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|. Relatério

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO
MUNICIPAL. DIREITO AMBIENTAL. EXAME DE
JURIDICIDADE. PROJETO DE LElI QUE CRIA O
PROGRAMA DE CAPTACAO DE RECURSOS DE
AGUAS PLUVIAIS ATRAVES DO SISTEMA DE
CISTERNAS NO MUNICIPIO DE NOVO
HAMBURGO. PARCIAL JURIDICIDADE. INTERESSE
LOCAL E SUPLEMENTACAO AS NORMAS
FEDERAIS E ESTADUAIS NO QUE COUBER. LEI
PROVENIENTE DO PODER LEGISLATIVO.
COMPETENCIA CONCORRENTE ENTRE
EXECUTIVO E LEGISLATIVO PARA DISPOR
SOBRE O TEMA. COMPATIBILIDADE MATERIAL
COM AS CONSTITUICOES FEDERAL E ESTADUAL.
AUSENCIA DE COGENCIA  LEGISLATIVA.
AUSENCIA DE PODER DE POLICIA ORIGINARIO E
DEVER DE CRIACAO DE DISCIPLINAS PARA AS
HIPOTESES DE VIOLACAO A LEI. NECESSIDADE
DE MELHOR TECNICA LEGISLATIVA.
NECESSIDADE DE ADEQUACOES  PARA
PROSSEGUIMENTO DO DEVIDO PROCESSO
LEGISLATIVO.

Cuida o presente parecer acerca do Exame de Juridicidade do Projeto de
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Lei n.° 13/2020, de autoria do Vereador Enio Brizola, que cria o programa de captacéo
de recursos de aguas pluviais através do sistema de cisternas no municipio de Novo
Hamburgo.

Ressalte-se que a presente proposicéo foi lida no expediente da sesséo de
10 de fevereiro de 2020, com emenda n.° 09/2020 datada de 19 de marco de 2020, e
que, atendidos os requisitos regimentais, situa-se em condi¢des de analise. E o que

basta relatar, destarte passa-se a fundamentar.

Il. Da Fundamentagao

Prefacialmente, sobre o Exame de Juridicidade, o jurista Luciano Henrique
da Silva Oliveira explica ser a conformidade de determinada matéria com o Direito.
Isto &, “Uma matéria é juridica se esta em consonéncia com a Constituicéo, 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 proposigcdo 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.”

Adiante, no que toca a constitucionalidade, estabelece a Constituigdo da

Republica Federativa do Brasil:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;
Il — suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber;

Salienta-se que aos Municipios compete legislar sobre peculiar interesse
que envolve a administragdo municipal. No que diz respeito ao interesse local, “O que
define e caracteriza o ‘“interesse local”, inscrito como dogma constitucional, & a
predominéancia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Uni&o.™

O célebre Min. do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes, na

1 OLIVEIRA, L. H. S. Analise de Juridicidade de Proposicbes Legislativas. Brasilia: Nicleo 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. 15% ed. Editora Malheiros, S&o Paulo, 2006, p. 91.
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obra Constituicdo do Brasil afirma que o interesse local refere-se aqueles interesses
que disserem respeito mais diretamente as necessidades imediatas do municipio,
mesmo que acabem gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral
(Unido).?

Cumpre assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a
condig&o de principio estruturante da organizagéo institucional do Estado brasileiro,
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 é poder origindrio. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros como 0s
Municipios tém a sua autonomia garantida constitucionalmente, ndo como um
poder de autogoverno decorrente da Soberania Nacional, mas como um
direito Publico subjetivo de organizar o seu governo e prover a sua
Administraggdo, nos limites que a Lei Maior Ihes 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; ¢ faculdade politica, reconhecida na propria
Constituigdo da Republica. H&, pois, um minimum de autonomia
constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja utilizagdo n&o depende a
Comuna de qualquer delegagéo do Estado-membro.™

Isto posto, por certo que o objeto da proposicdo reveste-se de
constitucionalidade formal de natureza organica, no que concerne a entidade
produtora da matéria legislativa, in casu, o ente politico interno Municipio.

Por conseguinte, cabera analisar a constitucionalidade sob o aspecto
formal propriamente dito de natureza subjetiva, isto €, da existéncia — ou ndo — de
iniciativa privativa de 6rgdos que compdéem a estrutura do ente, nessa situacéo,
Legislativo e Executivo, e, em ato continuo, aferir a compatibilidade material de seu
texto, ou seja, em miudos, a conformidade com a Constituicdo Federal.

