VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Conforme
relatado, trata-se de Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental, com pedido de medida cautelar, proposta pela Associagao
Brasileira de Infraestrutura para Telecomunicagdes — ABRINTEL, tendo
por objeto a Lei 7.972/2021, que “dispde sobre a instalagio e o funcionamento
de antenas, postes, torres, contéineres e demais equipamentos que compodem as
Estacoes Transmissoras de Radiocomunicacgio — ETR”, e o Decreto
39.370/2022, que a regulamenta, ambos do Municipio de Guarulhos,
Estado de Sao Paulo (doc. 4).

Inicialmente, reconhe¢o que a requerente preenche adequadamente
0s pressupostos necessarios para propor a presente agao abstrata, ja que
caracterizada como entidade de classe, a congregar categoria claramente
atingida pela controvérsia constitucional ora submetida a apreciagao
desta CORTE.

Como se sabe, a Constituicao de 1988, alterando uma tradicao em
nosso direito constitucional, que a reservava somente ao Procurador-
Geral da Republica, ampliou a legitimidade para propositura das agdes
objetivas de controle de constitucionalidade, transformando-a em
legitimagao concorrente.

Para alguns dos legitimados do art. 103 da Constituigao Federal,
porém, esta SUPREMA CORTE exige a presenca do carater nacional da
representatividade. De fato, a jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL consolidou o entendimento de que a legitimidade para o
ajuizamento das agOes do controle concentrado de constitucionalidade
por parte de confederagoes sindicais e entidades de classe (art. 103, IX, da
CF, c/c art. 2% IX, da Lei 9.868/1999) pressupde: (a) caracterizagdo como
entidade de classe ou sindical, decorrente da representacao de categoria
empresarial ou profissional (ADI 4294 AgR, Rel. Min. LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, DJe de 5/9/2016); (b) abrangéncia ampla desse vinculo de
representacao, exigindo-se que a entidade represente toda a respectiva
categoria, e ndao apenas fragao dela (ADI 5320 AgR, Rel. Min. CELSO DE
MELLQO, Tribunal Pleno, DJe de 7/12/2015); (c) a pertinéncia tematica
entre as finalidades institucionais da entidade e o objeto da impugnacao
(ADI 4722 AgR, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe de
15/2/2017); e (d) carater nacional da representatividade, aferida pela
demonstracao da presenca da entidade em pelo menos 9 (nove) estados



brasileiros (ADI 4230 AgR, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe
de 14/9/2011).

No tocante a essa tultima exigéncia, o TRIBUNAL vale-se da previsao
constante da Lei dos Partidos Politicos (art. 7¢, § 1%, da Lei 9.096/1995)
como critério de balizamento da representatividade de entidades de
classe legitimadas ao emprego de agoes de controle concentrado.

Sob esse enfoque estrito, tem-se reconhecido, como regra, a
ilegitimidade de associa¢des que nao lograrem demonstrar a abrangéncia
necessaria para atestar sua representatividade (ADI 912, Rel. Min. NERI
DA SILVEIRA, Tribunal Pleno, DJe de 21/9/2001; ADI 5.061-AgR, Rel.
Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de 7/8/2018; ADI 5.523-AgR, Rel.
Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe de 16/4/2018;
ADPF 216, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de 23/3/2020;
ADI 5.989-AgR, Rel. Min. CELSO DE MELLQO, Tribunal Pleno, DJe de
17/9/2020; ADI 7.275- AgR, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe
de 17/5/2023; e ADI 108-QO, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Tribunal
Pleno, DJ de 5/6/1992).

Nada obstante, ja ao tempo do leading case em que essa orientacao foi
fixada (ADI 386, Rel. Min. SDYNEY SANCHES, Pleno, DJ de 28/03/1991),
o voto de desempate proferido pelo Eminente Ministro MOREIRA
ALVES ressalvou que o critério de representacao em nove Estados, se
adotado, haveria de ceder em casos excepcionais, posigao reafirmada por
esta SUPREMA CORTE em diversas oportunidades posteriores, como se
constata dos seguintes precedentes: ADI 2866 MC, Rel. Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, DJe de 17/10/2003; ADI 5480, Rel. Min.
ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, DJe de 04/09/2020; ADI
5481, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, DJe de 04/05/2021; ADI
6040 AgR, Rel. Min. GILMAR MENDES, Redator do acérdao Min.
EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de 08/03/2021, esta ultima assim
ementada:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEGITIMIDADE ATIVIA. ENTIDADE DE REPRESENTACAO
NACIONAL. 1. ADI ajuizada pelo Instituto Aco Brasil contra o
art.22 da Lei federal n.13.043/2014, que institui Regime Especial
de Reintegracao de Valores Tributarios para as Empresas
Exportadoras (REINTEGRA). 2. Legitimidade ativa do Instituto
Aco Brasil que congrega empresas associadas em diferentes
unidades federativas com destinacao de parcela significativa de



suas produgoes as exportacoes. 3. Inaplicabilidade, no caso, do
critério adotado para a definicdo do carater nacional dos
partidos politicos (Lei n® 9.096, de 19.9.1995: art. 7°), haja vista a
relevancia nacional da atividade dos associados do Instituto
Aco Brasil, ndo obstante a producdo de aco ocorrer em poucas
unidades da federagao. 4. Procedéncia do Agravo Interno para
reconhecer a legitimidade ativa do Instituto Ago Brasil com
regular prosseguimento da agao (ADI 6040 AgR, Rel. Min.
GILMAR MENDES, Relator do Acérdao Min. EDSON
FACHIN, Tribunal Pleno, DJe de 08/03/2021).

