policia, s6 podem ser cobradas quando o seu exercicio for regular, ou seja,
desempenhado pela autoridade competente e nos limites da lei aplicavel.

A doutrina® classifica os tributos em vinculados ou n&o vinculados a uma atuac&o

estatal. Como as taxas caracterizam-se por terem como fato gerador uma atividade especifica

8 CONTI, José Mauricio. Sistema constitucional tributario interpretado pelos tribunais. S&o Paulo: Oliveira
Mendes, 1997, p. 28.

¥ MACHADO, Hugo de Brito. Teoria geral do direito tributario. Sao Paulo: Malheiros, 2015.

19 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria, 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 131
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exercida pelo Estado em relagdo ao contribuinte, sdo consideradas tributos vinculados. A
origem da sua exigéncia é uma atuacao do estado relacionada ao contribuinte

O sujeito ativo da relacdo obrigacional tributaria das taxas é necessariamente a
mesma pessoa que realiza o servico publico ou que exerce o poder de policia (sendo
imprescindivel a competéncia para tanto) e de outro lado, o0 sujeito passivo é o obrigado, que
sofre a acdo do estado.

Tendo em vista 0 exposto, temos que a taxa objeto do presente estudo é aquela
cobrada por diversos Municipios do pais sobre antenas e torres de transmisséo e recepg¢do de
dados e voz, de propriedade das empresas prestadoras de servigos de telecomunicacdes,
instaladas nos limites de cada municipalidade.

Embora em esséncia seu objeto seja 0 mesmo, essas taxas recebem diversas
nomenclaturas a depender do ente instituidor'': Taxa de Fiscalizacdo e Funcionamento (TFF),
Taxa de Licenca para Localizagdo e Funcionamento (TLLF), Taxa de Fiscalizacdo De
Funcionamento (TFF), Taxa de Licenca de Localizacdo (TLL), Taxa de Localizacéo,
Fiscalizacdo e Funcionamento (TLFF), etc.

Como falado, a instalacdo das ERBs pelo Brasil ocasionou a instituicdo de taxas
especificas para sua fiscalizacdo. Cobrados, os contribuintes levaram a questdo ao judiciario,
questionando a constitucionalidade e a legalidade das mesmas, sob diversos argumentos, 0s
quais, rebatidos pelas Procuradorias municipais, serdo apresentados a seguir.

1 Conforme se verifica, a titulo exemplificativo, pelas diferentes nomenclaturas utilizadas pelo Cédigo
Tributario Municipal de Pirendpolis - SP, instituido pela Lei Complementar Municipal n® 001 de 31/12/1997;
pelo Cédigo Tributério e de Rendas do Municipio de Itaberaba — BA, instituido pela Lei Municipal n° 1.289, de
31/12/2012; e pelo Caédigo Tributério e de Rendas do Municipio de Salvador — BA, instituido pela Lei n® 7.186,
de 27/09/2006.
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3 ARGUMENTOS RELEVANTES

3.1 A competéncia para dispor sobre telecomunicacdes

A Constituicdo Federal, ndo ha davidas, delegou privativamente & Unido a
competéncia para legislar e disciplinar os servigos de telecomunicagdes. E o que estabelecem
de forma bastante clara os seus artigos 21, XI, e 22. Assim, consta que a trata-se se de
competéncia privativa da Unido Federal, ou seja, competéncias deferidas unicamente a Uniéo,
com a absoluta excluséo dos demais entes federados.

Com relagdo ao artigo 22 da CF, isso significa que as diretrizes tracadas pela
Unido no exercicio dessas competéncias sdo obrigatorias e vinculantes a todos os demais
entes da Federacdo, ndo podendo ser complementadas, afastadas ou ampliadas por qualquer
motivo. Ou seja, somente a Unido pode legislar sobre telecomunicagdes.

De outro lado, tendo em vista que a exploragcdo dos servigos de telecomunicagdes
¢ também competéncia privativa da Unido, tem-se que, caso haja a outorga desses servicos
(como h&, no caso), inexiste possibilidade de que outros entes da Federagdo obstem ou
dificultem o exercicio dos direitos decorrentes desses contratos.

Segundo afirmou Celso Anténio Bandeira de Mello ao tratar de tema bastante
similar ao presente, "a outorga que faca de tais servi¢cos ndo pode ser, diretamente ou por vias
transversas, impedida, frustrada, tornada ineficaz ou desnecessariamente perturbada em
decorréncia de lei estadual ou municipal*2.

As normas acima dispostas foram regulamentadas por meio da Lei n® 9.472, de
16.07.1997 (Lei Geral de Telecomunicacbes — LGT), que dispde sobre a organizagdo dos
servicos de telecomunicagbes, a criacdo e funcionamento de um 6rgdo regulador e outros
aspectos institucionais.

A prestacdo dos servicos de telecomunicacdes por empresas publicas ou privadas
concessionarias ou permissionarias veio a ser plenamente disciplinada no ambito nacional,
especialmente, em face da criacdo da Agéncia Nacional de TelecomunicacGes (ANATEL),
autarquia federal vinculada ao Ministério das Comunicaces, instituida com o conddo de
regulamentar e fiscalizar aquelas atividades, de acordo com o artigo 1°, paragrafo Unico, da
LGT:

2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Competéncia urbanistica municipal e competéncia da Uni&o em matéria
de telecomunicagoes: interferéncias. In: Revista Trimestral de Direito Publico, n. 43, Sdo Paulo: Malheiros,
2003.



17

Art. 1° Compete a Unido, por intermédio do 6rgdo regulador e nos termos das
politicas estabelecidas pelos Poderes Executivo e Legislativo, organizar a
exploracdo dos servigos de telecomunicagdes.

Paragrafo Unico. A organizacdo inclui, entre outros aspectos, o disciplinamento e a
fiscalizacdo da execucgdo, comercializacdo e uso dos servicos e da implantacdo e
funcionamento de redes de telecomunicacdes, bem como da utilizagdo dos recursos
de érbita e espectro de radiofrequiéncias.

Desse modo, coube a Agéncia Nacional de Telecomunicacbes fiscalizar os
servigos de telecomunicacdo, em especial as estacOes transmissoras de radiocomunicacéo,
como se vé do art. 162 da LGT:

Art. 162. A operagdo de estagdo transmissora de radiocomunicacdo estd sujeita a
licenca de funcionamento prévia e a fiscalizacdo permanente, nos termos da
regulamentacéo.