Seguindo, a respeito da deflagragéo do processo legislativo, estabelece o

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

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer
membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do Senado Federal ou do

3 Moraes, Alexandre de. Direito constitucional. - 34. ed. - Sao Paulo: Atlas, 2018, pp. 663-664.
4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15° ed. Editora Malheiros, S&o Paulo, 2008, pp. 109-110.
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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 Constituigao.

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

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

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUIGAO DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM
SOBRE SERVIDOR PUBLICO. SITUACOES EM QUE A CONSTITUICAO
FEDERAL EXIGE LEI ORDINARIA, VIOLACAO AO PRINCIPIO DA
SIMETRIA. ACAO JULGADA PROCEDENTE. | — A inconstitucionalidade dos
preceitos impugnados decorre da violagéo ao principio da simetria, uma vez
que a Constituigdo do Estado do Piaui exige a edig&o de Lei Complementar
para o tratamento de matérias em relagdo as quais a Constituigdo Federal
prevé o processo legislativo ordinario. Il — A jurisprudéncia reiterada desta
Corte é no sentido de que o Estado — membro, em tema de processo
legislativo, deve observancia cogente a sistematica ditada pela
Constituicdo Federal. Precedentes. lll — Ac&o julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade dos incisos llI, VII, VIII, IX e X, e do paragrafo
unico do art. 77 da Constituig&o do Estado do Piaui.’(grifou-se)

Por isso, em virtude do Principio da Simetria, a Constituicdo do Estado do
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 “ndo usurpar a competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo lei que, embora crie despesa para a administragdo publica, ndo trata
da sua estrutura ou da atribuicdo de seus 6rgdos nem do regime juridico de
servidores publicos.”

Consequentemente, a proposigéao, nao cuidando da criagdo ou extingdo de
orgaos ou organizagao e funcionamento da administragcdo publica, ou seja, matérias
eminentemente administrativas, € constitucional no que toca a natureza formal de seu

objeto. Cite-se, nesse diapasao, jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal

5 ADI 2872, Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acordao: 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.

6 Art. 681. 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, aoc Supremo Tribunal
Federal, aos Tribunais Superiores, ao Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituic&o.

7 ARE n.? 878.911 RG, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 29-9-20186.
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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 USURPA(;AO 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 ndao afrontam a regra, de
reproducéo federativamente obrigatdria, que preserva sob a autoridade
do chefe do Poder Executivo local a iniciativa para iniciar leis de criagao
e/ou extingdo de Ministérios e 6rgaos da Administragao Publica (art. 61,
§ 1° Il, “e”, da CF). Mera especificacdao de quais cuidados médicos,
dentre aqueles ja contemplados nos padrées nacionais de atendimento
da rede piblica de saide, 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°, I, “b”, da
Constituicdo, por sua vez, nao tem qualquer pertinéncia com a
legislacao objeto de exame, de procedéncia estadual, aplicando-se tdo
somente aos territérios federais. Precedentes. 3. Inocorréncia, ainda, de
violagdo a preceitos orgcamentarios, 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 repercussio geral (ARE
878.911, Rel. Min. GILMAR MENDES, DJe de 10/10/2016): “Nio usurpa
competéncia privativa do Chefe do Poder Executivo lei que, embora crie
despesa para a Administragdo, ndo trata da sua estrutura ou da
atribuicdo de seus 6rgaos nem do regime juridico de servidores piiblicos
(art. 61, § 1%, 1I,"a", "c" e "e", da Constituicao Federal)”. 4. Ao dispor sobre
transporte municipal, o art. 8" da Lei n® 16.285/2013 do Estado de Santa
Catarina realmente interferiu na autonomia dos entes municipais, pois
avancou sobre a administragcéo de um servigo publico de interesse local (art.
30, V, da CF). Alem disso, o dispositivo criou presuncgao legal de restricdo de
mobilidade de vitimas de queimaduras graves, distanciando-se do critério
prescrito em normas gerais expedidas pela Unido dentro de sua competéncia
para legislar sobre protecdo 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. Acéo direta parcialmente procedente quanto ac art. 8° da
Lei 16.285/2013, do Estado de Santa Catarina.? (grifou-se)

