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|. Relatério

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO
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DE LElI QUE DISPOE SOBRE A ALTERACAO DO
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ATENDIMENTO  PRIORITARIO. JURIDICIDADE.
INTERESSE LOCAL. SUPLEMENTACAO A
LEGISLACOES FEDERAIS E ESTADUAIS. MATERIA
CONCORRENTE ENTRE OS ORGAOS DO
LEGISLATIVO E DO EXECUTIVO.
COMPATIBILIDADE MATERIAL COM A
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NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DA MELHOR
TECNICA LEGISLATIVA E DE EMENDA IMPONDO
SANCOES, SOB PENA DE ESVAZIAMENTO DA
NORMA.

Cuida o presente parecer acerca do Exame de Juridicidade do Projeto de

Lei n.° 42/2019, de autoria do Vereador Vladi Lourengo, cujo contelido dispde sobre a

alteragao do pictograma, simbolo representativo da figura dos idosos, nas placas de
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atendimento prioritario, nos estabelecimentos publicos e privados, no ambito do
municipio de Novo Hamburgo.

Sobre o Exame de Juridicidade, explica Luciano Henrique da Silva Oliveira,
ser a conformidade de determinada matéria ao Direito. Isto &, “Uma matéria é juridica
se estd em consonéncia com a Constituicdo, as leis, os principios juridicos, a
jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. Podemos entender a
juridicidade em sentido amplo de uma proposicdo como o conjunto de sua
constitucionalidade, sua regimentalidade e sua juridicidade em sentido estrito, esta
abrangendo o atendimento aos atributos da norma legal, a legalidade, a aderéncia
aos principios juridicos e a observadncia da técnica legislativa, além de outros
aspectos de juridicidade.”

Ressalte-se que a presente proposic¢ao foi lida no expediente da sessao de
11 de margo de 2019 e que, atendidos os requisitos regimentais, situa-se em

condigdes de analise. E o que basta relatar, dessarte passa-se a fundamentar.

Il. Da Fundamentagao

Primeiramente, estabelece a Constituicido da RepuUblica Federativa do
Brasil:

Art. 30. Compete aos Municipios:

| — legislar sobre assuntos de interesse local;

Il — suplementar a legislacao federal e a estadual no que couber,
(grifou-se)

Salienta-se que aos Municipios compete legislar sobre peculiar interesse
qgue envolve a administracdo municipal. No que diz respeito ao interesse local, “O que
define e caracteriza o ‘interesse local”, inscrifo como dogma constitucional, € a
predominédncia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Unido.”

Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a

condigdo de principio estruturante da organizagao institucional do Estado brasileiro,

1 OLIVEIRA, L. H. S. Andlise de Juridicidade de Proposicées Legislativas. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado,  agosto/2014  (Texto para  Discussdo n® 151).  Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.

2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 152 ed. Editora Malheiros, Sao Paulo, 20086, p. 91.
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qualificando-se como prerrogativa politica, que, outorgada ao Municipio pela propria
Constituicdo da Republica, somente por esta pode ser validamente limitada,
consoante observa HELY LOPES MEIRELLES, em obra classica de nossa literatura

juridica:

“A Autonomia ndo € poder originario. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros como 0s
Municipios tém a sua aufonomia garantida constitucionalmente, ndo como um
poder de aufogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um
direfto Publico subjetivo de organizar o seu governo e prover a sua
Administragdo, nos limites que a Lei Maior lhes traga. No regime
constitucional vigente, ndo nos parece que a autonomia municipal seja
delegagédo do Estado-membro ao Municipio para prover a sua Administragéo.
E mais que delegagdo;, é faculdade politica, reconhecida na propria
Constituicdo da Republica. Ha, pois, um minimum de autonomia
constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja utilizagdo ndo depende a
Comuna de qualquer delegagdo do Estado-membro.™

Prosseguindo a proposigao € Constitucional de natureza Organica, eis que,
em regra geral de competéncia, a Unido edita as normas gerais sobre as garantias
afirmativas aos idosos (Estatuto do Idoso, in casu), competindo ao ente publico
Municipio dispor, de maneira suplementar, sobre normas de locais que protejam o
bem juridico em voga, no caso a protegdo ao idoso.

Corroborando, no inciso Il, do art. 30, da CRFB, compete aos Municipios,
suplementar a legislagéo federal e a estadual no que for pertinente e lhe couber, vale
dizer, no vazio da lei federal ou estadual e no que disser respeito ao interesse
municipal.