§ 1° Radiocomunicacdo é a telecomunicagdo que utiliza freqiiéncias radioelétricas
ndo confinadas a fios, cabos ou outros meios fisicos.

§ 2° E vedada a utilizacdo de equipamentos emissores de radiofreqgiiéncia sem
certificacdo expedida ou aceita pela Agéncia.

§ 3° A emissdo ou extingdo da licenca relativa & estacdo de apoio a navegacdo
maritima ou aerondutica, bem como a estacdo de radiocomunica¢do maritima ou
aeronautica, dependera de parecer favoravel dos 6rgdos competentes para a vistoria
de embarcac0es e aeronaves.

Em seguida, foi aprovado, através do Decreto n°® 2.338, de 07.10.1997, o
Regulamento da ANATEL, o qual disp6s em seus arts. 1° e 17, XXXVII:

Art. 1° A Agéncia Nacional de Telecomunicages, criada pela Lei no. 9.472, de 16
de julho de 1997, é entidade integrante da Administracdo Publica Federal indireta,
submetida a regime autarquico especial e vinculada ao Ministério das
Comunicagdes, com a funcdo de drgdo regulador das telecomunicagdes.

Art. 17. No exercicio de seu poder normativo relativamente as telecomunicacdes,
caberd a Agéncia disciplinar, entre outros aspectos, a outorga, prestagdo, a
comercializagdo e 0 uso dos servicos, a implantagéo e o funcionamento das redes, a
utilizacdo dos recursos de 6rbita e espectro de radiofreqiiéncias, bem como:

(--.)

XXXVII - disciplinar a exigéncia de licencas de instalagdo e funcionamento para
operacdo de estagdo transmissora de radiocomunicacgao, bem como sua fiscaliza¢&o;

As normas acima tratam da organizacdo, a criacdo e funcionamento de um 6rgédo
regulador, a fiscalizacéo dos servicos de telecomunicacdes e outros aspectos.
No mesmo sentido, no exercicio de suas competéncias constitucionais, foi editada
pela Unido a Lei n°® 11.934/09, a qual dispds:
Art. 1° Esta Lei estabelece limites a exposi¢do humana a campos elétricos,
magnéticos e eletromagnéticos, associados ao funcionamento de estacdes
transmissoras de radiocomunicacédo, de terminais de usuario e de sistemas de energia

elétrica nas faixas de frequéncias até 300 GHz (trezentos gigahertz), visando a
garantir a protecdo da satde e do meio ambiente.
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A luz do que estabelece seu artigo 4°, com a finalidade justamente de garantir a
protecdo da saude e do meio ambiente em todo o territério brasileiro, foram adotados os
limites de exposi¢do recomendados pela Organizacdo Mundial de Satude (OMS). Dai que, a
luz do artigo 11 da mesma Lei, a fiscalizacdo do atendimento a esses limites cabe justamente
a ANATEL.

Inclusive, recentemente foi editada a Lei n° 13.116/2015, cujo escopo envolve a
insercdo de normas gerais para implantacdo e compartilhamento da infraestrutura de
telecomunicacgdes. Assim, foram estabelecidos requisitos basicos para o licenciamento e para
a instalacdo de infraestrutura e de redes de telecomunicacBes em area urbana, como
razoabilidade, proporcionalidade, eficiéncia, celeridade, dever de integracdo e
complementaridade com a infraestrutura de suporte e com a urbe, bem dever de reducdo do
impacto paisagistico sempre possivel.

Nela, conceituou-se infraestrutura de suporte como os meios fisicos fixos
utilizados para dar suporte a redes de telecomunicaces, entre 0s quais postes, torres, mastros,
armarios, estruturas de superficie e estruturas suspensas. Também € definido que a estacdo
transmissora de radiocomunicacdo é composta do conjunto de equipamentos ou aparelhos,
dispositivos e demais meios necessarios a realizacdo de comunicacdo, incluindo seus
acessorios e periféricos, que emitem radiofrequéncias, possibilitando a prestacdo dos servicos
de telecomunicagdes.

Assim, segundo a lei em tela, as torres (infraestrutura de suporte) podem ser
objeto de licenciamento e fiscalizacdo por 6rgdos municipais e estaduais; enquanto que as
estacOes transmissoras de radiocomunicacdo ndo podem ser fiscalizadas ou licenciadas por
6rgdos municipais ou estaduais, mas apenas pela ANATEL.

Percebe-se que o art. 7°, § 2°, do referido diploma legal autoriza os municipios a
expedir as licencas necessarias a instalacdo dos suportes de infraestrutura. Mas quanto a
competéncia para fiscalizar as estagcdes transmissoras de radiocomunicacgdo, esta permanece
com o 6rgéo regulador federal, que no caso é a ANATEL.

Restou também definido nos artigos 7° a 13 da referida lei diversos elementos
procedimentais a respeito da emissdo das licencas de instalagéo de infraestrutura atrelada aos
servigos de telecomunicagdes, como prazos minimos e maximos, enderecamento, tramites,
etc., todos dirigidos ao 6rgéo regulador competente, a ANATEL.

Vai neste exato sentido a opinido de Celso Antonio Bandeira de Mello:

Uma vez que a telefonia movel celular é servico de telecomunicacfes e seu
funcionamento pressupOe instalacdo de estagdes radio-base, a concessao, efetuada
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pela Unido, de servicos de telefonia celular traz consigo a qualificagdo da
concessionaria no direito de efetuar as necessarias instalagdes cujos requisitos
técnicos, inclusive no que concerne a obediéncia aos padres de salubridade em
vista da emissdo de radiacdes, evidentemente sdo definidos na esfera da Unido e de
ninguém mais.

A expedicdo pela Unido do ato concessivo, ou quando for o caso da permissdo ou
autorizacdo, confere desde logo ao beneficiario a correspondente titulacdo que o
habilitara ao exercicio da atividade em causa, para cujo desempenho independera de
aquiescéncia de qualquer outra pessoa juridica de direito publico.

E de meridiana clareza que os sujeitos competentes para definicdo dos padrdes
técnicos de seguranca e de salubridade pessoal ou ambiental relacionados com
radiacdes oriundas de estacOes radio-base (ERB’s) sdo as pessoas juridicas ou
orgdos encartados na administracdo direta ou indireta da Unido aos quais dita
competéncia haja sido atribuida nos termos da legislacdo federal pertinente. Alias,
em matéria de radiacdo, consta que a ANATEL adotou os limites preconizados pela
Organizacdo Mundial de Salde. Ditos padrdes impdem-se obrigatoriamente para
Estados e Municipios, os quais, a toda evidéncia, ndo podem minora-los nem
agrava-los. Ou seja, quanto a tais aspectos ndo ha espaco para legislagdo estadual ou
municipal. Assim, serdo inconstitucionais se incidirem sobre o referido tépico em
descompasso com o disposto pelo Poder Publico federal. (...)