Desta feita, com relagéo a iniciativa reservada, ou nao, para deflagrar o
processo legislativo, salienta-se ter sido plenamente observada. Logo, do ponto de
vista do sujeito iniciador, verifica-se estar de acordo com a magna carta, eis se tratar

de norma a ser iniciada tanto pelo Poder Executivo, como pelo Poder Legislativo —

8 ADI 5293, 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.
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matéria nao-reservada.
Sobre o contelldo da norma e a compatibilidade com a Magna Carta

Estabelece a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

(--)

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicado em qualquer de
suas formas; (grifou-se)

Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber; (grifou-
se)

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva- lo para
as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
(...)

VI — promover a educagdao ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacao publica para a preservacao do meio ambiente;(grifou-
se)

Ainda cumpre trazer a baila, para fins de interpretagao, jurisprudéncias
formadas pelo Supremo Tribunal Federal no que diz respeito a matéria em voga, veja-

Se:

RECURSO EXTRAORDINARIO EM  ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE ESTADUAL. LIMITES DA COMPETENCIA
MUNICIPAL. LEI MUNICIPAL QUE PROIBE A QUEIMA DE PALHA DE
CANA-DE-ACUCAR E O USO DO FOGO EM ATIVIDADES AGRICOLAS. LEI
MUNICIPAL N° 1.952, DE 20 DE DEZEMBRO DE 1995, DO MUNICIPIO DE
PAULINIA. RECONHECIDA REPERCUSSAO GERAL. ALEGAGCAO DE
VIOLACAO AOS ARTIGOS 23, CAPUT E PARAGRAFO UNICO, N° 14, 192,
§ 1° E 193, XX E XXI, DA CONSTITUICAO DO ESTADO DE SAO PAULO E
ARTIGOS 23, VI E VII, 24, VI E 30, | E Il DA CRFB. 1. O Municipio é
competente para legislar sobre meio ambiente com Uniao e Estado, no
limite de seu interesse local e desde que tal regramento seja e
harménico com a disciplina estabelecida pelos demais entes federados
(art. 24, Vil c/c 30, | e Il da CRFB). 2. O Judiciario esta inserido na sociedade
e, por este motivo, deve estar atento também aos seus anseios, no sentido de
ter em mente o objetivo de saciar as necessidades, visto que tambem & um
servico publico. 3. In casu, porquanto inegavel contelidc multidisciplinar da
matéria de fundo, envolvendo questdes sociais, econdmicas e politicas, nao &
permitido a esta Corte se furtar de sua analise para o estabelecimento do
alcance de sua decis&o. S&o elas: (i) a relevante diminuigdo — progressiva e
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planejada — da utilizag&do da queima de cana-de-aglicar; (ii) a impossibilidade
do manejo de maquinas diante da existéncia de areas cultivaveis acidentadas;
(iii) cultivo de cana em minifandios; (iv) trabalhadores com baixa escolaridade;
(v) e a poluigéo existente independentemente da opgao escolhida. 4. Em que
pese a inevitavel mecanizacdo total no cultivo da cana, é preciso reduzir ao
maximo o seu aspecto negativo. Assim, diante dos valores sopesados, editou-
se uma lei estadual que cuida da forma que entende ser devida a execugéo
da necessidade de sua respectiva populagdo. Tal diploma reflete, sem duvida
alguma, uma forma de compatibilizacédo desejavel pela sociedade, que,
acrescida ao poder concedido diretamente pela Constituicdo, consolida de
sobremaneira seu posicionamento no mundo juridico estadual como um
standard a ser observado e respeitado pelas demais unidades da federacéo
adstritas ao Estado de S&o Paulo. 5. Sob a perspectiva estritamente
juridica, é interessante observar o ensinamento do eminente doutrinador
Hely Lopes Meireles, segundo o qual “se caracteriza pela predominéancia
e ndo pela exclusividade do interesse para o municipio, em relagiao ao
do Estado e da Uniao. Isso porque ndo ha assunto municipal que nao
seja reflexamente de interesse estadual e nacional. A diferenga é apenas
de grau, e nao de substancia." (Direito Administrativo Brasileiro. Sao
Paulo: Malheiros Editores, 1996. p. 121.) 6. Fungao precipua do
municipio, que é atender diretamente o cidaddo. Destarte, nao é
permitida uma interpretagdo pelo Supremo Tribunal Federal, na qual nao
se reconheca o interesse do municipio em fazer com que sua populagéao
goze de um meio ambiente equilibrado. 7. Entretanto, impossivel identificar
interesse local que fundamente a permanéncia da vigéncia da lei municipal,
pois ambos os diplomas legislativos tém o fito de resolver a mesma
necessidade social, que & a manuteng&o de um meio ambiente equilibrado no
que tange especificamente a queima da cana-de-agucar. 8. Distingédo entre a
proibic&o contida na norma questionada e a eliminagéo progressiva disciplina
na legislagao estadual, que gera efeitos totalmente diversos e, caso se opte
pela sua constitucionalidade, acarretara esvaziamento do comando normativo
de quem €& competente para regular o assunto, levando ao completo
descumprimento do dever deste Supremo Tribunal Federal de guardar a
imperatividade da Constituicdo. 9. Recurso extraordinario conhecido e provido
para declarar a inconstitucionalidade da Lei Municipal n® 1.952, de 20 de
dezembro de 1995, do Municipio de Paulinia.’(grifou-se)

