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Processo n° 6467/2019

Interessado: Comissao de Justica e Redagao

Autoria do Projeto: Poder Executivo

Assunto: VETO PARCIAL ao Projeto de Lei n° 58/2019, que dispée sobre normas
urbanisticas aplicaveis a instalagao e ao licenciamento de infraestruturas de suporte
para equipamentos de telecomunicagées e Estagdoes Transmissoras de
Radiocomunicagdao — ETR, autorizadas e homologadas pela Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes — ANATEL, no Municipio de Santo André, nos termos da legislagao

federal vigente e da outras providéncias.

A
Comissao de Justica e Redacao

Senhor Presidente,

1. RELATORIO

Em analise o veto parcial de fls., apresentado pelo Prefeito através do PC n°
296.12.2019, referente ao Autégrafo n® 226/2019, em relagao ao Projeto de Lei n°® 58/2019,
que dispde sobre normas urbanisticas aplicaveis a instalagcdo e ao licenciamento de
infraestruturas de suporte para equipamentos de telecomunicacbes e Estagdes
Transmissoras de Radiocomunicagdo — ETR, autorizadas e homologadas pela Agéncia
Nacional de Telecomunicacdes — ANATEL, no Municipio de Santo André, nos termos da

legislagao federal vigente e da outras providéncias.

Apos a regular tramitacdo do Projeto de Lei n° 58/2019, pelo Parlamento
Municipal, o mesmo foi aprovado, com a Emenda Modificativa n°® 01/2019, e seu texto final
enviado para preparar o Autégrafo e encaminhar ao Chefe do Poder Executivo Municipal,
que houve por bem veta-lo parcialmente, nos termos do §1°, do art. 46, da Lei Organica do
Municipio, do art. 17, que foram introduzidos no texto da propositura, através da Emenda
Modificativa n° 01/2019, em face da sua inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse

publico.
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Em suas argumentagdes, o Alcaide alega que com a entrada em vigor da Lei

n® 13.116, de 20 de abril de 2015, conhecida como Lei Geral de Antenas, houve a
necessidade de adequacido da legislacdo municipal quanto a responsabilidade restrita a
regulamentagcao dos aspectos urbanisticos vinculados a implantacdo de infraestrutura de

suporte de telecomunicagdes.

Aduz que, respeitando o limite de competéncia reservada ao ente municipal, o
Autégrafo assegura ao Municipio os meios para preservagao do ambiente urbano. Por outro
lado, é forgoso lembrar que foge a competéncia municipal estabelecer restricbes a
implantacao de infraestrutura de telecomunicacdes, que se sustentem em razao de aspectos
relativos ao controle de emissdes de radiofrequéncia, matéria de competéncia
exclusivamente federal. E este € 0 caso do estabelecimento de distancias minimas para

escolas, hospitais e correlatos.

Ao final resolve vetar o art. 17, que foi introduzido no texto da propositura,
através da Emenda Modificativa n® 01/2019, em face da sua inconstitucionalidade e
contrariedade ao interesse publico, devolvendo a matéria para deliberacdo da Casa
Legislativa.

E breve o relatério.

Passemos a analise.
2. ANALISE JURIDICA

2.1. Da Regularidade do Veto

Quanto a regularidade do veto parcial oposto, 0 §1° do art. 46 da Lei Organica

do Municipio de Santo André, prescreve que:

“Art. 46. Aprovado o projeto de lei, na forma regimental, sera enviado ao Prefeito que,

aquiescendo, o sancionara.
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§1° Se o Prefeito considerar e julgar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional
ou contrdario ao interesse publico, veta-lo-a total ou parcialmente, no prazo de
quinze dias uteis, contados da data do recebimento, e comunicara, dentro de

quarenta e oito horas, ao Presidente a Camara, os motivos do veto.”

Vé-se, assim, que o veto podera resultar de um juizo de reprovagéo
concernente a compatibilidade entre a lei e a Constituicdo (entendimento de que ha
inconstitucionalidade formal ou material da lei) ou de um juizo negativo do conteudo da lei
quanto a sua conveniéncia aos interesses da coletividade, ou a oportunidade de sua edicéo
(contrariedade ao interesse publico), por parte do Prefeito. No primeiro caso
(inconstitucionalidade), estaremos diante do chamado veto juridico; no segundo

(contrariedade ao interesse publico), do veto politico.