As premissas fundamentadoras dessa excepcional mitigacao do
referido critério sdao amplamente verificaveis na presente demanda,
sobretudo se consideradas a relativa assimetria na distribuicao da
atividade, que naturalmente se concentra em grandes centros, e a
expressividade econdmica da associagao requerente, que representa “65%
do mercado de torres de telecomunicagoes (o que equivale a 42.000 torres,
instaladas em diversos Estados da Federagio)” (doc. 1, p. 5), uma atividade de
indiscutivel relevancia nacional.

Por essa razao, compreendo aplicavel a mesma ratio dos referidos
precedentes ao caso sob analise, razdo pela qual afasto a preliminar de
ilegitimidade ativa suscitada nos autos.

De outra perspectiva, cabe destacar que ADPF sera cabivel desde
que nao exista, para a hipotese in concreto, qualquer outro meio eficaz de
sanar a lesividade — subsidiariedade (ADPF 13-1, Rel. Min. Ilmar Galvao;
ADPF 15-7/PA, Rel. Min. Joaquim Barbosa), pois esse mecanismo de
efetividade dos preceitos fundamentais nao substitui as demais previsoes
constitucionais que tenham semelhante finalidade, tais como o habeas
corpus, habeas data; mandado de seguranca individual e coletivo; mandado
de injuncdo; acdo popular; ADI estadual, entre outras possibilidades
(AgR na ADPF 17-3/AP, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno, DJ de
14/3/2003; ADPF 3/CE - QO - Rel. Min. Sydney Sanches, Pleno, DJ de
27/2/2004; ADPF 12-2/DF, Rel. Min. ILMAR GALVAO, Pleno, DJ de
26/3/2001).

O cabimento da ADPF sera viavel desde que haja a observancia do
principio da subsidiariedade, que exige o esgotamento de todas as vias
possiveis para sanar a lesdo ou a ameaga de lesao a preceitos
fundamentais ou a verificagdo, ab initio, de sua inutilidade para a
preservacao do preceito (ADPF 186/DF, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, DJe de 20/10/2014). Caso os mecanismos utilizados de



maneira exaustiva mostrem-se ineficazes, sera cabivel o ajuizamento da
arguicao. Da mesma forma, se, como se observa na presente arguicao,
desde o primeiro momento se verificar a ineficiéncia dos demais
mecanismos jurisdicionais para a protecao do preceito fundamental, serd
possivel que um dos legitimados se dirija diretamente ao Supremo
Tribunal Federal, por meio de arguicao de descumprimento de preceito
fundamental.

Destaco, a propodsito, que a jurisprudéncia da CORTE registra a
viabilidade de arguicdes propostas em circunstancias semelhantes ao caso
sob julgamento, em que reconhecida a imprescindibilidade da via
concentrada de controle como meio apto a solucionar a controvérsia
submetida a apreciagao judicial de maneira ampla, geral e imediata
(ADPF 731, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de
10/02/2021; ADPF 732, Rel. Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, DJe de 18/05/2021).

A semelhanca desses precedentes, constato a inexisténcia de outros
meios ao enfrentamento da lesao arguida pela requerente, do que
compreendo caracterizado o pressuposto da subsidiariedade, necessario
ao conhecimento da presente agao objetiva (ADPF 212, Rel. Min. CARLOS
BRITTO, decisao monocratica, DJe de 24/5/2010; ADPF 359, Rel. Min.
ROBERTO BARROSO, decisao monocratica, DJe de 13/10/2015; ADPF 430
e 436, Rel. Min. DIAS TOFFOLI, decisdes monocraticas, DJe de 16/12/2016
e 31/1/2017; ADPF 723-AgR, Rel. Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno,
DJe de 16/4/2021).

Supero, portanto, o alegado dbice relativo a subsidiariedade.

No que se relaciona ao mérito, a controvérsia consiste em avaliar se,
ao estabelecer a obrigatoriedade de condicionantes para a instala¢ao e o
funcionamento de antenas, postes, torres, contéineres e demais
equipamentos  relacionados as  Estagdes  Transmissoras de
Radiocomunicagao — ETR no ambito do Municipio de Guarulhos/SP, as
normas impugnadas teriam violado o pacto federativo (CF, art. 18) e os
objetivos fundamentais da Republica (CF, art. 3% I, II e III), bem como a
competéncia da Unido para legislar sobre telecomunicagoes, disciplinar a
exploracao desses servigos e instituir taxas a eles relacionadas (CF, arts.
21, XT; 22, 1V; 30, I, [T e I11; 145, IT; e 150, IT e IV).

Sobre o tema, cabe realcar que a delimitacao das competéncias
privativas da Unido e do que seriam normas gerais em matéria de

legislagao concorrente, bem como a defini¢ao do alcance da competéncia



suplementar, é decisiva para a solug¢ao da controvérsia em questao, com
base na manutengao do equilibrio constitucional, pois o federalismo e as
suas regras de distribuicio de competéncias legislativas sao um dos
grandes alicerces da consagracao da formula Estado de Direito, que,
conforme salientado por PABLO LUCAS VERDU, ainda exerce particular
fascinagao sobre os juristas.