Agravo regimental no recurso extraordinario. Direito ambiental. Ag&o Direta de
Inconstitucionalidade. Lei n® 3.977/2009 do Municipio de Rio Claro/SP que
proibe a utilizagdo, pelos estabelecimentos daquela localidade, de
embalagens plasticas & base de polietileno ou de derivados de petréleo. Lei
de iniciativa parlamentar. Auséncia de vicio formal de iniciativa. Inexisténcia
de aumento de despesa. Protecdo do meio ambiente. Matéria de interesse
local. Competéncia municipal. Precedentes. 1. A lei impugnada nado dispde
sobre nenhuma das materias sujeitas a iniciativa legislativa reservada do
chefe do Poder Executivo previstas no art. 61, § 1°, da Constituico Federal.
2. O diploma impugnado n&o implica aumento nas despesas do poder publico
municipal. Ainda que assim n&o fosse, & da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, inclusive reiterada em sede de repercusséo geral (ARE n°
878.911/RJ-RG), que nem toda lei que acarrete aumento de despesa para o
Poder Executivo é vedada a iniciativa parlamentar. Para que isso ocorra, é
necessario que, cumulativamente, a legislagéo tenha tratado de alguma das
materias constantes do art. 61, § 1° da Constituicdo Federal. 3. A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal reconheceu aos municipios
a competéncia para legislar sobre direito ambiental quando se tratar de

9 RE 586224, Relator(a):

Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 05/03/2015, ACORDAO ELETRONICO

REPERCUSSAO GERAL — MERITO DJe-085 DIVULG 07-05-2015 PUBLIC 08-05-2015.
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assunto de interesse predominantemente local (RE n° 586.224/SP-RG,
Tribunal Pleno, Relator o Ministro Luiz Fux, DJe de 8/5/15 — Tema 145). 4.
O assunto tratado na lei municipal impugnada constitui matéria de interesse
do municipio, por estar relacionada a gestao dos residuos sélidos produzidos
na localidade, especificamente das sacolas plasticas, conforme consta da
exposicdo de motivos ao projeto de lei que deu origem ao diploma combatido.
5. Agravo regimental n&o provido.' (grifou-se)

Sendo assim, do todo, depreende-se que o Municipio dispde de
competéncia formal - constitucionalidade nomodindmica - e material -
constitucionalidade nomoestatica — para legislar sobre matéria ambiental, sobretudo
visando a protegdo do meio ambiente, sempre observada a legislagdo Federal e
Estadual sobre a referida disciplina, naquilo que lhe couber.

Contudo, depreende-se que Municipio dispde de competéncia para exigir,
mediante lei formal, posturas a serem adotadas administrativamente pela iniciativa
privada, haja vista o interesse local para dispor, em nome do sobre o conforto, saude
e seguranga dos cidadaos em ambito municipal, que estes realizem atividades, se
abstenham de atos, fatos, ou mesmo suportem determinadas situagdes.

Gize-se, pois, que esta matéria reflete, nada mais, nada menos, o Poder de
Policia Administrativo' de natureza originaria'?, decorrente do regime juridico-
administrativo, e dos supraprincipios da indisponibilidade do interesse publico e da
supremacia do interesse publico.