Em suma, conquanto seja livre de qualquer divida ou entreddvida que a instalacéo
de estagdes radio-base (ERB’s) se assujeita as disposi¢des urbanisticas municipais,
também € livre de davidas ou entredividas que ditas normas do Municipio terdo de
atender a pardmetros de razoabilidade e jamais poderdo ser fonte de impedimento a
aplicacdo de normas regularmente editadas nas Orbitas federais ou estaduais, assim
como menos ainda poderdo se constituir em obstaculo inarredavel a produgdo de
efeitos de atos regularmente expedidos nas esferas da Uni&o ou dos Estados.*®

Em que pese a farta argumentacdo que sustenta a tese de que a competéncia para
fiscalizacdo de antenas e torres de transmissdo é exclusiva da Unido e ndo poderia ser
exercida pelo Municipios, o que afastaria a cobranca de taxas de fiscalizagdo, os Municipios
aduzem que a competéncia federal privativa acerca de telecomunicacdes ndo afasta o poder de
policia municipal.

Para os Municipios, sua atuacdo fiscalizatéria sobre as torres e antenas de
transmisséo e recepcao de dados e voz circunscreve-se aos assuntos de interesse local (uso e
ocupacdo do solo urbano, higiene, salde, seguranca, transportes, ordem ou tranquilidade
publicas), de competéncia municipal. Assim, a exacdo nao recairia sobre 0 servico de

telecomunicacgéo propriamente dito.

3.2 A competéncia para tratar sobre uso e ocupacao do solo urbano

Como mencionado anteriormente, para afastar o argumento de competéncia

privativa da Unido para legislar sobre comunicagdes e justificar a cobranca de taxas sobre

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Competéncia urbanistica municipal e competéncia da Unido em matéria
de telecomunicagoes: interferéncias. In: Revista Trimestral de Direito Publico, n. 43, Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 26-35.
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torres e antenas de telecomunicagdes, diversos Municipios afirmam que a cobranca da taxa
ocorre em razdo da ocupacao e uso do seu solo.

Em sede de ordenacdo do solo urbano, nos termos da Constituicdo e do Estatuto
da Cidade, cumpre aos municipios ndo sé realizar o planejamento do desenvolvimento do
espaco urbano, como também elaborar planos fisicos especificos, como, por exemplo, 0
referente a “disciplina do parcelamento, do uso ¢ da ocupagao do solo”, conforme dispde o
art. 4°, 111, 'b’, da Lei n° 10.257/01.

E necessario reconhecer que planejar e ordenar o uso e a ocupagio do solo urbano
envolvem enorme gama de atividades a cargo dos municipios. O planejamento representa
"todo arcabougo axioldgico, conceitual e tedrico voltado para a selecdo de objetivos, fixacdo
de metas e previsdo e disposicdo de meios para efetiva-las. Assim, o instrumento juridico-
normativo que formaliza o planejamento, para que esse possa ser executado, é o plano™.**

Ou seja, em se tratando de ordenagdo do uso e da ocupacdo do solo urbano, a
amplitude de aspectos que envolvem o exercicio dessa competéncia municipal é digna de
nota. Tais diretrizes usualmente sdo tratadas em normas legais que estabelecem os usos do
solo atrelados as diferentes partes do territorio (zoneamentos e ocupagfes correspondentes),
bem como as disciplinas especificas respeito das edificacoes.

Segundo Hely Lopes Meirelles **, cuida-se de disciplina que envolve a
regulamentacdo edilicia, delimitacdo da zona urbana, tragado urbano, zoneamento,
loteamento, controle de construcdes e estética urbana.

A competéncia dos municipios de planejar e ordenar o uso e a ocupac¢do do solo
urbano, ao que parece, se atrela especificamente a nocdo de organizacdo racional e eficiente
do territério municipal. Quer dizer, a regra de competéncia prevista no inciso VIII do artigo
30 da Constituicdo envolve a atuacdo dos municipios na ordenacdo de seus territorios
enguanto espacos urbanos, sociais e coletivos.

E essa disciplina garante enorme amplitude de atuacdo municipal, assegurando
competéncias para tratar de zoneamento, composicao estética, controle de construcao, tracado
e edificacdo, seja do ponto de vista funcional ou técnico. Contudo, isto ndo significa caber aos
municipios a atuacdo em competéncia alheia, disciplinando e intervindo em matérias que ndo

lhe cabem.

4 CARDOZO, José Eduardo Martins (org.). Planejamento. In: Curso de direito administrativo econdmico. v. 2.
S&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 46.
> MEIRELLES, Hely Lopes. Direito municipal brasileiro. 16. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 553-579.
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Embora esta afirmacdo possa soar até mesmo redundante em alguma medida, ela
se mostra relevante na medida em que a situagdo juridica ora analisado contrasta a
fiscalizacdo de funcionamento de antenas e torres de transmissao e recep¢do de dados e voz
com a capacidade dos Municipios de disciplinar o uso e a ocupacédo do solo urbano.

Em todas as oportunidades em que o STF analisou o contexto do inciso VIII do
artigo 30 da CF e reafirmou a ampla margem de atuacdo dos municipios nessa seara, em
nenhum momento disse caber aos entes municipais tratar de outros temas que nédo os relativos
a ordenacdo territorial e espacial da cidade.

Assim, a justificativa dos Municipios para cobrancga ndo parece se sustentar, pois
taxa cobrada sobre ocupacéo e uso do solo ndo deriva do poder de policia e muito menos da
prestacdo de um servico pablico. Outra ndo é a posicdo da melhor doutrina na matéria,

exemplificada na seguinte opinido de Roque Antonio Carraza™:

Efetivamente, quer-nos parecer que, a0 mesmo em que a Lei Maior, em seu artigo
145, 11, permitiu que as pessoas politicas instituissem taxas de policia e taxa de
servico, impediu viessem a criar outras modalidades de taxas (como as taxas de uso,
obras, etc.). E 0 momento que recordamos as velhas licdes da doutrina germanica,
no sentido de que toda outorga de competéncia encerra, a0 mesmo tempo, uma
autorizacdo e uma limitag&o.