Nesse sentido, € cedigco o entendimento nas cortes superiores conferindo
aos entes municipais a possibilidade de legislar sobre matérias que visem a protecéo
do idoso na medida do interesse local, suplementando legislacao federal ou estadual.

A fundamentacéo paradigmatica sobre o tema encontra-se exposta no RE
240406°, julgado em 2003, de Relatoria do emérito ex Ministro do STF, Min. Carlos
Velloso, o qual afirmou ser “Competéncia municipal para legislar sobre questées que
digam respeito a edificagbes ou construgdes realizadas no municipio. exigéncia, em

tais edificagbes, de certos componentes. Numa outra perspectiva, exigéncia de

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 156 ed. Editora Malheiros, S&o Paulo, 2008, pp. 109-110.
4 RE 2404086, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Segunda Turma, julgado em 25/11/2003, DJ 27-02-2004 PP-
00038 EMENT VOL-02141-05 PP-01006.
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equipamentos de seguranga, em iméveis destinados ao atendimento do publico, para
segurancga das pessoas. C.F, art. 30, I. IL.”

Sendo assim, é flagrante que o objeto da proposicdo reveste-se de
constitucionalidade formal de natureza orgénica no que concerne a entidade produtora
da matéria legislativa, in casu, o Municipio. Restando, portanto, a analise da matéria
versada sob o aspecto formal propriamente dito de natureza subjetiva, isto &, da
existéncia, ou n&o, de iniciativa privativa de 6rgao, bem como da constitucionalidade
material — conformidade com o texto constitucional.

Sobre a deflagragao do processo legislativo, estabelece a regra contida no

caput do art. 61, da Constituicdo Republica, como regra:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualguer
membro ou Comiss&o da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou
do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e
aos cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituicao.

Ademais, é firme o entendimento da jurisprudéncia quanto a necessidade
de replicagdo compulsoéria das normas regedoras do processo legislativo pelos demais

entes federados em decorréncia do principio da simetria, sendo veja-se:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUICAO DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDIGAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM
SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUAGOES EM QUE A CONSTITUIGAO
FEDERAL EXIGE LElI ORDINARIA, VIOLAGAO AO PRINCIPIO DA
SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. | — A inconstitucionalidade
dos preceitos impugnados decorre da violagdo ao principio da simetria,
uma vez que a Constituicdo do Estado do Piaui exige a edicdo de Lei
Complementar para o tratamento de matérias em relagdo as quais a
Constituicdo Federal prevé o processo legislativo ordinario. Il - A
jurisprudéncia reiterada desta Corte € no sentido de que o Estado —
membro, em tema de processo legislativo, deve observancia cogente a
sistematica ditada pela ConstituicAo Federal. Precedentes. Il — Acédo
julgada procedente para declarar a inconstitucionalidade dos incisos Il
VII, VIII, IX e X, e do paragrafo Unico do art. 77 da Constituicdo do Estado
do Piaui.®

Por isso, em virtude do Principio da Simetria, a Constituicdo do Estado do

5 ADI 2872, Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acorddo: Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal
Pleno, julgado em 01/08/2011, DJe-170 DIVULG 02-09-2011 PUBLIC 05-09-2011 EMENT VOL-02580-01 PP-
00001.
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Rio Grande do Sul® disciplina de forma idéntica a iniciativa do processo legislativo.

O eminente Min. que compde a atual estrutura do Pretério Excelso, Gilmar
Ferreira Mendes, em julgado paradigmatico, firmou o entendimento supraexposto no
ARE n.° 878.911 RG’, afirmando “nédo usurpar a competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a administragdo publica, néo trata
da sua estrutura ou da atribuicdo de seus orgdos nem do regime juridico de
servidores publicos.”

Dessarte, néo cuidando a proposi¢éo da criagado ou extingdo de orgéos ou
organizagdo e funcionamento da administragcdo publica, ou seja, matérias
eminentemente administrativas, impende reconhecer a constitucionalidade formal de
seu objeto. Cite-se, nesse diapaséo, jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal

Federal que confirmam tal entendimento:

CONSTITUCIONAL. PROTECAO A SAUDE E A PESSOAS COM
DEFICIENCIAS. LEI 16.285/2013, DE SANTA CATARINA. ASSISTENCIA A
VITIMAS INCAPACITADAS POR QUEIMADURAS GRAVES. ALEGACOES
DIVERSAS DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. ViCIOS DE
INICIATIVA. INEXISTENCIA. OCORRENCIA DE USURPACAO DE
COMPETENCIAS MUNICIPAIS (ART. 30, V) E DA UNIAO, QUANTO A
AUTORIDADE PARA EXPEDIR NORMA GERAL (ART. 24, XIV, § 1°). 1.
Os artigos 1°, 4°, 6° e 7° da lei impugnada nao afrontam a regra, de
reproducao federativamente obrigatéria, que preserva sob a
autoridade do chefe do Poder Executivo local a iniciativa para iniciar
leis de criagcdo e/ou extingdo de Ministérios e érgios da
Administragao Publica (art. 61, § 1°, I, “e”, da CF). Mera especificagio
de quais cuidados médicos, dentre aqueles ja contemplados nos
padroes nacionais de atendimento da rede publica de salide, devem
ser garantidos a determinada classe de pacientes (portadores de
sequelas graves causadas por queimaduras). 2. A clausula de reserva
de iniciativa inscrita no art. 61, § 1° Il, “b”, da Constituigdo, por sua
vez, nao tem qualquer pertinéncia com a legislagao objeto de exame,
de procedéncia estadual, aplicando-se tio somente aos territérios
federais. Precedentes. 3. Inocorréncia, ainda, de violagao a preceitos
orcamentarios, tendo em vista o acréscimo de despesas publicas
decorrentes da garantia de assisténcia médica especializada a vitimas
de queimaduras. Conforme reafirmado pelo Plenario Virtual desta
Suprema Corte em sede repercussao geral (ARE 878.911, Rel. Min.
GILMAR MENDES, DJe de 10/10/2016): “Nao usurpa competéncia
privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie despesa
para a Administragdo, nao trata da sua estrutura ou da atribuicdo de
seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores publicos (art. 61, §
19, II,"a", "c¢" e "e", da Constituicdo Federal)”. 4. Ao dispor sobre

6 Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou Comissdo da Camara dos
Deputados, do Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da Republica, ao Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidaddos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicio.

7 ARE n.° 878.911 RG, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 29-9-2016.
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transporte municipal, o art. 8° da Lei n® 16.285/2013 do Estado de Santa
Catarina realmente interferiu na autonomia dos entes municipais, pois
avangou sobre a administracdo de um servico publico de interesse local
(art. 30, V, da CF). Além disso, o dispositivo criou presung&o legal de
restrigdo de mobilidade de vitimas de queimaduras graves, distanciando-
se do critério prescrito em normas gerais expedidas pela Uni&o dentro de
sua competéncia para legislar sobre protegdo e integracdo social das
pessoas portadoras de deficiéncia (art. 24, XIV, e § 1°, da CF). 5. A norma
prevista no art. 9° da Lei estadual 16.285/2013 funciona como clausula de
mero valor expletivo, que apenas conecta uma categoria normativa geral,
de “pessoas com deficiéncia’, com uma classe especial de destinatarios
sempre caracterizados por incapacidade laboral — “pessoas com sequelas
graves incapacitantes decorrentes de queimaduras’ — sem que exista
qualquer contraste entre as duas disciplinas. 6. Agao direta parcialmente
procedente quanto ao art. 8° da Lei 16.285/2013, do Estado de Santa
Catarina.® (grifou-se)

Logo, com relagao a iniciativa reservada (constitucionalidade subjetiva ou
propriamente dita) para deflagrar o processo legislativo, salienta-se ter sido
plenamente observada sob o aspecto do sujeito iniciador, eis que a matéria nao se
enquadra naquelas reservadas privativamente ao Chefe do Poder Executivo, sendo,
portanto, concorrente entre os 6rgdos do Executivo e do Legislativo local, restando,
nessa senda, somente consideragdes sob a 6tica da constitucionalidade material, ou
seja, da compatibilidade com o texto constitucional.

Ora, do ponto de vista material, interpretando as mencionadas
jurisprudéncias ao contexto e ao conteudo /atu contido na presente proposi¢ao,
mutatis mutandis, depreende-se que Municipio dispde, sim, de competéncia para
exigir, mediante lei formal, a alteragdo das placas obrigatérias que veiculam o
atendimento prioritario aos idosos, nos estabelecimentos publicos e privados que
atendam essa classe vulneravel e constitucionalmente protegida, matéria esta que,
por sinal, reflete nada mais nada menos que o Poder de Policia® de natureza
originaria'®.