O poder de policia compreende a prerrogativa reconhecida a Administracéo
Publica para restringir e condicionar, com fundamento na lei, o exercicio de direitos,
com o objetivo de atender o interesse publico. No ambito legal, o conceito de poder de
policia é fornecido pelo art. 78 do CTN'™.

10 RE 729726 AgR, Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 06/10/2017, PROCESSO
ELETRONICO DJe-245 DIVULG 25-10-2017 PUBLIC 26-10-2017.

11 “f...] 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, satide, meio ambiente, defesa do consumidor, patriménio cultural, propriedade. [...]" - DI
PIETRO, 2017, p. 155-156.

12 "Ao se empregar o principio de que quem pode o mais pode 0 menos, é viavel atribuir 4s pessoas politicas da
federagéo o exercicio do poder de policia, porquanto se lhes compete editar as proprias leis limitadoras, conferindo
a coeréncia propicia e permitindo, em decorréncia, o poder de esmiugar as restrigbes. 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.

13 Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencio de fato, em razio de intéresse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio
de atividades econémicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade pablica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo unico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo orgéo
competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
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O eminente administrativista, REZENDE OLIVEIRA, afirma que o poder de

policia possui dois sentidos:

O poder de policia possui dois sentidos distintos:

a) sentido amplo: o poder de policia compreende toda e qualquer atuagéo
estatal restritiva a liberdade e a propriedade que tem por objetivo a satisfacéo
de necessidades coletivas. De acordo com essa concepcéo, o poder de
policia envolve tanto a atividade legislativa, que inova na ordem juridica com
a criagdo de direitos e obrigagbes para as pessoas, quanto a atividade
administrativa, que executa os termos da lei;

b) sentido restrito: o poder de policia significa o exercicio da funcdo
administrativa, fundada na lei, que restringe e condiciona o exercicio de
direitos e atividades privadas, com o objetivo de implementar o interesse
ptiblico. Nesse sentido, a policia administrativa relaciona-se diretamente a
fungdo administrativa. Os mencionados sentidos séo utilizados por parcela da
doutrina para distinguir as expressdes ‘poder de policia” e ‘policia
administrativa”.

Enquanto o poder de policia relaciona-se com o exercicio da atividade
legislativa (sentido amplo), a policia administrativa se traduz na edigédo de
atos administrativos, com fundamento na lei (sentido restrito).*

A legalidade™ é principio constitucional basilar aplicavel a administragao
publica, previsto expressamente nos artigos 5° inciso Il, e 37 da Carta Magna. Nos
dizeres da doutrina:

Ora, no ordenamento juridico patrio, san¢des administrativas sao
manifestagdes do Poder de Policia™ e, portanto, deveréo estar previstas em lei, a um
pelo fato de ninguém ser obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em

virtude de lei, a dois pelo fato de saber que o poder de policia possui atributo préprio

tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.

14 Qliveira, Rafael Carvalho Rezende Curso de Direito Administrativo / Rafael Carvalho Rezende Oliveira. — 6. ed.
rev., atual. e ampl. — Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: METODO, 2018, pp. 318.

15 "0 principio da legalidade, no Brasil, significa que a Administragdo nada pode fazer sendo o que a lej determina.
Ao contrério dos particulares, os quais podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, a Administragcdo sé pode fazer o
que a lei antecipadamente autorize. Donde, administrar € prover aos interesses publicos assim caracterizados em
lei, fazendo-o na conformidade dos meios e formas nela estabelecidos ou particularizados segundo suas
disposi¢bes.(...)” - BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de Direito Administrativo. 192 ed. SP; Malheiros,
2005, p. 93.

16 LEI N°® 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966. - Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios.

[.:]

Ant. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que, limitando ou disciplinando direito,
interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencgéo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, & higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessao ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.
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da tipicidade'” e da submissao dos agentes de controle ao principio da legalidade™.
Outro néo é sendo o entendimento do Egrégio Superior Tribunal de Justica,

como transcreve-se abaixo:

ADMINISTRATIVO — SANGAO PECUNIARIA - LEI 4.595/64. 1. Somente a
lei pode estabelecer conduta tipica ensejadora de sangéo. 2. Admite-se
que o tipo infracionario esteja em diplomas infralegais (portarias, resolugdes,
circulares etc), mas se impde que a lei faga a indicagdo. 3. Recurso especial
improvido.™ (grifou-se)

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. ACAO ANULATORIA DE AUTO
DE INFRACAO. AFERICAO EM BOMBAS DE COMBUSTIVEIS. VIOLAGAO
DO ART. 535 DO CPC. NAO-OCORRENCIA. ART. 8° DA LEI 9.933/99.
PENALIDADES.