Esse entendimento foi consolidado pelo Supremo Tribunal Federal, nos autos do
RE n° 581.947/RO. Apds ser reconhecida a repercussdo geral da matéria, o plenario declarou
inconstitucional a Lei do Municipio de Ji-Parana que estabelecia preco em contrapartida ao
uso da vias publicas para a implantacdo de infraestrutura de servigcos publicos delegados. A

propdsito, o teor da respectiva ementa:

RECURSO EXTRAORDINARIO. RETRIBUICAO PECUNIARIA. COBRANGCA.
TAXA DE USO E OCUPACAO DE SOLO E ESPACO AEREO.
CONCESSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO. DEVER-PODER E PODER-
DEVER. INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS NECESSARIOS A PRESTACAO
DE SERVICO PUBLICO EM BEM PUBLICO. LEI MUNICIPAL 1.199/2002.
INCONSTITUCIONALIDADE. VIOLACAO. ARTIGOS 21 E 22 DA
CONSTITUICAO DO BRASIL.

1. As empresas prestadoras de servico publico incumbe o dever-poder de prestar o
servigo publico. Para tanto a elas é atribuido, pelo poder concedente, o também
dever-poder de usar o dominio publico necessario a execucdo do servico, bem como
de promover desapropriagcbes e constituir serviddes de areas 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 sdo entendidos como propriedade publica.
Tamanha é a intensidade da participacdo do bem de uso comum do povo na
atividade administrativa que ele constitui, em si, o préprio servigo publico [objeto de

6 CARRAZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario, 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p.
312.
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atividade administrativa] prestado pela Administrag&o.

4. Ainda que os bens do dominio piblico e do patriménio administrativo nédo
tolerem o gravame das servid@es, sujeitam-se, na situacdo a que respeitam 0s autos,
aos efeitos da restricdo decorrente da instalacdo, no solo, de equipamentos
necessarios a prestacdo de servico publico. A imposicdo dessa restricdo ndo
conduzindo a extincdo de direitos, dela ndo decorre dever de indenizar.

5. A Constituicdo do Brasil define a competéncia exclusiva da Unido para explorar
o0s servicos e instalaces 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 declaragdo, incidental, da inconstitucionalidade da Lei n.
1.199/2002, do Municipio de Ji-Parana.

(RE 581947, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em
27/05/2010, REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 26-08-2010
PUBLIC 27-08-2010 EMENT VOL-02412-05 PP-01113 RT v. 100, n. 904, 2011, p.
169-177)

Em razdo do precedente mencionado acima, o Supremo Tribunal Federal ja
proferiu diversas decisdes declarando a inconstitucionalidade de leis municipais promulgadas
com o propésito de instituir tal cobranca das sociedades atuantes no ramo de

telecomunicacéo, a exemplo dos acordaos sintetizados nas seguintes ementas:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. COBRANGCA DE
RETRIBUICAO PECUNIARIA PELA INSTALACAO DE EQUIPAMENTOS
NECESSARIOS A PRESTACAO DE SERVICO PUBLICO. BEM PUBLICO DE
USO COMUM DO POVO. INCONSTITUCIONALIDADE DECORRENTE DA
VIOLACAO DA COMPETENCIA LEGISLATIVA PRIVATIVA DA UNIAO
(ART. 22, IV, DA CF/88). PRECEDENTE DO PLENARIO: RE 581.947/RO.

1. O Plenério do Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE 581.947/RO, rel.
Min. Eros Grau, DJe 27.08.2010, firmou o entendimento de que o Municipio néo
pode cobrar indenizacdo das concessionérias de servico publico em razdo da
instalacdo de equipamentos necessarios a prestacdo do servico em faixas de dominio
publico de vias publicas (bens publicos de uso comum do povo), a ndo ser que a
referida instalacdo resulte em extingéo de direitos.

2. O Municipio do Rio de Janeiro, ao instituir retribui¢do pecuniaria pela ocupagéo
do solo para a prestacdo de servico publico de telecomunicagdes, invadiu a
competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, 1V, da CF/88). Precedente.

3. Agravo regimental a que se nega provimento.

(RE 494163 AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, julgado em
22/02/2011, DJe-048 DIVULG 14-03-2011 PUBLIC 15-03-2011 EMENT VOL-
02481-01 PP-00178)

AGRAVO DE INSTRUMENTO. ADMINISTRATIVO E TRIBUTARIO.
CONCESSIONARIAS DE SERVICO PUBLICO. USO E OCUPAGCAO DE
SUBSOLO E ESPACO AEREO. IMPOSSIBILIDADE DE COBRANCA DE
RETRIBUICAO PECUNIARIA. PRECEDENTE. AGRAVO AO QUAL SE NEGA
SEGUIMENTO.

(Al 745718, Rel.: Min. CARMEN LUCIA, julgado em 11/04/2011, publicado em
DJe-075 DIVULG 19/04/2011 PUBLIC 25/04/2011)

Outro julgado relevante do Supremo Tribunal Federal que envolveu o mesmo
raciocinio reside no RE 494.163-AgR/RJ. Nele, buscava 0 Municipio do Rio de Janeiro ser

indenizado pelo uso de seu solo urbano para a prestacéo dos servicos de telecomunicacdes.
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O STF reconheceu, entretanto, que o "Municipio do Rio de Janeiro, ao instituir
retribuicdo pecunidria pela ocupacdo do solo para a prestacdo de servico publico de
telecomunicacgdes, invadiu a competéncia legislativa privativa da Unido (art. 22, IV, da
CF/88)"Y".

Ou seja, afirmou a Corte que mesmo sendo o0s municipios logicamente
competentes para disciplinar sobre o uso e a ocupacgdo do solo urbano, ndo podem invadir
competéncia alheia e dispor sobre os servicos de telecomunicacfes, que sdo de competéncia

privativa da Unido.

3.3 Bitributacao

A chamada bitributacéo refere-se a instituicdo de um tributo por mais de um ente
politico sobre um mesmo fato gerador, envolvendo um aparente conflito de competéncia. Diz-
se aparente pois alguns autores afirmam que ndo existe bitributagdo, mas apenas uma
dificuldade em identificar o ente competente.

