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I. Relatoério

Cuida o presente parecer acerca do Exame de Juridicidade do Projeto de
Lei Complementar n.° 03/2021, de autoria do Vereador Gustavo Finck, cujo conteudo
altera a redacédo do art. 24, da Lei Municipal n,° 3.214, de 25 de setembro de 2019.

Ressalte-se que a presente proposic¢ao foi lida no expediente da sessao de

03 de maio de 2021 e que, atendidos os requisitos regimentais, situa-se em condi¢cbes

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

Il. Da Fundamentagao

Prefacialmente, acerca do Exame de Juridicidade, o jurista Luciano
Henrigue da Silva Oliveira explica ser a conformidade de determinada matéria ao
Direito. Isto &, “Uma matéria € juridica se esta em consonéancia com a Constituicédo, 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 proposi¢édo
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 observéancia da técnica legislativa,
aléem de outros aspectos de juridicidade.™

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

Republica Federativa do Brasil:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local;

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, é a
predominéncia do interesse do Municipio sobre o do Estado ou da Uni&o.”

O insigne Min. do Supremo Tribunal Federal, Alexandre de Moraes, na obra
“Direito Constitucional” 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).?

Cabe assinalar, neste ponto, que a autonomia municipal erige-se a
condigdo de principio estruturante da organizagéo institucional do Estado brasileiro,

qualificando-se como prerrogativa politica, que, outorgada ao Municipio pela prépria

1 OLIVEIRA, L. H. S. Andlise de Juridicidade de Proposigdes 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. 152 ed. Editora Malheiros, S&o Paulo, 2008, p. 91.

3 Moraes, Alexandre de. Direito constitucional. - 34. ed. - Sdo Paulo: Atlas, 2018, pp. 663-664.
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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 originério. E prerrogativa politica concedida e
limitada pela Constituicdo Federal. Tanto os Estados-membros como os
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
Administragdo, nos limites que a Lei Maior Ilhes traga. No regime
constitucional vigente, ndo nos parece que a autonomia municipal seja
delegagédo do Estado-membro ao Municipio para prover a sua Administragao.
E mais que delegagdo; é faculdade politica, reconhecida na prépria
Constituicdo da Republica. H&, pois, um minimum de autonomia
constitucional assegurado ao Municipio, e para cuja utilizagdo ndo depende a
Comuna de qualquer delegag&o do Estado-membro.™

Desta feita, o objeto da proposigéo reveste-se de constitucionalidade formal
de natureza orgénica, no que concerne a entidade produtora da materia legislativa, in
casu, o ente politico interno Municipio. Restando, portanto, analisar a matéria e sua
constitucionalidade sob o aspecto formal propriamente dito de natureza subjetiva, isto
€, da existéncia — ou ndo — de iniciativa privativa de orgaos que compdem a estrutura
do ente, Legislativo e Executivo, analisando, ato continuo, a constitucionalidade
material — conformidade substancial com o texto constitucional.

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

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

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
cidadaos, na forma e nos casos previstos nesta Constituic&o.

QOutrossim, & 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. CONSTITL{IGAO DO
ESTADO DO PIAUI. PREVISAO DE NECESSIDADE DE EDICAO DE LEI
COMPLEMENTAR. PROCESSO LEGISLATIVO. NORMAS QUE VERSAM

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. 15 ed. Editora Malheiros, Sao Paulo, 2008, pp. 109-110.
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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 viclagdo ao principio da simetria, uma vez
gue a Constituicdo do Estado do Piaui exige a edicdo de Lei Complementar
para o tratamento de matérias em relacdo 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. Ill — Acgdo julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade dos incisos Ill, VII, VIII, IX e X, e do paragrafo
unico do art. 77 da Constituicdo do Estado do Piaui.® (grifou-se)

Por isso, em virtude do Principio da Simetria, a Constituicado 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 Pretorio 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 orgdos nem do regime juridico de
servidores publicos.”

Dessarte, ndo cuidando a proposi¢do da criagdo ou extingdo de 6rgdos ou
organizacdo e funcionamento da administragdo publica, ou seja, matérias
eminentemente administrativas, impende reconhecer a constitucionalidade formal de
seu objeto. Cite-se, nesse diapaséo, jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que

confirma tal entendimento:

CONSTITUCIONAL. PROTEGAO 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 criagdo
e/ou extingdo de Ministérios e 6rgaos da Administragdo Piblica (art. 61,

5 ADI 2872, Relator(a): Min. EROS GRAU, Relator(a) p/ Acérddo: 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. 59. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a qualquer membro ou comissdo técnica da
Assembléia Legislativa, & Mesa, ao Governador, ao Tribunal de Justica, ao Procurador-Geral de Justica, as
Cémaras Municipais e aos cidad&dos, nos casos e na forma previstos nesta Constituicao.