O veto constitui ato politico do Chefe do Poder Executivo, insuscetivel de ser
enquadrado no conceito de ato do Poder Publico, para o fim de controle judicial. Assim, nao
se admite o controle judicial das razbes do veto, em homenagem ao postulado da separagao
de Poderes (essa restricdo aplica-se tanto ao denominado veto politico quanto ao veto
juridico), dessa forma, as formalidades legais foram atendidas, a teor do disposto no §1° do

art. 46 da Lei Orgéanica do Municipio de Santo André.

2.2. Da Inconstitucionalidade alegada

Em suas razdes de veto, o Alcaide argumenta que com a entrada em vigor da
Lei n° 13.116, de 20 de abril de 2015, conhecida como Lei Geral de Antenas, houve a
necessidade de adequacgado da legislagdo municipal quanto a responsabilidade restrita a
regulamentagcao dos aspectos urbanisticos vinculados a implantagdo de infraestrutura de

suporte de telecomunicacoes.

Aduz que, respeitando o limite de competéncia reservada ao ente municipal, o
Autégrafo assegura ao Municipio os meios para preservagao do ambiente urbano. Por outro
lado, é forgoso lembrar que foge a competéncia municipal estabelecer restricdes a
implantagao de infraestrutura de telecomunicagdes, que se sustentem em razao de aspectos

relativos ao controle de emissdes de radiofrequéncia, matéria de competéncia
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exclusivamente federal. E este € o caso do estabelecimento de distancias minimas para

escolas, hospitais e correlatos.

2.2.1. Da competéncia legislativa municipal

Para o professor alemdo Georg Jellinek o federalismo é a unidade na
pluralidade. Embora se fale de pluralidade, ela ndo pode desvirtuar e dissolver a unidade,

necessaria para que se mantenha o Estado.’

O “poder”, ou, mais rigorosamente, as fung¢des, podem estar divididas entre
diversos entes politicos dentro de um mesmo Estado. Trata-se da reparticdo vertical do
“poder”, como comumente é chamada, e pela qual é possivel identificar a existéncia de um

Estado Federal.

O Estado denominado Federal apresenta-se como o conjunto de entidades
autbnomas que aderem a um vinculo indissoluvel, integrando-o. Dessa integragdo emerge

uma entidade diversa das entidades componentes, e que incorpora a Federacgao.

No federalismo, portanto, ha uma descentralizacdo do poder, que nao fica
represado na Orbita federal, sendo compartilhado pelos diversos integrantes do Estado.
Todos os componentes do Estado Federal encontram-se no mesmo patamar hierarquico, ou
seja, ndo ha hierarquia entre essas diversas entidades, ainda que alguma seja federal e

outras estaduais ou municipais.

O art. 18 da Constituigdo Federal, inaugurando o tema da organizagao do
Estado, prevé que: “A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos, nos termos desta Constituicdo”. O termo “autonomia politica”, sob o ponto
de vista juridico, congrega um conjunto de capacidades conferidas aos entes
federados para instituir a sua organizagao, legislagdo, administragao e governo

proprio.

! JELLINEK, Georg. Teoria general del Estado. 2%ed., México: FCE, 2004, pg. 553.
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Dessa forma, os Municipios também possuem a ftriplice capacidade, que

caracteriza a autonomia: capacidade de auto-organizagao — incluindo-se a autolegislacao
— de autogoverno e de autoadministragdo. A autoadministragao e a autolegislagao,
contemplando o conjunto de competéncias materiais e legislativas previstas na

Constituicao Federal para os Municipios, sao tratadas nos arts. 29 e 30 da Lei Maior.

A principal competéncia legislativa dos Municipios é a capacidade de auto-
organizacao através da edicdo da sua Lei Organica. Essa competéncia esta prevista no art.

29 da Constituicao Federal, consoante se observa pelo seu caput, abaixo:

“Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei orgénica, votada em dois turnos, com o
intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos dos membros da Camara
Municipal, que a promulgard, atendidos o0s principios estabelecidos nesta

Constituicao, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos:

Sobre esse ponto, convém transcrever as palavras do Ministro do Supremo

Tribunal Federal Alexandre de Moraes:

“A primordial e essencial competéncia legislativa do municipio é a possibilidade de
auto-organizar-se através da edicdo de sua Lei Orgénica do municipio,
diferentemente do que ocorria na vigéncia da constituicdo anterior, que afirmava
competir aos Estados-membros essa organizagcdo. A edigcdo de sua propria Lei
Orgénica caracteriza um dos aspectos de maior relevéncia da autonomia municipal, ja

tendo sido estudado anteriormente’.