POSSIBILIDADE DE APLICACAO ISOLADA OU CUMULATIVA. PRINCIPIO
DA LEGALIDADE ESTRITA. PLENA OBSERVANCIA.

1. N&o viola o art. 535 do CPC, tampouco nega a prestagéo jurisdicional, o
acérddo que, mesmo sem ter examinado individualmente cada um dos
argumentos trazidos pelo vencido, adota, entretanto, fundamentagao
suficiente para decidir de modo integral a controvérsia.

2. Ainda que por fundamentos diversos, o aresto atacado abordou todas as
guestdes necessarias a integral solugdo da lide, concluindo, no entanto, que:
(a) nao ha dispositivo legal que preceitue a aplicagéo sucessiva das penas por
infragdo dos dispositivos da Lei 9.933/99, de molde a dar precedéncia a
penalidade de adverténcia; (b) a exigéncia das multas tem lastro em prévia
autuacdo, ndo tendo sido demonstrada a pretericéo de formalidades legais ou
a supresséo do direito de defesa na via administrativa.

3. O art. 8° da Lei 9.933/99 nado prevé ordem na aplicagdo das penas que
estipula. Ao revés, dispde expressamente que tais penalidades podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, sem a necessidade de se advertir,
previamente, o administrado, para que possa sanar o defeito constatado pela
autoridade administrativa.

4. Os atos da Administragdo Publica devem sempre pautar-se por
determinados principios, entre os quais estd o da legalidade. Por esse
principio, todo e qualquer ato dos agentes administrativos deve estar em total
conformidade com a lei e dentro dos limites por ela tracados.

5. A aplicagdo de sangdes administrativas, decorrente do exercicio do poder
de policia, somente se torna legitima quando o ato praticado pelo
administrado estiver previamente definido pela lei como infragéo
administrativa.

6. "Somente a lei pode estabelecer conduta tipica ensejadora de sancgao.

17 “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 Administragéo praticar atos
inominados; estes sdo possiveis para 0s particulares como decorréncia do principio da autonomia da vontade. [...J"
- DI PIETRO, 2017, p. 242.

18 “O principio da legalidade, no Brasil, significa que a Administracdo 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 Administragdo s6 pode fazer o
que a lei antecipadamente autorize. 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
disposigées.[...]"- JUSTEN FILHO, 2010, p. 192.

19 REsp 324.181/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em 08/04/2003, DJ 12/05/2003,
p. 250.
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Admite-se que o tipo infracionario esteja em diplomas infralegais
(portarias, resolugdes, circulares etc), mas se impbe que a lei faca a
indicagdo" (REsp 324.181/RS, 22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de
12.5.2003).

7. Hipotese em que a autoridade administrativa, na fixagéo do valor da multa,
observou os limites definidos no art. 9° da Lei 9.933/99.

N&o cabe ao Poder Judiciario adentrar o mérito do ato administrativo.

8. "Nos atos discricionarios, desde que a lei confira & administragdo publica a
escolha e valoragdo dos motivos e objeto, ndo cabe ao Judiciario rever os
criterios adotados pelo administrador em procedimentos que lhe sdo
privativos, cabendo-lhe apenas dizer se aquele agiu com observancia da lei,
dentro da sua competéncia" (RMS 13.487/SC, 22 Turma, Rel. Min. Humberto
Martins, DJ de 17.9.2007).

9. Recurso especial desprovido.? (grifou-se)

Por isso, o presente Projeto de Lei deve tracar minimamente, de forma
proporcional, as penalidades administrativas, valores, hipoteses de cabimento e
procedimentos para o caso de descumprimento dos ditames legais, sob pena de
afronta material a Constituicdo, em especial ao principio da reserva legal e,
posteriormente, do principio da legalidade norteador dos atos administrativos de
policia.

Por derradeiro, ha real necessidade de se observar a ciéncia da Legistica,
como fundamento de criagédo da futura norma juridica.