Essa formula aponta a necessidade de o Direito ser respeitoso com as
interpretacoes acerca de diferentes dispositivos constitucionais que
envolvem diversas competéncias legislativas, para que se garanta a
previsao do legislador constituinte sobre a divisao dos centros de poder
entre os entes federativos, cuja importancia é ressaltada tanto por JORGE
MIRANDA (Manual de direito constitucional. 4. Ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 1990, t.1, p. 13-14) quanto por ]OSE GOMES CANOTILHO
(Direito constitucional e teoria da Constituicdo. Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussao ndo estd na maior ou na menor
importancia do assunto especifico tratado pela legislacao, mas sim na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo
para edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservagao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da

federagao, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

“a federacao constitui, portanto, a realizagao mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado
de direito, o Estado que submete todos os poderes a lei
constitucional, parece que pode encontrar sua plena realizagao
somente quando, na fase de uma distribuigao substancial das
competéncias, o Executivo e o Judicidrio assumem as
caracteristicas e as fungdes que tém no Estado Federal”.
(NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI, GIANFRANCO
PASQUINO (Coord.). Diciondrio de politica. v. I, p. 482).

O equilibrio na interpretacao constitucional sobre a distribuicao de
competéncias na historia do federalismo iniciou com a Constituigao
norte-americana de 1787. A andlise de suas caracteristicas e
consequéncias, bem como do desenvolvimento de seus institutos, vem
sendo realizada desde os escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos
artigos federalistas, publicados sob o codinome Publius, durante os anos
de 1787-1788, até os dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema

baseado principalmente na consagracdao da divisao constitucional de



competéncias, para manutencao de autonomia dos entes federativos e
equilibrio no exercicio do poder (THOMAS MCINTYRE COOLEY. The
general principles of constitutional law in the United States of America. 3. ed.
Boston: Little, Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L.
ROBINSON. To the best of my ability: the presidency the constitution. New
York: W. W. Norton & Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu
centendrio, o estadista inglés WILLIAM GLADSTONE, um dos mais
influentes primeiros-ministros ingleses, afirmou que a Constituigao dos
Estados Unidos “era a mais maravilhosa obra jamais concebida num momento
dado pelo cérebro e o propdsito do homem”, por equilibrar o exercicio do
poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva da “mais maravilhosa
obra jamais concebida”, que a questao do federalismo e do equilibrio entre o
Poder Central e os Poderes Regionais foi uma das questdes mais
discutidas durante a Convengao norte-americana, pois a manutencao do
equilibrio Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista,
depende do bom entendimento, definigao, fixacdo de fungoes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da fiel observancia da
distribuicao de competéncias legislativas, administrativas e tributarias
entre Unido, Estados e Municipios, caracteristica do Pacto Federativo,
consagrado constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constitui¢ao
Republicana, em 1891, até a Constituicao Federal de 1988.

A Federacao, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
central, com competéncias suficientes para manter a uniao e a coesao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecugao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreigao (The Federalist papers, n® IX) e permitindo a
Unido realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de
equilibrio no exercicio das diversas fungoes constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

Durante a evolugao do federalismo, passou-se da ideia de trés
campos de poder mutuamente exclusivos e limitadores, segundo a qual a
Unido, os Estados e os Municipios teriam suas dreas exclusivas de
autoridade, para um novo modelo federal baseado principalmente na
cooperacao, como salientado por KARL LOEWENSTEIN (Teoria de la
constitucion. Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolugao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto obviamente nas

diversas ditaduras que sofremos quanto nos momentos de normalidade



democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuigao
formal de competéncias legislativas, com base no principio da
predominancia do interesse, e ampliou as hipdteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de
normas de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre os
entes componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, é o principio
da predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias cuja
definicao foi preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em
termos de interpretagio em hipoteses que envolvem varias e diversas
matérias, como na presente arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental.

A propria Constituigao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenca do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior centralizacao de poder,
principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior
descentralizagao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30,
inciso I).

Atuando dessa maneira, se, na distribui¢ao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribuicao material, nossas
tradigOes historicas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio
interesse do legislador constituinte, que permaneceria como poder
constituido (Congresso Nacional), apds a edi¢ao da Constituigao de 1988,
acabaram por produzir grande generosidade do texto constitucional na
previsao dos poderes enumerados da Unido, com a fixacao de
competéncia privativa para a maioria dos assuntos de maior importancia
legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no texto da Constituigao
de 1988, as contingéncias historicas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram a concentragao dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por
JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO (Teoria geral do federalismo.
Rio de Janeiro: Forense, 1986. p. 317), e facilmente constatado ao
analisarmos o rol de competéncias legislativas da Uniao estabelecidas no
artigo 22 do texto constitucional.

Essa opgao inicial do legislador constituinte, ao centralizar, nos



poderes enumerados da Unido (CF, art. 22), a maioria das matérias
legislativas mais importantes, contudo, nao afastou da Constituicao de
1988 os principios basicos de nossa tradigao republicana federalista, que
gravita em torno do principio da autonomia, da participagao politica e da
existéncia de competéncias legislativas proprias dos Estados/Distrito
Federal e Municipios, indicando ao intérprete a necessidade de aplica-los
como vetores principais em cada hipotese concreta em que haja a
necessidade de andlise da predominancia do interesse, para que se
garanta a manutencao, o fortalecimento e, principalmente, o equilibrio
federativo (GERALDO ATALIBA. Republica e constituigio. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1985. p. 10), que se caracteriza pelo respeito as
diversidades locais, como bem salientado por MICHAEL J. MALBIN, ao
apontar que a intencao dos elaboradores da Carta Constitucional
Americana foi justamente estimular e incentivar a diversidade,
transcendendo as fac¢des e trabalhando pelo bem comum (A ordem
constitucional americana. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1987, p.
144), consagrando, ainda, a pluralidade de centros locais de poder, com
autonomia de autogoverno e autoadministracao, para que se reforcasse a
ideia de preservacao da autonomia na elaboragao do federalismo, como
salientado por ALEXIS DE TOCQUEVILLE, ao comentar a formagao da
nagao americana (Democracia na América: leis e costumes. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1988. p. 37 e ss.), que serviu de modelo a nossa Primeira
Constituicao Republicana em 1891.