Ademais, a Magna Carta estabelece que o Estado tém o dever de amparar

8 ADI 5283, Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 08/11/2017, PROCESSO
ELETRONICO DJe-263 DIVULG 20-11-2017 PUBLIC 21-11-2017.

9 “[...] o poder de policia é a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em
beneficio do interesse publico. Esse interesse publico diz respeito aos mais variados setores da sociedade, tais
como seguranga, moral, saude, meio ambiente, defesa do consumidor, patriménio cultural, propriedade. [...]" - DI
PIETRO, 2017, p. 155-156.

10 "Ao se empregar o principio de que quem pode o mais pode ¢ menos, & viavel atribuir as pessoas politicas da
federagdo o exercicio do poder de policia, porquanto se thes compete editar as proprias leis limitadoras, conferindo
a coeréncia propicia e permitindo, em decorréncia, o poder de esmiugar as restricdes. Trata-se, aqui, do poder de
policia originario, que alcanga, em sentido amplo, as leis e os atos administrativos provenientes de tais pessoas
[...]”- CARVALHO FILHO, 2011, p. 73.
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as pessoas idosas, assegurando sua participagdo na comunidade, defendendo sua
dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida."'

Logo, conforme supramencionado, & firme ser o Municipio também
responsavel por legislar sobre normas que protejam os idosos e a melhor idade.

Outrossim, gize-se, que o projeto normativo encontra-se de acordo com a
supremacia do interesse publico sobre o privado, manifestado este através do poder
de policia de natureza originaria.

Contudo, impende salientar que no ordenamento juridico patrio as sancoes
administrativas sdo manifestagdes do Poder de Policia™ e, portanto, deverdo estar
previstas em lei, a um pelo fato de ninguém ser obrigado a fazer ou deixar de fazer
alguma coisa sen&@o em virtude de lei, a dois pelo fato de saber que o poder de policia
possui atributo préprio da tipicidade™ e da submissdo dos agentes de controle ao
principio da legalidade'.

Como visto, tal principio € norteador de todos os atos administrativos,
sobretudo em se tratando de processo administrativo punitivo. Nesse diapasao, varios
orgaos da Administragao Publica Federal ja trazem o detalhamento de sancées (como
especificacéo de gradagéo e valores) em atos normativos secundarios como portarias,
resolugbes e até decretos, o que poderia gerar questionamentos por parte dos
administrados quanto a suposta afronta ao principio da legalidade.

Ora, tais atos normativos de segundo grau, a priori, ndo ferem o principio

da legalidade, desde que sirvam para detalhar sangées ja previamente previstas — o

11 Art. 230. A familia, a sociedade e o Estado tém o dever de amparar as pessoas idosas, assegurando sua
participac&o na comunidade, defendendo sua dignidade e bem-estar e garantindo-lhes o direito a vida.

12 LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRC DE 1966. - Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis & Unizo, Estados e Municipios.

[..]

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencéo de fato, em razéo de interesse publico concernente a
seguranga, & higiene, a ordem, aos costumes, & disciplina da producédo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concesso ou autorizagdo do Poder Publico, & tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

13 “Tipicidade € o atributo pelo qual o ato administrativo deve corresponder a figuras definidas previamente pela lei
como aptas a produzir determinados resultados. Para cada finalidade que a Administragdo pretende alcangar
existe um ato definido em lei.

Trata-se de decorréncia do principio da legalidade, que afasta a possibilidade de a Administragdo praticar atos
inominados; estes sdo possiveis para os particulares como decorréncia do principio da autonomia da vontade. [...J"
- DI PIETRO, 2017, p. 242.

14 "0 principio da legalidade, no Brasil, significa que a Administragdo nada pode fazer sendo o que a lei determina.
Ao contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, a Administracéo sé pode fazer o
que a lei antecipadamente autonize. Donde, administrar é prover aos interesses publicos assim caracterizados em
lei, fazendo-o na conformidade dos meios e formas nela estabelecidos ou particularizados segundo suas
disposigbes.[...]"- JUSTEN FILHO, 2010, p. 192,
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que ndo ocorre com a presente lei, ja que o §2° afirma que ‘o ndo cumprimento
podera incidir em notificagdes, sangbes e multas a serem regulamentadas pelo Poder
Executivo”, delegando assim a competéncia originaria e constitucional, eis que
somente a lei em sentido formal podera prever as hipéteses de sangbes aos
particulares.