A Teoria da Legislacao, Legistica ou Legisprudéncia sdo todos termos
usados para designar uma disciplina que visa estudar o fenémeno legislativo e a lei
‘em todas as suas dimensdes™, inclusive, seus efeitos concretos observaveis
socialmente, advindo dai sua natureza interdisciplinar, socorrendo-se de
conhecimentos das areas de Filosofia do Direito, Direito Constitucional, Ciéncia
Politica, Ciéncia da Administracdo, Economia, Sociologia, Sociologia Juridica,
Metodica Juridica, Linguistica, Estatistica, entre outras.

Em suma, ela & fruto do deslocamento do enfoque da ciéncia juridica da lei
posta para o processo da lei em formagéo (lege ferenda), do ponto de vista sua
legitimidade, efetividade e eficiéncia.

Salienta-se, portanto, a necessidade de verificacdo se de fato houve

analise de questbes norteadoras para a formagao da norma juridica, tais como:

20 REsp 983.245/RS, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 09/12/2008, DJe
12/02/2009.
21 ALMEIDA, 2009, pp. 84,85.
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a) Com relagéo ao diagnostico, qual é o objetivo pretendido pela norma?
b) Ha outra norma no ordenamento juridico municipal com matéria
semelhante?

c) Ha como inserir a disciplina versada no projeto de lei em norma ja
existente, como Cadigo?

d) Quais séo as situagdes-problema e os outros contextos correlatos que
devem ainda ser considerados e pesquisados? Por que, entdo, deve ser
tomada alguma providéncia neste momento?

e) Por que nao podem ser aguardadas outras alteragdes necessarias, que
se possam prever, para que sejam contempladas em um mesmo ato
normativo?

f) O ato normativo é exequivel? Fiscalizavel?

g) A administragdo publica adaptar-se as medidas? Pode fiscalizar o
cumprimento da futura norma?

h) Tais Medidas, no caso em tela, sdo extensiveis a outros tutelados? A “—
titulo exemplificativo, pelo principio da isonomia, aplica-se as edificacdes ja
construidas ou somente as futuras edificagdes?

Ultrapassada a legistica material e suas consideragdes, dever-se-a indagar
se houve o cumprimento do disposto na Lei Complementar n°. 95/1998, lex legum que
baliza o devido processo legislativo brasileiro, sobretudo no que tange ao art. 11, in

verbis:

Art. 11. As disposi¢cdes normativas serdo redigidas com clareza, precisao e
ordem logica, observadas, para esse proposito, as seguintes normas:

(o)

Il — para a obtenc¢ao de precisao:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita
compreensao do objetivo da lei e a permitir que seu texto evidencie com
clareza o contetido e o alcance que o legislador pretende dar a norma;

b) expressar a idéia, quando repetida no texto, por meio das mesmas
palavras, evitando o emprego de sinonimia com propdsito meramente
estilistico;

)

lll - para a obtencao de ordem logica:

a) reunir sob as categorias de agrega¢dao — subsegdo, seg¢do, capitulo,
titulo e livro — apenas as disposi¢des relacionadas com o objeto da lei;
b) restringir o contetido de cada artigo da lei a um unico assunto ou
principio;

c) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a
norma enunciada no caput do artigo e as excegdes a regra por este
estabelecida;

d) promover as discriminagcdes e enumeracdes por meio dos incisos,
alineas e itens.

(grifou-se)

Ora, certos dispositivos acerca criagdo do programa de captagdo de
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recursos e agua pluviais através do sistema de cisternas, por meio da presente
proposi¢ao, possuem incongruéncias do ponto de vista da preciséo legislativa, bem
como da logica textual.

Aponte-se, a titulo exemplificativo, o art. 2° que, ao atribuir definicées a
serem exemplificadas apos o seu caput, deveria estabelecer incisos em um primeiro
momento e, apods, para complementar o disposto nos incisos, ou mesmo no caput,
deveria abrir paragrafos sendo que tais paragrafos, em caso de novas
exemplificagbes, abriria novos incisos e, se fosse caso, abriria alineas.