Nos regimes federalistas, respeitadas as opgdes realizadas pelo
legislador constituinte e previamente estabelecidas no proprio texto
constitucional, quando surgem duavidas sobre a distribuicao de
competéncias e, consequentemente, a necessidade de definicao do ente
federativo competente para legislar sobre determinado e especifico
assunto, que engloba uma ou varias matérias com previsao ou reflexos
em diversos ramos do Direito, caberd ao interprete priorizar o
fortalecimento das autonomias locais e o respeito as suas diversidades
como pontos caracterizadores e asseguradores do convivio no Estado
Federal, que garantam o imprescindivel equilibrio federativo (JUAN
FERRANDO BADIA. El estado unitdrio: El federal y El estado regional.
Madri: Tecnos, 1978, p. 77; MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO.
O Estado federal brasileiro na Constituicio de 1988. Revista de Direito
Administrativo, n. 179, p. 1, RAUL MACHADO HORTA. Tendéncias
atuais da federacdo brasileira. Cadernos de direito constitucional e ciéncia
politica, n. 16, p. 17, e, do mesmo autor: Estruturacdo da federacao.



Revista de Direito Publico, n. 81, p. 53 e ss.; CARLOS MARIO VELLOSO.
Estado federal e estados federados na Constituicio brasileira de 1988: do
equilibrio federativo. Revista de Direito Administrativo, n. 187, p. 1 e ss.;
JOSAPHAT MARINHO. Rui Barbosa e a federacio. Revista de Informacao
Legislativa, n. 130, p. 40 e ss.; SEABRA FAGUNDES. Novas perspectivas do
federalismo brasileiro. Revista de Direito Administrativo, n. 99, p. 1 e ss.).

Como ja foi entendido por esta CORTE na ADI 4925 (Tribunal Pleno,
DJe de 10/3/2015, de relatoria do saudoso Ministro TEORI ZAVASCKI), a
orientagao jurisprudencial desta SUPREMA CORTE sufraga o
entendimento de que a outorga, a Unido, da responsabilidade
constitucional pela exploracao do servigo publico de telecomunicagdes
compreende nao apenas a competéncia para legislar sobre a matéria,
como também a capacidade de delegar a sua execugao a terceiros
colaboradores. Nesses casos, o ente federal, que € o titular do servico
publico, detém a prerrogativa de definir, em legislacdo prdpria, as
condicoes mediante as quais havera de ser prestado o servigo,
estabelecendo regime juridico de concessao ou permissao insuscetivel de
modificacao pelo legislador estadual. Nesse sentido: ADI 3343, Rel. Min.
AYRES BRITTO, Rel. p/ Acérdao Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de
22/11/2011; ADI 4401-MC, Rel. Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
DJe de 1°/10/2010; e ADI 4533-MC, Rel. Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe de 1¢/2/2012.

A CORTE também ja enfatizou que € igualmente por meio de
legislagao da pessoa politica concedente que haverao de ser definidos os
termos da relagao juridica entre usudrios e concessiondrias de servigo
publico (art. 175, caput e 1I, da CF), que sao distintos dos da relacao de
consumo, razao pela qual ndo podem os entes federativos se valer da
competéncia concorrente do art. 24, V, da CF para criar regras que
interfiram no equilibrio contratual entre o poder federal e as
concessionarias a ele vinculadas. Nesse sentido: ADI 4478, Rel. Min.
AYRES BRITTO, Rel. p/ acérdao Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, DJe de
30/11/2011.

Com efeito, as competéncias para legislar sobre servicos de
telecomunicagdes e para definir a forma e o modo da exploragao desses
servigos cabem privativamente a Uniao, nos termos dos arts. 21, XI; 22, IV,
e 175 da Constituicao. Em matérias sujeitas a competéncia privativa
federal, a atuacao legislativa de entes federativos somente pode ser
consentida quanto a questoes especificas, e sera sempre dependente de

autorizacdo explicita, a ser concebida em lei complementar (art. 22,



paragrafo unico, da CF).

Em varios julgamentos perante este SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, venho defendendo a necessidade de adocao de uma
interpretacao mais eldstica, no sentido de permitir aos Estados-membros,
e mesmo aos Municipios, a possibilidade de legislar com efetividade nas
matérias de seu interesse.

Tem-se que, historicamente, o federalismo brasileiro, afastando-se de
um modelo de federalismo cooperativo, assumiu a dinamica de
federalismo centripeto, em que a Unido, tradicionalmente, detém a
competéncia para legislar sobre matérias mais importantes, mas também,
nas demais competéncias, pode editar normas gerais. E, por caracteristica
de nossa cultura juridica, no embate entre leis federais, leis estaduais e
leis municipais, hd uma tendéncia de valorizar o contetido da legislacao
federal.

Entdo, parto do principio de que a ampliagao da reparticao de
competéncias operada pela Constituicdo de 1988 reclama, sempre que
possivel, a adogao da interpretagao que valorize a autonomia dos Estados.

No caso em exame, no entanto, constato a existéncia de interferéncia
indevida do ente municipal em servigos publicos de competéncia material
e legislativa privativa da Uniao.