Além da competéncia para a edi¢gdo da sua Lei Organica, as competéncias
legislativas do Municipio se caracterizam pelo principio da predominancia do interesse local.
Esse interesse local, vale salientar, diz respeito as peculiaridades e as necessidades insitas
a localidade ou, por outros termos, refere-se aqueles interesses mais diretamente ligados as

necessidades imediatas do Municipio, ainda que repercutam regional ou nacionalmente.

O Ministro do Supremo Tribunal Federal Gilmar Ferreira Mendes, ao abordar

essa matéria, comenta:
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“As competéncias implicitas decorrem da clausula do art. 30, |, da CF, que atribui aos
Municipios ‘legislar sobre assuntos de interesse local’, significando interesse
predominantemente municipal, j& que ndo ha fato local que néo repercuta, de alguma

forma, igualmente, sobre as demais esferas da Federacgéao.

Consideram-se de interesse local as atividades, e a respectiva regulacdo legislativa,

pertinentes a transportes coletivos municipais, coleta de lixo, ordenagdo do solo

urbano, fiscalizagdo das condigdes de higiene de bares e restaurantes, entre outras”?

Como assevera Regina Maria Macedo Nery Ferrari, por interesse local deve-
se entender "aquele ligado de forma direta e imediata a sociedade municipal e cujo
atendimento ndo pode ficar na dependéncia de autoridades distantes do grupo que

nédo viveu problemas locais™. (g/n)

O Supremo Tribunal Federal, em diversos julgados, entendeu como matéria
de interesse local, de competéncia exclusiva do Municipio, legislar sobre a questdo
sucessoria dos cargos de prefeito e vice, em caso de dupla vacancia (ADI 3549-5, DJ
31.10.2007, rel. Min. Carmen Lucia); sobre a instalagdo, em favor dos usuarios, de
equipamentos de seguranga nos bancos, como portas eletrénicas e camaras filmadoras,
além de equipamentos de conforto, como instalagdes sanitarias, cadeiras de espera,
colocagao de bebedouro, tempo de espera em fila para atendimento ao publico (AgRg
347717-0, rel. Min. Celso de Mello, DJ 05.08.05; AgRg 491420-2, rel. Min. Cezar Peluso, DJ
24.4.2006; RE 397094-1, DJ 28.8.2006, rel. Min. Sepulveda Pertence).

Contudo, ha julgados que ainda divergem sobre conceito de interesse local. O
Municipio, por exemplo, poderia legislar sobre horarios de funcionamento do comércio
municipal, inclusive de bancos, porque se trata de interesse preponderante local. Contudo, a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal pacificou o entendimento de que os Municipios
tém competéncia para fixar horario de funcionamento de estabelecimento comercial nas vias
publicas, como supermercados, lojas (AgRg 481886-2, rel. Min. Carlos Velloso, DJ
01.04.2005; AgRg 622405-1, rel. Min. Eros Grau, DJ 15.06.2007; Sumula 645 do STF), mas

2 MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional, 15* ed. Sao Paulo: Atlas, 2004, pg. 303.
3 MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de Direito Constitucional/Gilmar Ferreira Mendes, Paulo Gustavo Gonet
Branco, 7% ed. rev. e atual, Sdo Paulo: Saraiva, 2012. pg. 885/886.
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a fixacdo do horario bancario para atendimento ao publico € da competéncia da Unido
(Sumula n° 19 do STJ).

Pela competéncia suplementar, compete ao Municipio suplementar a

legislacao federal e estadual, no que couber, ou seja, o Municipio pode suprir as omissdes e

lacunas da legislacao federal e estadual, sem obviamente contradita-las. Tal competéncia se

aplica também as matérias elencadas no art. 24 da Constituicdo Federal®.