A Procuradoria acrescenta que entre as previsdes de penalidades dispostas
no art. 4° poder-se-ia cogitar a hipétese de acrescer outros incisos, atraves de uma
emenda aditiva, prevendo outras penalidades, como as de: suspenséo, cancelamento
de alvara de funcionamento e, apos, a interdicdo do estabelecimento, todos como
hipdteses sucessivas, na tentativa de coibir e coagir de maneira indireta para que o
particular obedeca os comandos da norma. Deve o Projeto explicitar as sangdes que
serdo aplicadas aos estabelecimentos em caso de descumprimento, sob pena de
tornar a norma, se aprovada, indcua, além disso, inserir em outro artigo o dispositivo
com o prazo para adaptagao dos estabelecimentos.

Ademais, a titulo de observancia a melhor técnica legislativo, entende-se
que a norma deva possibilitar o seu cumprimento de maneira gradativa, a fim de nao
onerar de forma demasiada os estabelecimentos que se submeterdo as normas
apostas.

Nesse sentido, a Legistica Formal imposta pela lex legum, a qual norteia o
devido processo legislativo, a Lei Complementar n°. 95/1998, impde, através do
dispositivo oitavo, que a lei devera observar prazo razoavel no momento da criagéo

legislativa, veja-se in verbis:

Art. 8° A vigéncia da lei sera indicada de forma expressa e de modo a
contemplar prazo razoavel para que dela se tenha amplo conhecimento,
reservada a clausula "entra em vigor na data de sua publicagéo" para as
leis de pequena repercussao.

Ora, ndo sendo lei de pequena repercussido, dever-se-a conceder prazo
habil que visa a, ndo somente dar ampla publicidade a futura norma juridica, mas
também a conferir prazo razoavel para que todos os envolvidos e afetados
prepararem-se e adéquem-se aos comandos impostos pela norma, bem como para
que a Administragao Publica e os agentes publicos que a presentam possam fiscalizar

o seu cumprimento, conforme dispde o art. 8° da Lei Complementar n.° 95/1998.
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CAMARA MUNICIPAL DE NOVO HAMBURGO

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
PROCURADORIA-GERAL

Por derradeiro, a titulo de informagao, este 6rgao juridico acrescenta-se
que tramita no Senado Federal o Projeto de Lei (Projeto de Lei 10282/18), visando a

alteracao do Estatuto do Idoso, com o mesmo viés da presente proposicao.

lll. Conclusio

Diante do todo exposto, a serem observados os levantamentos trazidos,
bem como a necessidade de emenda parlamentar ao projeto em tela, normatizando o
poder de policia, trazendo hipéteses de descumprimento e suas sancbes, a
Procuradoria opina pela Juridicidade™ que envolve a presente proposicao, permitindo
o prosseguimento do devido processo legislativo.

Finalmente, convém salientar que a matéria estara apta a inclusdo na ordem
do dia a partir da quinta sessao ordinaria subsequente a leitura no expediente. Nesse
sentido € o disposto no art. 150, §7°, do Regimento Interno’.

E o parecer.

Novo Hamburgo, 09 de julho de 2019.

.\SA’\‘- \J AbwsdoHa

Wedner Lacerda ‘ Iy’a cela Artl Silva
Procurador “Procuradora-Geral
OAB/RS n.° 95.106 OAB/RS n.° 68.028

15 “[...] Juridicidade é a conformidade ao Direito. Uma matéria é juridica se estd em consondncia com a
Constituigédo, as leis, os principios juridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. A
Jjuridicidade representa condigdo de admissibilidade da tramitag&o das proposicées legislativas. Podemos entender
a juridicidade em sentido amplo de uma proposicdo como o conjunto de sua constitucionalidade, sua
regimentalidade e sua juridicidade em sentido estrito, esta abrangendo o atendimento aos atributos da norma legal,
a legalidade, a aderéncia aos principios juridicos e a observancia da técnica legislativa, além de outros aspectos
de juridicidade. [...]" - OLIVEIRA, L. H. S. Analise de Juridicidade de Proposigdes Legislativas. Brasilia: Nucleo de
Estudos e Pesquisas/CONLEG/Senado, agosto/2014 (Texto para Discussdo n° 151). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em 11 ago. 2014.

16 Art. 150.

(-..)

§7°. Qualquer projeto somente podera ser incluido para apreciar na Ordem do Dia a partir da quinta Sessao
Ordinaria subseqiente aquela em que tenha sido lido no Expediente, salvo deliberagido em contrario, aprovada por
2/3 (dois tergos) dos Vereadores.
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