A respeito de telecomunicacOes, a Lei 4.117/1962 instituiu o Codigo
Brasileiro de Telecomunicagdes, bem como definiu o que constitui essa

atividade:

“Art. 4° Para os efeitos desta lei, constituem servicos de
telecomunicagdes a transmissao, emissao ou recepcao de
simbolos, caracteres, sinais, escritos, imagens, sons ou
informacoes de qualquer natureza, por fio, radio, eletricidade,
meios Oticos ou qualquer outro processo eletromagnético.
Telegrafia é o processo de telecomunicacdo destinado a
transmissdao de escritos, pelo uso de um codigo de sinais.
Telefonia é o processo de telecomunicacdo destinado a
transmissao da palavra falada ou de sons.”

Ainda, com as transformagOes ocorridas no setor de
telecomunicagdes nos anos 1990, no que tange aos emergentes programas
de privatizagao, terceirizagao e publicizacdo, despontou a necessidade de
serem organizadas as significativas modificacbes empresariais e
tecnoldgicas. Nesse contexto, foi promulgada a Lei 9.472/1997 (Lei Geral

de Telecomunicagdes), a qual, para além de criar a Agéncia Nacional de



Telecomunicagdes, cunhou importantes conceitos (SUNDFELD, Carlos
Ari. Meu depoimento e avaliagio sobre a Lei Geral de Telecomunicagoes. Revista
de Direito de Informatica e Telecomunicag¢des, Belo Horizonte, v. 2, n. 2,

jan. 2007). Definiu-se, assim, o servico de telecomunicagoes:

“Art. 60. Servico de telecomunicagdes é o conjunto de
atividades que possibilita a oferta de telecomunicagao.

§ 1° Telecomunicacao € a transmissdao, emissao ou
recepgao, por fio, radioeletricidade, meios dpticos ou qualquer
outro processo eletromagnético, de simbolos, caracteres, sinais,
escritos, imagens, sons ou informagdes de qualquer natureza.”

Acerca do tema, o professor PEDRO COSTA GONGALVES, ao
analisar atentamente o conceito de servico de telecomunicacoes, fez
relevantes pontuagoes tratando da necessidade do estabelecimento de
uma rede de telecomunicagdes — acesso a rede —, observe-se:

“Importante nesse contexto compreender que o servigo
prestado consiste em colocar ao dispor do interessado o acesso
a rede de telecomunicacoes (ligagao a rede), garantindo-lhe o
uso efectivo dela — se nao fosse evidente, teria interesse afirmar
que a rede de telecomunicagoes faz por si s6 o transporte de
informacdao. Em sentido rigoroso, o rigoroso, o servi¢o de
telecomunicagoes prestado pelo operador ndo tem por objecto o
tem por objecto o transporte de informag¢des mas o acesso a um
sistema que, por si sd, efectua esse transporte.” (PEDRO
COSTA GONCALVES. Direito das telecomunicacoes. Coimbra:
Almedina 1999, p. 15).

Portanto, entende-se por servico de telecomunicacao a ideia de
transmissdo, emissdo ou recep¢do de simbolos, caracteres, sinais, escritos,
imagens, sons ou informagoes de qualquer natureza por meio de fio,
radioeletricidade, meios opticos ou qualquer outro processo eletromagnético.

Ainda, o mesmo conceito alcanca os modos pelos quais se
organizam e operacionalizam os servicos de telecomunicag¢oes, bem como
a nogao de acesso a rede e a delimitagao do que seria o seu uso efetivo,
funcional e acessivel.

Usualmente, leis estaduais e municipais relacionadas a protecao e a
defesa do consumidor e do meio ambiente no contexto de prestacao de

servigos publicos, tais com os de telefonia e acesso a internet, sao



questionadas como violadoras da competéncia do Ente titular do servico
respectivo. E € o que se tem na hipdtese, conforme alegado nos autos
pelas autoridades responsaveis pela edicdo da norma impugnada.
Embora se reconheca a existéncia de precedentes da CORTE que
reconheceram a validade de leis dessa natureza, entendo que, no caso, as
provideéncias estabelecidas pela norma local, atinentes ao estabelecimento
de limitagOes para a instalagao de infraestruturas relacionadas a servigos
de telecomunicagdes, extrapolam a competéncia relacionada a
preservacao do meio ambiental e a ocupagao do solo e zoneamento
urbano, como bem destacado pelo Advogado-Geral da Unidao em sua

manifestacao (doc. 20):

Na espécie, os diplomas questionados apresentam
normatizagao exaustiva sobre a instalacao e o funcionamento de
antenas, postes, torres, contéineres e demais equipamentos que
compOem as Estacdes Transmissoras de Radiocomunicac¢ao —
ETR no Municipio de Guarulhos, em contraposi¢ao ao principio
federativo da reparticao de competéncias. [...]

Ademais, as normas trazem ampla conceituagao técnica
(artigo 2° da Lei n® 7.972/2021) e estabelecem requisitos para a
instalacao e regularizacao de ETRs (artigos 7° a 20 da citada
norma municipal) bem como a forma de concessao do
respectivo licenciamento (artigos 26 a 40 do mesmo diploma).

Ocorre que a competéncia para dispor sobre o assunto
pertence a Unido, sendo certo que a atribuicao dos Municipios
para legislar sobre interesse local nao os autoriza a estabelecer
normas que veiculem matérias que a propria Lei Maior conferiu
ao ente central. [...]