Prosseguindo, ha também defeitos de precisdo e logica contida no art. 3°.
Primeiramente, aponte-se a omissao no apontamento do que viria a ser “edificagées
novas residenciais unifamiliares” e “empreendimentos residenciais multifamiliares”,
“mecanismos de armazenamento de aguas pluviais”. Adiante, por questéo estrutural,
a parte final do disposto no referido artigo, no que tange a obrigatoriedade de
instalagdo de mecanismos de armazenamento de aguas pluviais, dever-se-ia ter
incluido o §1° que também dispde sobre obrigatoriedade, no caso, de instalagéo de
canalizagéo que conduza a agua captada nos telhados, ou seja, o legislador devera
unificar obrigatoriedades no artigo ou distribuir as referidas obrigatoriedades por meio
de incisos.

Os §§8§88§§ 3°, 59 6° 7°, 8% 9° e 10 do art. 3° por nao se referirem ao
disposto no caput do art. 3°, isto €, ndo conferirem aspectos complementares a norma
enunciada no caput do artigo ou excegdes a regra por este estabelecida, deveriam ter
sido dispostos através de artigos, de maneira autébnoma, devendo ainda ser
observada a necessidade de disposi¢cao topografica dos dispositivos, ou seja, para
que haja logica, dispositivos que se referirem a aplicagao da lei, sua abrangéncia de
aplicagao, deveriam ser colocados ao final do texto legislativo.

Ainda, o §3° impde comando de obrigatoriedade as instalagdes publicas ou
privadas, no caso, poder-se-ia ventilar hipétese de comando ao Poder Executivo, ja
que haveria, no caso em tela, disposicéo acerca da administragdo dos érgaos publicos
municipais, vinculados ao Orgéo Executivo, por meio de lei proveniente do parlamento
municipal — inconstitucionalidade formal de natureza propriamente dita.

Sobre o disposto no §8° o parlamento, sob o viés da técnica legislativa

corroborada pelo principio da proporcionalidade (plenamente aplicavel a criagdo
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normativa) — adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito —,
deveria auferir se, para a aplicagédo da futura legislacdo, ha a necessidade real de as
cisternas serem construidas de alvenaria ou adquirida no mercado. Ao que se sabe,
embora adequada, ha outros meios para que as cisternas sejam construidas o que, a
principio, ndo se encontra no raio de conhecimento ou mesmo de agéo do legislador,
cabendo a iniciativa privada dispor sobre qual a melhor metodologia de construgao
aliada, sempre, aos comandos impostos pelos 6rgdos competentes relacionados ao
meio ambiente. Inclusive, gize-se, o legislador, ao impor condigbes ou comandos
desproporcionais, com flagrante interferéncia nas escolhas da iniciativa privada, viola
o texto constitucional, mormente no disposto no art. 170 e seguintes da Constituicao
Republicana (da ordem econdmica e financeira) e os principios da livre iniciativa.

N&o cabe ao parlamentar, portanto, definir qual o modo como a lei sera
aplicada, ndo de maneira que impossibilite ao administrado particular prever técnicas
mais adequadas, podendo, inclusive, serem melhores do que as previstas pelo

legislador.

lll. Conclusao

Diante do todo exposto, a Procuradoria opina pela Parcial Juridicidade?

referente a presente proposigao e que, em sendo sanados os vicios apontados, com a

apresentacdo de substitutivo, emenda, visando a revogacao ou alteracao de

determinados dispositivos, seja pelo proprio autor, seja pela Comissao de

Constituicdo, Justica e Redagédo, poder-se-a dar o devido prosseguimento do devido
processo legislativo.

Finalmente, convém salientar que a matéria estara apta a inclusao na ordem

do dia a partir da quinta sesséo ordinaria subsequente a leitura no expediente. Nesse

22 *(...) Juridicidade é a conformidade ao Direito. Uma matéria é juridica se esta em consonéncia com a
Constituicdo, as leis, os principios juridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. A
Juridicidade representa condigdo de admissibilidade da tramitag&o das proposigdes legislativas. Podemos entender
a juridicidade em sentido amplo de uma proposigdo 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 observéncia da técnica legislativa, além de oulros aspectos
de juridicidade. (...)" - OLIVEIRA, L. H. S. Analise de Juridicidade de Proposi¢des 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.
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sentido € o disposto no art. 150, §7°, do Regimento Interno®.

E o expedito parecer que se submete a apreciacao

Novo Hamburgo, 19 d\e\_maio de 2020.
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Procurador Procurador-Geral

OAB/RS n.° 95.106 OAB/RS n.° 95.241

23 Art. 150.

(..

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