E pertinente destacar o entendimento do Ministro do Supremo Tribunal

Federal Gilmar Ferreira Mendes sobre o tema:

“E claro que a legislagdo municipal, mesmo que sob o pretexto de proteger interesse
local, deve guardar respeito a principios constitucionais acaso aplicaveis. Assim, o
STF ja decidiu que a competéncia para estabelecer o zoneamento da cidade néo
pode ser desempenhada de modo a afetar principios da livre concorréncia. O tema é
objeto da Sumula 646.

Aos Municipios é dado legislar para suplementar a legislagdo estadual e federal,
desde que isso seja necessario ao interesse local. A normagdo municipal, no
exercicio dessa competéncia, ha de respeitar as normas federais e estaduais
existentes. A superveniéncia de lei federal ou estadual contraria a municipal,

suspende a eficacia desta.

A competéncia suplementar se exerce para regulamentar as normas legislativas
federais e estaduais, inclusive as enumeradas no art. 24 da CF, a fim de atender, com

melhor preciséo, aos interesses surgidos das peculiaridades locais”. 6

E o que explica Regina Maria Macedo Ney Ferrari:

“(...) o art. 24 refere-se apenas a Unido, Estados e ao Distrito Federal, ndo incluindo

nesse elenco a figura do Municipio, admitindo a competéncia suplementar apenas em

4 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.59.
° LENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado, 14* ed. rev. atual. e ampl., Sdo Paulo: Saraiva, 2010,

pg. 368.
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relacdo aos Estados. O art. 30, Il, veio, de certa forma, suprir a falha do art. 24; ndo
criando competéncia para o Municipio, mas admitido que ele tenha competéncia
legislativa suplementar da legislagdo federal e estadual, naquilo que couber, ou seja,

dentro dos assuntos de interesse local” .

Ao analisarmos a presente propositura normativa, podemos verificar que a
pretensao veiculada no projeto insere-se no ambito do Direito Urbanistico e a competéncia
do Municipio para legislar sobre a matéria decorre do preceito constitucional que assegura
a comuna, autonomia para legislar sobre assuntos de interesse local (art. 30, I);
promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do solo urbano (art. 30, Vil); e
executar a politica de desenvolvimento urbano, de acordo com as diretrizes fixadas
pela Uniao (art. 182).

Veja-se, a respeito, a licdo de Hely Lopes Meirelles:

o Direito Urbanistico, ramo do Direito Publico destinado ao estudo e
formulagéao dos principios e normas que devem reger os espacos habitdveis, no
seu conjunto cidade-campo. Na amplitude desse conceito, incluem-se todas as
dreas em que o homem exerce coletivamente qualquer de suas quatro fungées
essenciais na comunidade: habitagado, trabalho, circulagao e recreagéo ...... o
Direito Urbanistico ordena o espaco urbano e as dreas rurais que nele
interferem, através de imposicées de ordem publica, expressas em normas de
uso e ocupagdo do solo urbano ou urbanizavel, ou de protecao ambiental, ou
enuncia regras estruturais e funcionais da edificagdo urbana coletivamente

considerada.

As limitagbes urbanisticas, por sua natureza de ordem publica, destinam-se,
pois, a regular o uso do solo, as constru¢cées e o desenvolvimento urbano,
objetivando o melhoramento das condicées de vida coletiva, sob o aspecto
fisico-social. Para isto, o Urbanismo prescreve e imp6e normas de salubridade,

conforto, segurang¢a, funcionalidade e estética para a cidade e suas

6 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional, 7* ed. rev. e
atual, Sdo Paulo: Saraiva, 2012. pg. 885/886.

4 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery. O controle de constitucionalidade das leis municipais, Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 2001, pg.60.
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adjacéncias, ordenando desde o tragcado urbano, as obras publicas, até as

edificagbes particulares que vao compor o agregado humano. "8 (g/n)

Vé-se, assim, que insere-se a propositura no ambito da regulamentagao
municipal, que tem por objetivo ndo s6 o controle técnico-funcional da construgao

individualmente considerada, mas também o ordenamento da cidade no seu conjunto.

Entretanto, o conteudo normativo da Emenda Modificativa n® 01/2019, que
acrescentou ao Projeto de Lei n° 58, de 2019, um art. 17, prescrevendo uma distancia
minima obrigatéria de 100 metros, para a instalagcao de Estagcées Transmissoras de
Radiocomunicagcdo — ETR, em relagcdo aos hospitais, clinicas, escolas, creches e

asilos, esta fora do ambito de regulamentag¢ao municipal.