Ademais, impende registrar que a matéria ja estd
disciplinada pela Lei Federal n® 11.934/2009, que “dispde sobre
limites a exposigio humana a campos elétricos, magnéticos e
eletromagnéticos; altera a Lei n® 4.771, de 15 de setembro de 1965; e
dd outras providéncias”. [...]

A matéria também esta disciplinada pela Lei n®
13.116/2015, que “estabelece normas gerais para implantacio e
compartilhamento da infraestrutura de telecomunicacdes”, cujo
artigos 6° e 7° ja preveem, peremptoriamente, as restricdes para
a instalacao de infraestrutura de redes de telecomunicagdes em
area urbana e estabelecem o procedimento a ser adotado,
inclusive nos casos em que ha necessidade de processo de

licenciamento ambiental. [...]



Como se nota, as limitagbes para a instalagao de
infraestruturas relacionadas aos servicos de telecomunicagoes
estao dispostas nas normas federais vigentes sobre a matéria.

Portanto, ao submeter a instalacao de infraestruturas de
telecomunicacdgo a novas condicionantes, as normas
hostilizadas ingressaram no dominio normativo reservado a
Uniao.

Isso porque o ente federativo que titulariza a exploracao
dos servicos de telefonia, conforme anteriormente ressaltado, é
a Unido. Permitir que o Municipio de Guarulhos/SP possa
regulamentar, no ambito de seu territdrio, relagao estritamente
concernente aos prestadores do servico de telefonia viola
frontalmente a divisao constitucional das competéncias.

No mesmo sentido, manifestou-se o Procurador-Geral da Republica
(doc. 23):

Na reparticao de competéncias decorrente do modelo de
federalismo adotado pelo Estado brasileiro, o constituinte
originario elencou, no art. 22 da Carta da Republica, as matérias
cuja atribuigao para legislar é privativa da Unidao, em extenso
rol de temas relevantes e de interesse geral do pais.

[...]

A Constituigao Federal também reservou a Unidao, por
forco do disposto no inciso XI do art. 21, a competéncia
exclusiva para “explorar, diretamente ou mediante autorizagdo,
concessio ou permissdo, 0s servicos de telecomunicagdes, nos termos
da lei, que dispord sobre a organizacgio dos servigos, a criagdo de um
orgdo regulador e outros aspectos institucionais”.

Com o fito de cumprir tal competéncia material, o inciso
IV do art. 22 da Lei Maior estabelece a competéncia privativa da
Uniao para legislar sobre “dguas, energia, informdtica,
telecomunicacoes e radiodifusio” .

As normas ora impugnadas — Lei 7.972/2021 e Decreto
39.370/2022, ambos do Municipio de Guarulhos/SP — instituem
a obrigatoriedade de prévio licenciamento municipal para
instalacdo de infraestrutura de suporte para estagoes de
telecomunicacao.

Ao criar obrigagOes as empresas prestadoras de servigos
de telecomunicagdes, sob o pretexto de regulamentagao do uso
e ocupacgao do solo urbano e de protecao e defesa do meio

ambiente, as normas municipais interferiram diretamente na



relacao contratual formalizada entre o Poder concedente e as
concessionarias.

Em situagoes semelhantes, esta CORTE ja afirmou que é por meio de
legislacao da pessoa politica concedente que haverao de ser definidos os
termos da relagao de exploragao dos servigos. Confira-se:

EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. INC. VIII E § 1° DO ART. 23 DA
LEI N. 6.060/2017 DO MUNICIPIO DE AMERICANA/SP.
PROIBICAO DE  INSTALACAO DE  SISTEMAS
TRANSMISSORES OU RECEPTORES A MENOS DE
CINQUENTA METROS DE RESIDENCIAS. AFRONTA A
COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR
SOBRE TELECOMUNICACOES. PRECEDENTES DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. ARGUICAO JULGADA
PROCEDENTE (ADPF 731, Rel. Min. CARMEN LUCIA,
Tribunal Pleno, DJe de 10/02/2021).

Ementa: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL. ART. 2° DA LEI 5.683/2018, DO
MUNICIPIO DE VALINHOS/SP, QUE DISPOE SOBRE
INSTALACAO DE ANTENAS TRANSMISSORAS DE
TELEFONIA CELULAR. ESTABELECIMENTO DE LIMITES
TERRITORIAIS. COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO
PARA LEGISLAR SOBRE TELECOMUNICACOES.
VIOLACAO DOS ARTS. 21, XI, E 22, IV, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. ARGUICAO JULGADA PROCEDENTE. I - O
dispositivo legal impugnado, ao prever que os sistemas
transmissores de telefonia nao poderao ser instalados nas areas
localizadas até 100 metros de residéncias, pragas, parques,
jardins, imoveis integrantes do patrimonio historico cultural,
areas de preservacdo permanente, dreas verdes ou areas
destinadas a implantacdo de sistema de lazer, invadiu
competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicagoes, nos termos dos arts. 21, XI, e 22, IV, da Carta
Politica. IT - Estao incluidos no conceito de telecomunicagdes, os
equipamentos e 0s meios necessarios para transmissao de sinais
eletromagnéticos, tais como as antenas de telefonia celular. III -
E pacifico o entendimento desta Corte quanto a
inconstitucionalidade de normas locais que tenham como objeto

matérias de competéncia legislativa privativa da Uniao.