Especificamente em relacdo as taxas, Leandro Paulsen *®

ensina que a
sobreposicdo ndo € possivel. Por terem fato gerador a propria atividade estatal, a competéncia
tributaria vincula-se a competéncia administrativa para exercicio de tal atividade por cada
ente politico, ndo podendo coexistir a execu¢do da mesma atividade por mais de um ente, sob
pena de usurpacao de competéncia.
Na opinido de Bernardo Ribeiro de Moraes'®, citando o Ministro Thompson
Flores, “em se tratando de taxa, ndo se aplica o principio da bitributagdo”. E continua:
Embora possam coexistir competéncias simultaneas em relagdo as taxas, devemos
ver que um mesmo tipo de atividade publica dirigida ao obrigado ndo pode originar
duas ou mais taxas. No caso existira apenas um Unico fato gerador da respectiva

obrigacdo e a competéncia de uma entidade publica prevalece sobre a de outra, por
ser especifica ou excludente.

Temos que a Lei n° 5.070 de 1966, criou o Fundo de Fiscalizacdo das
TelecomunicacOes (FISTEL), a ser usado pela ANATEL para custeio da suas atividades na
area de telecomunicagdes. Tal fundo possui natureza contabil e, entre as suas fontes de

custeio, estdo aquelas relativas ao exercicio do poder de outorga do direito de uso de

Y RE 494.163-AgR/RJ, Segunda Turma, Rel. Min. Ellen Gracie, DJe de 14.03.2011.
8 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 103/104.
¥ MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio. v. 1. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 539/540.
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radiofrequéncia para qualquer fim, multas, indenizagdes e taxas de fiscaliza¢éo de instalagéo e
de funcionamento.
Nesse sentido, os artigos 2°, “e” e “f”, 3° e 6° do referido diploma legal:

Art. 2° O Fundo de Fiscalizacdo das Telecomunicacfes - FISTEL é constituido das
seguintes fontes:

()

e) relativas ao exercicio do poder de outorga do direito de uso de radiofreqiiéncia
para qualquer fim, inclusive multas e indenizag0es;

f) taxas de fiscalizacéo;

Art. 3° Além das transferéncias para o Tesouro Nacional e para o fundo de
universalizacdo das telecomunicagdes, os recursos do Fundo de Fiscalizacdo das
Telecomunicagdes - FISTEL serdo aplicados pela Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes exclusivamente:

a) na instalacdo, custeio, manutencdo e aperfeicoamento da fiscalizagdo dos servigos
de telecomunicaces existentes no Pais;

b) na aquisicdo de material especializado necessario aos servicos de fiscalizac&o;

c) na fiscalizacdo da elaboracdo e execucdo de planos e projetos referentes as
telecomunicagoes.

d) no atendimento de outras despesas correntes e de capital por ela realizadas no
exercicio de sua competéncia.

Art. 6° As taxas de fiscalizacdo a que se refere a alinea f do art. 2° sdo a de
instalacéo e a de funcionamento.

Desse modo, em consonancia com a legislacdo pertinente ao tema, a Unido
Federal — que é detentora privativa da competéncia para legislar acerca de telecomunicagdes —
instituiu taxa destinada a remunerar a atividade derivada do poder de policia que lhe cabe e
que ¢ efetivamente exercido.

Assim, as empresas de telecomunicagdes argumentam que a maior prova de que
se esta diante de evidente caso de usurpacdo de competéncia federal reside no fato de haver ja
uma taxa, com a devida previsdo legal e regulamentar, imposta pela ANATEL, objetivando
justamente a fiscalizacdo das redes de telecomunicacdes.

Os Municipios, por sua vez, afirmam que a taxa por eles instituida ndo tem como
objeto a fiscalizacdo de servico de telecomunicacGes, mas apenas uma mesma conduta do
contribuinte ensejando o exercicio do Poder de Policia por mais de uma entidade federativa,

ndo havendo a ocorréncia de bitributacdo.

3.4 Efetiva fiscalizagdo e orgao fiscalizador

O paréagrafo tnico do artigo 78 do CTN exige que, para que haja cobranca de taxa,

existe a prestacdo do servico publico especifico e divisivel ou o regular exercicio do poder de
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policia. Assim, ndo é possivel considerar a existéncia de um ‘regular exercicio do poder de
policia’, se ndo ha orgdo fiscalizador.

A jurisprudéncia da Suprema Corte é pacifica no sentido de que a regularidade do
exercicio do poder de policia é imprescindivel para a cobranca da taxa de localizacdo e

fiscalizacéo:

Recurso Extraordinario 1. Repercussdo geral reconhecida. 2. Alegacdo de
inconstitucionalidade da taxa de renovacéo de localizagdo e de funcionamento do
Municipio de Porto Velho. 3. Suposta violagdo ao artigo 145, inciso Il, da
Constituicdo, ao fundamento de ndo existir comprovacdo do efetivo exercicio do
poder de policia. 4. O texto constitucional diferencia as taxas decorrentes do
exercicio do poder de policia daquelas de utilizacdo de servicos especificos e
divisiveis, facultando apenas a estas a prestacdo potencial do servico publico. 5. A
regularidade do exercicio do poder de policia é imprescindivel para a cobranca da
taxa de localizacao e fiscalizacdo. 6. A luz da jurisprudéncia deste Supremo Tribunal
Federal, a existéncia do 6rgdo administrativo ndo é condicdo para o reconhecimento
da constitucionalidade da cobranca da taxa de localizacdo e fiscalizagcdo, mas
constitui um dos elementos admitidos para se inferir o efetivo exercicio do poder de
policia, exigido constitucionalmente. Precedentes. 7. O Tribunal de Justica de
Rondénia assentou que o Municipio de Porto Velho, que criou a taxa objeto do
litigio, é dotado de aparato fiscal necessario ao exercicio do poder de policia. 8.
Configurada a existéncia de instrumentos necessarios e do efetivo exercicio do
poder de policia. 9. E constitucional taxa de renovacio de funcionamento e
localizacdo municipal, desde que efetivo o exercicio do poder de policia,
demonstrado pela existéncia de 6rgdo e estrutura competentes para o respectivo
exercicio, tal como verificado na espécie quanto ao Municipio de Porto Velho/RO
10. Recurso extraordinario ao qual se nega provimento.

(STF, Tribunal Pleno, RE n° 588.322, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe de
03.09.2010)

Para os Municipios, a fiscalizacdo estd dirigida as condi¢bes do local onde
funciona e esta instalada a atividade. Faz-se necesséria, assim, a atuacdo fiscalizadora do
Municipio com vista a assegurar as boas condi¢cdes de higiene, seguranca da edificacdo, de
ordem e sossego publicos, de disciplina do zoneamento e posturas urbanisticas, entre outras
medidas.