Observe-se, nessa linha de raciocinio que indicagdes relativas, por exemplo,
a distancia entre antenas, altura e caracteristicas dos imdveis e das antenas, necessidade
de autorizacdo de moradores da rua na qual ocorrera a instalacao, restricdes a instalacdo
em determinados tipos de imodveis, e assim por diante - apenas para ficar em algumas
situagdes -, interferem, necessariamente, na forma como os servigos sao estruturados
e prestados, guardando relagdo com aspectos essencialmente técnicos dos servigos

de telecomunicacoes.

Em outros termos, para que o sistema de telecomunicagcdes seja seguro e
apresente padrBes apropriados de qualidade, ele deve guardar estrutura material e técnica
que lhe confira possibilidade de funcionar de modo equalizado ndo apenas dentro do
Municipio.

Isso revela o acerto da conclusdo de que o tratamento legislativo dado ao
tema deve ser uniforme em todo o territério nacional. A partir dessa afirmagao é possivel
concluir que a Emenda Modificativa aprovada viola o Principio Federativo, que se manifesta
na reparticdo constitucional de competéncias, (arts. 1° e 18 da Constituicdo Federal e arts.

1° e 144 da Constituigao Paulista).

O esquema de reparticdo de competéncias entre os entes federados —

expressao do principio federativo — conferiu a Unido, sem espago para Estados e

8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro, 17* ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2013, pg. 380/381 e
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Municipios, tanto a competéncia material dos servicos de telecomunicagdes e
radiodifusao (art. 21, Xl e Xll, “a”), qualificado, assim, como servigco publico federal,
quanto a competéncia legislativa revelada duplamente no art. 22, IV, e na expressao
“nos termos da lei, que dispora sobre a organizagao dos servigos, a criagdao de 6rgao
regulador e outros aspectos institucionais”, constante da segunda parte do inciso XI
do art. 21.

O trato da matéria, visualizada numa perspectiva abrangente e multipla,
envolve nao so as telecomunicagdes, mas, sua conexao com as relagdes e os efeitos direta
ou indiretamente dela derivados, ou seja, o impacto e a interferéncia em questdes colaterais
a execugdo da atividade, como seguranga, meio-ambiente, saude, tranquilidade,
privacidade, protecdo ao consumidor etc., demandando, por isso mesmo, uma disciplina

normativa unificada para todo o Estado Brasileiro.

O estado de probabilidade (prevencgéo) ou de incerteza (precaucgao) de riscos,
perigos ou danos decorrentes dos servicos de telecomunicagdes € unitariamente concebivel
e estimavel para qualquer Estado ou Municipio da Federagdo, motivo que inspira a
uniformidade e a centralidade normativa (ndo bastasse a titularidade federal do servigo),
pois, os efeitos serdo os mesmos em bens e pessoas situados em qualquer parte do

territério nacional.

Dessa forma, o art. 17 da propositura, inserido pela Emenda Modificativa n°®

01/2019 é inconstitucional, por violar o Principio Federativo.

3. CONCLUSAO

Diante do exposto, com fundamento nos argumentos de autoridade acima
colacionados, entendemos que a Emenda Modificativa apresentada e aprovada pelo
Legislativo, ao Projeto de Lei n® 58/2019, de iniciativa do Poder Executivo é ilegal e

inconstitucional.
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Entretanto, a deliberagao quanto a rejeicio ou manutengido do veto

parcial oposto ao art. 17 é exclusiva dos nobres Parlamentares.

Quanto ao processo legislativo e ao quérum atinentes a matéria, prevé o § 4°
do art. 46 da Lei Organica Municipal que “o veto sera apreciado em sessao unica, dentro
de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser rejeitado pelo voto da

maioria absoluta dos Vereadores”.

E o nosso parecer de natureza meramente opinativa e informativa, que
submetemos a superior apreciacdo dessa Douta Comissdo de Justica e Redagdo, sem

embargo de opinides em contrario, que sempre respeitamos.

Santo André, 27 de fevereiro de 2020.

lvan Antonio Barbosa
Diretor de Apoio Legislativo
OAB/SP 163.443
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