7 ARE n.° 878.911 RG, rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 29-9-2016.
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§ 1° Il, “e”, da CF). Mera especificagdo de quais cuidados médicos,
dentre aqueles ja contemplados nos padrdes nacionais de atendimento
da rede publica de satde, 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 tao
somente aos territérios federais. Precedentes. 3. Inocorréncia, ainda, de
violagdo a preceitos or¢camentarios, 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 Administragdao, nao trata da sua estrutura ou da
atribuicado de seus érgaos nem do regime juridico de servidores publicos
(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 administragdo de um servigo publico de interesse local (art.
30, V, da CF). Além disso, o dispositivo criou presungéo 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 prote¢do e integracdo social das pessoas portadoras de
deficiéncia (art. 24, XIV, e § 1°, da CF). 5. A norma prevista no art. 9° da Lej
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. A¢do direta parcialmente procedente quanto ac art. 8° da
Lei 16.285/2013, do Estado de Santa Catarina.® (grifou-se)

ADI — LEI N° 7.999/85, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, COM A
REDACAO QUE LHE DEU A LEI N° 9.535/92 — BENEFICIO TRIBUTARIO -
MATERIA DE INICIATIVA COMUM OU CONCORRENTE — REPERCUSSAO
NO ORCAMENTO ESTADUAL - ALEGADA USURPACAO DA CLAUSULA
DE INICIATIVA RESERVADA AO CHEFE DO PODER EXECUTIVO -
AUSENCIA DE PLAUSIBILIDADE JURIDICA - MEDIDA CAUTELAR
INDEFERIDA.

(...)

— A iniciativa reservada, por constituir matéria de direito estrito, ndo se
presume e nem comporta interpretagcdo ampliativa, na medida em que -
por implicar limitagdo ao poder de instauragao do processo legislativo —
deve necessariamente derivar de norma constitucional explicita e
inequivoca.

(...)° (grifou-se)

Logo, com relagao a iniciativa reservada, ou nao, para deflagrar o processo
legislativo, salienta-se ter sido plenamente observada sob ponto de vista do sujeito

iniciador, restando somente consideragdes sob a 6tica da constitucionalidade material,

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.
9 ADI n.° 724-6 MC, rel. Min. Celso de Mello, julgado em 7-5-1992.
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ou seja, a compatibilidade com o texto constitucional.
Sobre a constitucionalidade material, ou a compatibilidade com o texto

constitucional, afirma a Magna Carta Federal:

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

(...)

IX — promover programas de construgao de moradias e a melhoria das
condi¢cbes habitacionais e de saneamento basico; (grifou-se)

Art. 30. Compete aos Municipios:

(..

VIII = promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagao do solo
urbano; (grifou-se)

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder
Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade
e garantir o bem-estar de seus habitantes.(grifou-se)

Acrescentando, estabelece a Constituicao Estadual o seguinte:

Art. 13. E competéncia do Municipio, além da prevista na Constituicio Federal
e ressalvada a do Estado:

| — exercer o poder de policia administrativa nas matérias de interesse local,
tais como protecdo a saude, ai incluidas a vigilancia e a fiscalizagdo
sanitarias, e protecdo ao meio-ambiente, ao sossego, a higiene e a
funcionalidade, bem como dispor sobre as penalidades por infragdo as leis e
regulamentos locais;

O poder de policia compreende a prerrogativa reconhecida a Administragéo
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'.

O eminente administrativista, Rafael Carvalho Rezende de Oliveira, afirma

que o poder de policia possui dois sentidos:

10 Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administrag8o plblica que, limitando ou disciplinando
direito, interésse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstengéo de fato, em razdo de intéresse publico
concernente & seguranga, a higiene, & ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do mercado, ao exercicio
de atividades econémicas dependentes de concess&o ou autorizacdo do Poder Publico, a tranguilidade publica ou
ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo anico. Considera-se regular o exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo érgdo
competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei
tenha como discricionaria, sem abuso ou desvio de poder.
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O poder de policia possui dois sentidos distintos:

a) sentido amplo: o poder de policia compreende toda e qualquer atuagdo
estatal restritiva a liberdade e a propriedade que tem por objetivo a satisfagéo
de necessidades coletivas. De acordo com essa concepgdo, 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 fungdo
administrativa, fundada na lei, que restringe e condiciona o exercicio de
direitos e atividades privadas, com o objetivo de implementar o interesse
publico. Nesse sentido, a policia administrativa relaciona-se diretamente a
fungéo administrativa. Os mencionados sentidos sé&o utilizados por parcela da
doutrina para distinguir as expressbes ‘poder de policia® e “policia
administrativa”.

Enquanto o poder de policia relaciona-se com o exercicio da atividade
legisiativa (sentido amplo), a policia administrativa se traduz na edi¢do de
atos administrativos, com fundamento na lei (sentido restrito)."’

Em vista disso, & firme o entendimento de que o Municipio dispée de
competéncia nomoestatica (material) para legislar no que pertine ao seu interesse
local, entre os quais, gize-se, insere-se a competéncia legiferante disposta na atual
proposi¢ao (matéria de policia administrativa).

Por derradeiro — todavia ndo menos importante — ha real necessidade de se
observar a ciéncia da Legistica, como fundamento de criagdo da futura norma juridica.