Seria plenamente justificavel, portanto, do ponto de vista juridico e pratico a
cobranca de taxa de fiscaliza¢do sobre antenas e torres de transmissdo de dados e voz, por se
tratar de legitima taxa para o custeio de atividade fiscalizatoria (exercicio do poder de
policia), cujo escopo é a garantia do bem estar da coletividade e o bom funcionamento da
urbe.

Os contribuintes, por sua vez, alegam que ndo ha, na maior parte dos Municipios,
sequer um 6rgdo apto a realizar essa pretensa fiscaliza¢do, ocorrendo a violagdo ao disposto
no art. 78, paragrafo Unico, do CTN, que exige que o regular poder de policia seja

desempenhado pelo 6rgdo competente.
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Além da existéncia de um érgdo fiscalizador, este deve equipado com o aparato
técnico (material e pessoal) apto a exercer de forma efetiva ou potencial o poder de policia.
Analisando de forma pratica, é dificil admitir que todos os Municipios do Brasil teriam o
know-how necessario a realizar a fiscalizar antenas e torres de transmissdo e recep¢do de

dados e voz.

3.5 O valor da taxa: proporcionalidade

Como os valores cobrados pelo exercicio do poder de policia e pela prestacdo de
servicos publicos, fatos geradores das taxas, devem corresponder ao custo da atuacdo estatal
proporcionalmente a cada obrigado, verifica-se que estes ndo podem ser estabelecidos de
forma arbitraria, devendo apresentar uma relacdo, para com a atividade a qual deveria custear.

Mais do que isso, o valor exigido e o servico prestado revelam, entre si, relagdo de
carater sinalagmatico. O sinalagma (em grego, troca matua) €, no direito civil, o vinculo de
reciprocidade e troca em um contrato entre duas partes. No contrato sinalagmatico, hd uma
relacdo de prestacdo e contraprestacdo, subsumida na expressao latina do ut des (dou, para
que dés).

Assim é obrigatério que haja um vinculo de causalidade entre o custo da prestacéo
do servico publico ou do exercicio do poder de policia e o valor da taxa, ndo podendo o
contribuinte ser exigido em gquantia maior do que a exatamente necessaria ao cumprimento da
atividade supostamente decorrente, no presente caso, do poder de policia.

Veja-se, a respeito, a posi¢do da doutrina sobre o tributo sub judice:

O caréter sinalagmético das taxas traz as seguintes conseqiiéncias: (...) reflete-se
ainda o carater sinalagmético na base de célculo das taxas, a qual deve mensurar o
custo da atuacdo do Estado, proporcionalmente a cada obrigado. Nem deve variar
em funcdo de coisa prépria do contribuinte, fato estranho. Taxas que elegem base de
célculo diversa do custo de atuagdo estatal relativa ao contribuinte (valor do imovel,
do veiculo, valor da causa, valor da obra, etc.) sdo impostos disfarcados, em regra

instituidos contra as normas da Constituicdo. A jurisprudéncia do Pais, que coibe
tais artificios legislativos, é fartissima®.

Realmente, a especificidade da taxa reside em que seu fato gerador é uma atividade
estatal especifica relativa ao contribuinte. Essa idéia de vinculagdo do fato gerador
da taxa a uma atividade estatal especifica reataria inteiramente indtil se pudesse o
legislador estabelecer critério para a determinagdo do valor da taxa desvinculado
totalmente do custo da atividade estatal a qual diz respeito. A diferenca entre taxa e
imposto seria simples questdo de palavra.

()

Assim, portanto, o valor da taxa, seja fixado diretamente pela lei, seja estabelecido
em fungdo de algum critério naquela estabelecido, ha de estar sempre relacionado

2 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. 12. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013.
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com a atividade estatal especifica que lhe constitui o fato gerador. Nada justifica
uma taxa cuja arrecadacdo total em determinado periodo ultrapasse
significativamente o custo da atividade estatal que permite existir.*

Assim, os contribuintes, com o0 objetivo de se verem livres da exigéncia de taxas,
alegam que os valores praticados pelos Municipios sdo abusivos e ndo refletem o custo da
atividade estatal, tendo sido arbitrariamente definidos, sem relagdo com o custo do servico
prestado.

Na pratica, é necessario considerar que calcular o custo da fiscalizacdo do
funcionamento de qualquer atividade ou estabelecimento é uma tarefa no minimo complicada,
especialmente se tivermos em vista a diferenca das estruturas dos Municipios ao redor do
pais.

Enquanto uma metropole, com centenas de milhares de habitantes, &rea
consideravel e vultosa arrecadacdo tera um 6rgdo especifico para fiscalizacdo das antenas e
torres de transmissdo, municipios menores terdo apenas poucos funcionarios que sejam
encarregados de diversas fungdes e, entre essas, exercer a referida fiscalizacao.

Fica evidente que no primeiro caso é muito mais simples identificar o montante
gasto anualmente com a fiscalizacdo ora em tela e dividir este valor pela quantidade de

estabelecimentos fiscalizados.

3.6 Fiscalizacdo para licenca de estabelecimentos

Outro argumento utilizado por Municipios para justificar a cobranca das taxas
sobre antenas e torres de transmissdo e recep¢do de dados e voz envolve associar essa taxa
com as chamadas taxas de fiscalizacdo para licenca de funcionamento de estabelecimentos.

Incialmente o STJ havia firmado entendimento no sentido de considerar estes
tributos inconstitucionais, tendo inclusive editado a Sumula n° 157, no sentido de ser
"ilegitima a cobranca de taxa, pelo Municipio, na renovacgdo de licenca para localizacdo de
estabelecimento comercial ou industrial™.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, adotou entendimento distinto, garantindo
a constitucionalidade de taxas cobradas anualmente pelo exercicio de poder de policia relativo
a fiscalizacdo de estabelecimentos em geral. Note-se neste ponto que ndo se trata de uma
renovacdo de licenga como afirmava o STJ, mas sim de um taxa pela fiscalizacdo efetiva do

estabelecimento (exercicio do poder de policia) realizada anualmente.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 438
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Assim, como h& entendimento firmado do STF no sentido da constitucionalidade
de tais exacOes, se mostra imprescindivel identificar se a cobranca de taxa de fiscalizaces
para licenca de funcionamento de estabelecimento sobre antenas e torres de transmisséo e
recepcdo de dados e voz pode ser legitima.

Com efeito, as taxas de fiscalizagdo para licenca de funcionamento de
estabelecimentos representam uma espécie especifica de tributo cobrado por alguns
municipios com a finalidade remunerar o efetivo exercicio do poder de policia.