Precedentes. IV - A competéncia atribuida aos municipios em
matéria de defesa e protecao da satde nao pode sobrepor-se ao
interesse mais amplo da Unido no tocante a formula¢ao de uma
politica de ambito nacional para o estabelecimento de regras
uniformes, em todo o Pais, com a finalidade de proteger a satide
de toda populacao brasileira, bem como quanto a exploragao
dos servicos de telecomunicagdes. V - Arguicao de
descumprimento de preceito fundamental julgada procedente
para declarar a inconstitucionalidade do art. 2° da Lei
5.683/2018, do Municipio de Valinhos/SP (ADPF 732, Rel. Min.
RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, DJe de
18/05/2021).

Mencionem-se, ainda, os seguintes precedentes em que esta CORTE
declarou a inconstitucionalidade de legislagdes locais que dispunham
sobre telecomunicacOes, na medida em que as normas impugnadas
repercutiam no nucleo regulatorio das atividades e, consequentemente,
invadiam a competéncia privativa da Unido para disciplinar
normativamente o tema (art. 22, IV, da Constituicao):

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
duvida sobre a competéncia legislativa recai sobre norma que
abrange mais de um tema, deve o intérprete acolher
interpretacao que nao tolha a competéncia que detém os entes
menores para dispor sobre determinada matéria (presumption
against preemption). 2. Porque o federalismo é um instrumento
de descentralizacdo 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
aplicacao excluem o poder de complementacao que detém os
entes menores (clear statement rule), é possivel afastar a
presungao 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 defini¢ao de
limites para a tolerancia da radiacao emitida por antenas
transmissoras. 4. A Uniao, por meio da Lei 11.934, fixou limites
proporcionalmente adequados a exposi¢ao humana a campos
elétricos, magnéticos e eletromagnéticos. Precedente. 5. Dessa
forma, a presungao 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 satde da
populacao, disciplinando a instalacao de antenas transmissoras
de telefonia celular, adentrou na esfera de competéncia
privativa da Unido. 7. Acdo direta julgada procedente (ADI
3110, Rel. Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, DJe e
10/06/2020).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO CONSTITUCIONAL. CONVERSAO DE RITO.
JULGAMENTO DEFINITIVO DA ACAO. LEI N° 10.273/2014
DO ESTADO DA PARAIBA. CRIACAO DE OBRIGACOES
PARA CONCESSIONARIAS DE SERVICO DE TELEFONIA
FIXA E MOVEL. SERVICOS DE TELECOMUNICACOES.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL POR VIOLACAO A
COMPETENCIA EXCLUSIVA DA UNIAO (ARTS. 21, XI, 22, IV
E 175, CF/88). PRECEDENTES. 1. Conversao do rito do art. 10
para o rito do art. 12 da Lei 9.868/99, considerando (i) a nao
complexidade da questao constitucional posta; (ii) elevado grau
de instrucao dos autos; e (iii) a baixa utilidade do rito
inicialmente adotado para o presente caso. Precedentes: ADI
5.098, Rel. Min. Alexandre de Moraes; ADI 4.925, Rel. Min. Teori
Zavascki; ADI 4.163, Rel. Min. Cezar Peluso. 2. E
inconstitucional, por vicio formal, a Lei n® 10.273/2014, do
Estado da Paraiba, que criou obrigacdes para as concessiondrias
de servigos de telefonia fixa ou movel, de TV por assinatura ou
de internet, em razao da violacdo a competéncia privativa da
Uniao para explorar os servigos de telecomunicagoes e legislar a
seu respeito. Nas hipoteses em que verificadas essas razoes, o
Plendrio desta Corte tem entendido adequada a conversao do
rito com vista a se emitir pronunciamento jurisdicional
definitivo. Precedentes: ADI 2.337, Rel. Min. Celso de Mello;



ADI 4.369, Rel. Min. Marco Aurélio; ADI 3.322, Rel. Min. Gilmar
Mendes; ADI 4.533, Rel. Min. Ricardo Lewandowski; ADI 4.083,
Rel. Min. Carmen Lucia; ADI 5.253, Rel. Min. Dias Toffoli ; ADI
4.478, Redator do acordao Min. Luiz Fux; ADI 5.569, Rel. Min.
Rosa Weber, ADI 5.585, Rel. Min. Edson Fachin; ADI 5.098, Rel.
Min. Alexandre de Moraes; ADI 3.533, Rel. Min. Eros Grau; ADI
2,615, Rel. Min. Nelson Jobim. 3. Acao direta de
inconstitucionalidade cujo pedido se julga procedente, para
declarar, por vicio formal, a inconstitucionalidade da Lei n®
10.273, de 09.04.2014, do Estado da DParaiba, em sua
integralidade (ADI 5723, Rel. Min. ROBERTO BARROSO,
Tribunal Pleno, julgado em 19/12/2018, DJe de 14/2/2019).