A Teoria da Legislacdo, Legistica ou Legisprudéncia sdo todos termos
usados para designar uma disciplina que visa estudar o fenémeno legislativo e a lei
“em todas as suas dimensées”, 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.

Conforme o jurista Luis Fernando Machado, no artigo Legistica Para
Aprimorar As Leis Brasileiras™: ‘particularmente, ao direito, ndo basta que uma norma
seja valida, mas também que seja cabalmente apreendida e se encontre em
condigbes para produzir, de forma adequada, os efeitos juridicos a que se propés.
Assim, o principio da seguranga juridica marca os objetivos centrais da legistica, cujos

critérios metodicos intentam assegurar clareza, coeréncia interna e sistematicidade na

11 Oliveira, 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.

12 .ALMEIDA, 2009, pp. 84,85.

13 MACHADO, Luis Fernando Pires. Legistica para aprimorar as leis brasileiras. Disponivel em:

link. https://www.academia.edu/37012859/LEG%C3%8DSTICA_PARA_APRIMORAR_AS_LEIS BRASILEIRAS.
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redagédo dos atos legislativos, bem como de cognoscibilidade do direito produzido.”
Em suma, ela é fruto do deslocamento do enfoque da ciéncia juridica da lei
posta para o processo da lei em formagao (lege ferenda), do ponto de vista sua
legitimidade, efetividade e eficiéncia.
Impende frisar, portanto, a necessidade de verificagcdo se de fato houve

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

a) Com relagéo ao diagnodstico, qual é o objetivo pretendido pela norma?
b) Ha outra norma no ordenamento juridico municipal com matéria
semelhante? Se sim, é caso de revogagao, modificagdo, compilagéo?

c) Ha como inserir a disciplina versada no projeto de lei em norma ja

existente, como Cédigo?

d) O ato normativo € exequivel? Fiscalizavel?

e) A administrag&o publica pode adaptar-se as medidas? Pode fiscalizar o
cumprimento da futura norma?

Caberia perfeitamente questionamentos a respeito da existéncia de algum
estudo por parte do parlamentar proponente, ou mesmo do Legislativo como um todo,
no sentido de verificar se quais as areas abrangidas pela alteracdo legislativa,
quantidade de edificagcdes abrangida, bem como a respeito de valores os quais o
Municipio abriria mao de arrecadagao financeira, ja que o objeto contido no dispositivo
a ser alterado visa a dispensa de pagamentos de compensagdes pecuniarias e multas
pecuniarias, em razao de um bem maior, qual seja, da regularizagdo de edificagbes
em ambito municipal.

Demais disso, cabe questionamentos, ao autor e demais membros do
legislativo, se alteragbes sucessivas em normas transitérias — como € o caso — nao
tornariam a suposta transitoriedade em algo permanente, o que, certamente, feriria de
morte o mens legis (espirito da lei) contido na legislagcao, explique-se. Obviamente,
pela Legistica, aqui caberia entender se o objeto propositivo resolveria algum
problema social e se 0os meios utilizados sao os mais adequados (proporcionalidade)
para que a norma atinja sua finalidade e, logicamente, mude o cenario social atual dos
municipes abrangidos pela legislagao.

Ha que se perguntar, pois, se, diante de uma avaliagao legislativa concreta,
considerando aspectos da proporcionalidade — norma necessaria, adequada e

proporcional — o legislador estaria, de fato, atingindo os objetivos positivos e ndo o
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oposto, trazendo maiores maleficios com a atividade legiferante.

Ill. Conclusao

Diante do todo exposto, em atendendo as recomendacgdes apostas na parte
final do presente ato administrativo, 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 é o disposto no art. 150, §7°, do Regimento Interno™.

E o expedito parecer que se submete a apreciagéo.

Wedner Lacerda Déiwid Amaral da Luz
Procurador Procurador-Geral
OAB/RS n.? 95.106 OAB/RS n.? 95.241

14 “(...) Juridicidade é a conformidade ao Direito. Uma matéria é juridica se estd em consondncia com a
Constituigdo, as leis, os principios juridicos, a jurisprudéncia, os costumes, enfim, com o Direito como um todo. A
Juridicidade representa condicdo de admissibilidade da tramitacdo das proposi¢bes legislativas. Podemos entender
a juridicidade em sentido amplo de uma proposicdo como o conjunto de sua constitucionalidade, sua
regimentalidade e sua juridicidade em sentido estrifo, esta abrangendo o atendimento aos atributos da norma legal,
a legalidade, a aderéncia aos principios juridicos e a observéncia da técnica legisiativa, além de outros aspectos
de juridicidade. (...)" - OLIVEIRA, L. H. S. Analise de Juridicidade de Proposicdes Legislativas. Brasilia: Ntcleo 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.

15 Art. 150.

’(§7°). Qualquer projeto somente podera ser incluido para apreciar na Ordem do Dia a partir da quinta Sesséo
Ordinaria subseqiiente aquela em que tenha sido lido no Expediente, salvo deliberagdo em contrério, aprovada por
2/3 (dois tercos) dos Vereadores.
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