Pela analise dos Codigos Tributarios Municipais e Leis Municipais instituidoras
das referidas taxas, verifica-se que a cobranca é justificada na fiscalizacdo de
estabelecimentos particulares em face dos deveres relativos a higiene, a saude, a seguranca e
ao meio ambiente. Trata-se, pois, de uma taxa, geralmente anual, cobrada pela fiscalizacdo do
estabelecimento comercial ou social instalado no territério municipal.

Entretanto, ao serem cobrados de taxas para suposta fiscalizacdo para licenca de
funcionamento de estabelecimentos, os contribuintes alegam que estas ndo sdo aplicaveis as
Estacdes Radio-Base.

Isto porque antenas sdao meros equipamentos de infraestrutura que viabilizam o
servigo de transmisséo de dados e de voz e permitem a prestacdo dos servigos das empresas
de telecomunicacdo, diferenciados de um estabelecimento que exerce atividade
essencialmente comercial. Sendo assim, ndo constituem empresas (pessoas juridicas)
prestadoras de servigos. Como o proprio nome ja diz, sdo estacdes, e ndo estabelecimentos.

Inclusive, o artigo 1.142 do Codigo Civil assim conceitua um estabelecimento:
“Considera-se estabelecimento todo complexo de bens organizado, para exercicio da empresa,
por empresario, ou por sociedade empresaria”.

Ja as EstacOes de Radio-Base sdo definidas no Glossario de Direito das
Telecomunicagdes, com o apoio da ANATEL, da seguinte forma: “Conjunto de um ou mais
transmissores e receptores destinados a radiocomunicacdo com EstacGes Terminais de Acesso
(ETA)”.

Por sua vez, a Lei n°® 9.472/97 (LGT) define, em seu art. 60, 8 2° o conceito de
‘estacdo de telecomunicagdes’, como um conjunto de equipamentos ou aparelhos:

Art. 60. Servico de telecomunicacBes é o conjunto de atividades que possibilita a
oferta de telecomunicacéo.

()

§ 2° Estacdo de telecomunicacfes é o conjunto de equipamentos ou aparelhos,
dispositivos e demais meios necessarios a realizacdo de telecomunicagdo, seus
acessorios e periféricos, e, quando for o caso, as instalagdes que os abrigam e
complementam, inclusive terminais portateis.
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As ERBs sédo, portanto, um conjunto de bens de propriedade das empresas de
telecomunicagdes, compostas por meros equipamentos — antenas — necessarios para o
atendimento aos usuarios do sistema de telefonia movel, inexistindo, dessa forma, qualquer
semelhanca entre a ERB e um estabelecimento.

Nesse exato sentido, concluiu o Juizo da Comarca de Santa Terezinha (BA) nos
autos do processo n° 0001993-92.2008.8.05.0225:

Com efeito, tal qual sustentado na exordial, a situacdo das torres de irradiacdo de
sinal de telefonia celular da autora na Serra da Jibdia ndo caracteriza a hipétese de
incidéncia da TLL, ndo sendo razoavel se considerar tais equipamentos como
estabelecimento para fins de cobranca da taxa em comento, até porqué em relacdo a
tais equipamentos afetos ao funcionamento das redes de telecomunicagdes, incide
uma regulamentacdo tributéria especifica, de competéncia da Unido, o que veda a
possibilidade do municipio réu enquadrar tais equipamentos como
“estabelecimentos” para fins de incidéncia do tributo em referéncia, sob pena,
inclusive, de configuracdo de bitributacdo, o que é vedado.

Na mesma esteira também concluiu o Juizo da Comarca de Trés Rios (RJ) nos
autos da Acdo Anulatéria n° 000193702.2010.8.19.0063, que discutia taxa cobrada pelo
Municipio de Areal (RJ):

Ante o exposto, é possivel concluir que as ERB’s por si so, ndo desenvolvem
qualquer atividade e por tanto ndo podem ser considerados estabelecimentos. As
ERB’s sdo meros equipamentos necessarios para o atendimento aos usuarios do
sistema de telefonia mdvel, para o envio e recebimento de sinais.

E de outra forma ndo poderia ser, tendo em vista que o STJ ja pacificou o
entendimento de que “estabelecimento” ¢ o local onde a empresa desenvolve alguma

atividade de prestacdo de servicos:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. ISS. SERVICOS DE INFORMATICA
PRESTADOS NA VIGENCIA DA LC 116/2003, POR EMPRESA QUE NAO
POSSUI UNIDADE AUTONOMA (FILIAL, AGENCIA, SUCURSAL) FORA DO
MUNICIPIO EM QUE ESTABELECIDA A SUA SEDE. SUJEITO ATIVO.

1. O STJ definiu o sujeito ativo do ISS incidente sobre servi¢o prestado na vigéncia
da LC 116/2003 nos seguintes termos: a) "como regra geral, o imposto é devido no
local do estabelecimento prestador, compreendendo-se como tal o local onde a
empresa que é o contribuinte desenvolve a atividade de prestar servigos, de modo
permanente ou temporario, sendo irrelevantes para caracteriza-lo as denominagdes
de sede, filial, agéncia, posto de atendimento, sucursal, escritério de representacao,
contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas; b) na falta de
estabelecimento do prestador, no local do domicilio do prestador. Assim, o imposto
somente serd devido no domicilio do prestador se no local onde o servico for
prestado ndo houver estabelecimento do prestador (sede, filial, agéncia, posto de
atendimento, sucursal, escritério de representacdo); ¢) nas hipoteses previstas nos
incisos | a XXII, acima transcritos, mesmo que nao haja local do estabelecimento
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prestador, ou local do domicilio do prestador, o imposto sera devido nos locais
indicados nas regras de excecdo".

2. Orientacéo adotada no julgamento do RESP 1.117.121/SP, no regime do art. 543-
CdoCPC. (...)

(AgRg no AREsp 299.489/MS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 08/04/2014, DJe 18/06/2014)

Em contraponto a esse argumento, 0os Municipios criticam o uso geneérico e amplo
do termo ‘estabelecimento’, ndo se confundindo o conceito especifico para o direito civil com
0 uso para fins tributérios.

No mesmo sentido, dispde o art. 109 do Cddigo Tributario Nacional, quando
afirma que ““os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da definigédo, do
contetdo e do alcance de seus institutos, conceitos e formas, mas ndo para definicdo dos
respectivos efeitos tributarios”.