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO CONSTITUCIONAL. LEI 10.513/2015 DO ESTADO
DA PARAIBA. INSTITUICAO DE OBRIGACAO PARA AS
EMPRESAS CONCESSIONARIAS DE SERVICOS DE
TELECOMUNICACOES DE APRESENTAREM MENSAGEM
INFORMATIVA QUANDO OS USUARIOS DOS SERVICOS
REALIZAREM LIGACOES PARA NUMEROS DE OUTRAS
OPERADORAS. ARTIGO 22, IV, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. COMPETENCIA PRIVATIVA DA UNIAO PARA
LEGISLAR SOBRE TELECOMUNICACOES.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. ARTIGO 24, V E VIII,
DA CONSTITUICAO FEDERAL. INAPLICAVEL. USUARIO
DE SERVICOS PUBLICOS CUJO REGIME GUARDA
DISTINCAO COM A FIGURA DO CONSUMIDOR. ARTIGO
175, PARAGRAFO UNICO, I, DA CONSTITUICAO
FEDERAL. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
CONHECIDA E JULGADO PROCEDENTE O PEDIDO. 1. A
competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicacdes (artigo 22, IV, da Constituicao Federal) é
violada quando lei estadual institui obrigacao para as empresas
concessiondrias de servigos de telecomunicagdes, ainda que a
pretexto de proteger o consumidor ou a satide dos usudrios. 2.
A competéncia concorrente dos estados-membros para dispor
sobre direito do consumidor (artigo 24, V e VIII, da
Constitui¢do Federal) nao pode conduzir a frustracdo da
teleologia das normas que estabelecem as competéncias
legislativa e administrativa privativas da Unido para disciplinar
o setor de telecomunicacdes. Precedentes. 3. As figuras do
consumidor e do usudrio de servigos publicos ostentam regimes



juridicos diversos, por isso que este tltimo, que observa a logica
da solidariedade social (artigo 3% I, da Constitui¢ao Federal),
encontra sede especifica na cldusula “direitos dos usudrios”,
prevista no artigo 175, paragrafo unico, II, da Constituicao
Federal. 4. A Lei 10.513/2015 do Estado da Paraiba, ao instituir a
obrigacdo de as empresas concessiondrias de servigos de
telecomunicagdes apresentarem mensagem informativa quando
os usuarios dos servicos realizarem ligagdes para numeros de
outras operadoras, viola o artigo 22, IV, da Constituigao
Federal, configurando inconstitucionalidade formal. 5. Acao
direta conhecida e julgada procedente (ADI 5575, Rel. Min.
LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 25/10/2018, DJe de
7/11/2018).

Acao direta de inconstitucionalidade. Constitucional.
Reparticado de competéncias. Lei 15.984/2016 do Estado do
Ceard, que determina as empresas operadoras do Servico Mdvel
Pessoal a instalagdio de bloqueadores de sinais de
radiocomunicagdes nos estabelecimentos penais. Alegacao de
violagao aos artigos 21, IX; 22, IV; e 175, pardgrafo unico, I e II,
da Constituicao Federal. 2. Inconstitucionalidade formal. Ao ser
constatada aparente incidéncia de determinado assunto a mais
de um tipo de competéncia, deve-se realizar interpretacao que
leve em consideragao duas premissas: a intensidade da relacao
da situacao fatica normatizada com a estrutura basica descrita
no tipo da competéncia em analise e, além disso, o fim primario
a que se destina essa norma, que possui direta relagio com o
principio da predominancia de interesses. Competéncia da
Unido para explorar servicos de telecomunicagao (art. 21, XI) e
para legislar sobre telecomunicagdes (art. 22, IV). O Supremo
Tribunal Federal tem firme entendimento no sentido da
impossibilidade de interferéncia do Estado-membro nas
relacOes juridicas entre a Unido e as prestadoras dos servigos de
telecomunicagoes. Em conformidade com isso, a jurisprudéncia
vem reconhecendo a inconstitucionalidade de normas estaduais
que tratam dos direitos dos usudrios; do fornecimento de
informagOes pessoais e de consumo a orgaos estaduais de
seguranca publica; e da criagdo de cadastro de aparelhos
celulares roubados, furtados e perdidos no ambito estadual.
Precedentes. A Lei 15.984/2016, do Estado do Ceara, trata de
telecomunicag¢des, na medida em que suprime a prestagao do
servico atribuido pela CF a Unido, ainda que em espago



reduzido - ambito dos estabelecimentos prisionais.
Interferéncia considerdvel no servico federal. Objetivo
primordialmente econdmico da legislacdo — transferéncia da
obrigacao a prestadora do servigo de telecomunicagoes. Invasao
indevida da competéncia legislativa da Unido. 3. Acao direta
julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade da Lei
15.984/2016 do Estado do Ceara (ADI 5521, Rel. Min. GILMAR
MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 9/5/2019, DJe de
22/5/2019).

Portanto, constatado que o carater preponderante da norma
impugnada, mais do que a protecao do meio ambiente, da defesa da
saude e da regulamentagao do uso e ocupagao do solo e do zoneamento
urbano, é a regulacao do proprio modo de prestagao do servigo, impoe-se
o acolhimento do pedido de inconstitucionalidade, na medida em que o
tema esta inserido na competéncia privativa da Unido para legislar sobre
telecomunicacoes.

Pela mesma razao, os dispositivos instituidores e regulamentadores
de taxa de instalacao, licenca de funcionamento e licenca de
compartilhamento e eventual renovagao (arts. 12; 30, V; 31; 33, III; 35, V; e
36, da Lei Municipal 7.972/2021; e o art. 16, XI, e pardgrafo tnico, V, do
Decreto 39.370/2022) afrontam a competéncia tributdria da Unido, na
medida em que, consoante tese firmada no Tema 919 da Repercussao
Geral, “a instituicio de taxa de fiscalizacdo do funcionamento de torres e
antenas de transmissio e recepgio de dados e voz ¢ de competéncia privativa da
Unido, nos termos do art. 22, 1V, da Constituicido Federal, ndo competindo aos
Municipios instituir referida taxa” .

Diante do exposto, CONHECO da arguicao e JULGO
PROCEDENTE O PEDIDO para declarar a inconstitucionalidade da Lei
7.972/2021 e do Decreto 39.370/2022, ambos do Municipio de
Guarulhos/SP.

E o voto.