Ademais, sendo as ERB’S um conjunto de bens necessarios para o atendimento
aos usuarios de telefonia movel, estes constituem o complexo de bens organizado para o

exercicio da atividade empresarial, nos mesmos termos do art. 1.142 do CC.
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4 CONCLUSAO

O presente trabalho teve o objetivo de analisar, sob aspectos constitucionais,
tributarios e administrativos, a constitucionalidade e a legalidade, ou ndo, da cobranca
exercida por Municipios de taxa de fiscalizagdo sobre antenas e torres de transmissdo e
recepcdo de dados e voz.

Para tanto, analisou-se, inicialmente, 0o que sdo as taxas e suas principais
caracteristicas, como objeto, fato gerador, as classificacdes estabelecidas pela doutrina, etc.
Em seguida, seguiu-se para a andlise objetiva dos principais argumentos utilizados no
judiciario, nos processos que discutem a cobranca da taxa, pelos contribuintes e pelas
Procuradorias dos Municipios.

Em primeiro lugar, verificou-se que a Constituicdo € clara ao definir que a
competéncia para dispor sobre os servigos de telecomunicacdes € privativa da Unido Federal.
Demonstrou-se também que a Unido, a fim de exercer a sua competéncia constitucional, criou
a Agéncia Nacional de Telecomunicacdes.

Além disso, constatou-se que a ANATEL, na qualidade de o6rgao regulador dos
servicos de telecomunicacdes e no exercicio da competéncia da Unido, fiscaliza
permanentemente o funcionamento das ERBs.

Em relacdo ao argumento de que as taxas cobradas das empresas de
telecomunicacdes se referem a ordenacdo do uso e da ocupacdo do solo urbano e de temas
atrelados ao interesse local ou as competéncias concorrentes, como transito, higiene, salude
publica, seguranca, meio ambiente, inclusive, como visto, a adequacdo ao cédigo de posturas
municipais (pressupondo que haja um), ficou evidenciado que o STF ndo admite a institui¢io
de tais taxas para fiscalizar objeto de competéncia privativa alheia.

No que se refere a alegacdo de bitributacdo, ficou comprovado que a ANATEL
ndo s6 exerce a fiscalizacdo sobre torres e antenas de transmissao e recepc¢do de dados e voz,
como instituiu uma taxa para custear esse e outros servigos, 0 que ja denota uma
inconstitucionalidade flagrante.

Assim, uma vez que ndo se admite a tributacdo ddplice sobre o mesmo fato
gerador, o fato de haver dois entes distintos da Federacdo atuando na mesma area e com a
mesma finalidade atesta que um deles age sem competéncia.

Sobre a necessidade de efetiva fiscalizacdo e 6rgéo fiscalizador, seria necessario

analisar 0s casos concretos, ou seja, a estrutura de cada um dos Municipios que cobram taxa
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de fiscalizacdo e funcionamento sobre torres e antenas de transmisséo e recepcéo e dados e
voz, para verificar se ha, ou ndo, um érgdo competente e capaz de exercer a dita fiscalizacao.

Da mesma forma, em relacdo a obrigacdo de proporcionalidade entre os valores
cobrados, se faz necessario que cada Municipio comprove de que forma foi feito o calculo
que resultou no valor da taxa, tendo em vista 0s custos. Assim, esses pontos ndo sdo
determinantes para a concluséo.

Contudo, vale ressaltar que o 6rgdo municipal ndo precisaria esmerar-se em
fiscalizar a seguranca, a ordem e a tranquilidade publicas de uma ERB, pois esta é constituida
por equipamentos dispensdveis de méo-de-obra, que funcionam automaticamente e sem
alteracOes através de ordens computadorizadas em que ndo apresentam circulacdo humana.

Feitas todas estas consideracdes, € possivel concluir que a cobranca de taxas de
fiscalizacdo e funcionamento sobre antenas e torres de transmissdo e recepcao de dados e voz
viola a reparticdo de competéncias contida na Constituicdo Federal. Ao pretender fiscalizar o
funcionamento de antenas e torres de transmissdo e recepcdo de dados e voz os Municipios
acabam por usurpar a competéncia privativa da Unido Federal para dispor sobre servicos
publicos de telecomunicacoes.

As competéncias municipais de planejamento e ordenacdo do uso e da ocupacao
do solo urbano se atrelam as disciplinas de organizacdo do territério municipal, incluindo
controle de edificagdes, zoneamento, controle de construcdes e estética urbana. Em hipétese
alguma autorizam o0s entes municipais a exercer poder de policia a respeito de servicos
publicos de competéncia federal, o que configura, no caso, violacao constitucional flagrante.

Logo, a fiscalizacdo do funcionamento, exercida pelos Municipios sobre a
observancia das normas relativas a higiene, poluicdo do meio ambiente, costumes, ordem,
tranquilidade e seguranca publica, ndo poderd avancar para além da competéncia
constitucional dos Municipios, que se limita aos “assuntos de interesse local”, especialmente
se a matéria € de competéncia privativa de outro ente federativo, como é o caso das
telecomunicagdes, na forma do art. 80 do CTN.

Parece evidente que, nos termos da jurisprudéncia do Supremo, a chamada taxa de
fiscalizacdo para licenga de funcionamento instituida em ambito municipal apenas se refere ao
exercicio do poder de policia em matéria de competéncias legislativa e material prépria dos
municipios, admitindo apenas as taxas atreladas ao exercicio do poder de policia referente a
matéria inserida nas competéncias municipais.

Reitere-se que o verdadeiro objeto da legislagdo municipal € a fiscalizacdo das

antenas e torres de telecomunicacédo, no sentido de se controlar seus aspectos técnicos ou
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entdo por conta de questdes ambientais e de salde publica, temas estes que, em se tratando de
telecomunicacgdes, sdo de competéncia privativa da Unido Federal e a ANATEL. Inexiste
margem de competéncia para os Municipios fiscalizarem tais aspectos, nem sob o contexto de
taxas de fiscalizacdo para licenga de funcionamento.

Assim, fica evidente que a fiscalizacdo do funcionamento de antenas e redes de
telecomunicacdo, seja a luz de seus aspectos técnicos, seja sob o ponto de vista dos riscos
ambientais e de salde publica, compete unicamente a Unido Federal e 8 ANATEL, com total
exclusdo da atuacdo municipal.

Pelo exposto, ndo ha que se falar em incidéncia de taxa que decorra de atividade
administrativa de fiscalizacdo sobre torres e antenas de transmisséo e recepcdo de dados e
voz, se ndo ha a presenca de qualquer elemento que justifigue a cobranca. Assim, ndo

ocorrendo o fato gerador, a obrigacdo jamais se origina.
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