CAMARA MUNICIPAL DE VALINHOS

ESTADO DE SAO PAULO

Parecer n? Zﬂ 6 /2019 - {Apoio Legislativo)
Assunto: Projeto de Lei n? 140/19 — Autoria Vereadora Ménica Morandi — “Dispde
sobre a obrigatoriedade da informagdo dos dados do tutor de animal abandonado

em imdvel no Municipio de Valinhos e da outras providéncias”

A Comisséio de Justica e Redaciio

Trata-se de parecer juridico relativo ao projeto em epigrafe que
“DispGe sobre a obrigatoriedade da informa¢io dos dados do tutor de animal
abandonado em imével no Municipio de Valinhos e dé outras providéncias” de

autoria da Vereadora Ménica Morandi solicitado pela Comisso de Justica e Redag3o.

Cumpre, primeiramente, destacar a competéncia regimental da

Comissdo de Justica e Redagdo, estabelecida no artigo 38.

Desta feita, considerando os aspectos constitucionais, passamos a

analise técnica do projeto em epigrafe solicitado.

De inicio observa-se que a proposigdo visa criar obrigacio de fazer a
terceiros ndo envolvidos em determinada relagdo juridica sob pena de

responsabilizacdo pessoal:

“Artige 12 - Em caso de abandono de animal em imével desocupado em razio
de mudanga, fica o proprietério, locador ou imobilidria, obrigado a informar os

dados do tutor do animal, sob pena de responsabilizacdo pessoal.
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Pardgrafo Unico - O descumprimento do exposto neste artigo, estd sujeito as
penalidades de acordo com o disposto Lei Municipal n® 5.447/2017, que define

condutas de maus tratos a animais.”

Pois bem, a Lei Municipal n? 5447/2017 que “institui o Codigo
Municipal de Posturas de Valinhos”, na forma que especifica estabeleceu, dentre

outras previsdes, a seguinte:
“Art. 64. (...}
§ 42, Sdo caracterizadas como maus tratos as seguintes condutas.

1. abandonar animal em qualquer situacdo;

(...

§ 52, Na infracGo ao disposto neste artigo, o tutor sera notificado para que
regularize as condices inadequadas no prazo de até 7 {sete] dias e, em caso
de niio atendimento, seré imposta multa de 1 {uma) a 50 (cinquenta) vezes
a Unidade Fiscal do Municipio de Valinhos (UFMV), vigente & data da sua

aplicacdo, a ser aplicada em dobro em caso de reincidéncia.”

O Cédigo de Posturas é estabelecido por meio da Lei Municipal n®

2953/96:

“Artigo 12 - Este codigo estabelece e disciplina as necessdrias refagBes entre
o Poder Publico e as Pessoas Fisicas e Juridicas no Municipio, contendo as
medidas de policia administrativa municipal em matéria de higiene,
seguranga, ordem publica, bem estar coletive, funcionamento de
estabelecimentos e exercicio de atividades, visando a inter-relaco e a

convivéncia harménica da comunidade.”
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“TITULO VI
DAS INFRACOES, PENALIDADES E DOS RECURSOS

CAPITULO |
DAS INFRACOES

Artigo 129 - Considera-se infra¢do, para os fins deste Cddigo, a
desobediéncia ou a inobservdncia de suas disposicdes e das demais normas

a ele pertinentes, que o suplemente ou o regulamente.

Artigo 130 - Aos infratores serdo aplicadas as penas de:

(...)

b) mutltas varigveis;”

Destarte, a natureza juridica das condutas elencadas como infragao
no Codigo de Postura é de limitagdo administrativa oriunda do poder de policia

conferido as autoridades municipais:

“0 poder de policio é a atividode do Estado consistente em limitar o
exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico.

(...} A AdministracGo Publica, no exercicio da parcela que ihe é outorgada do
mesmo poder, regulamenta as leis e controla a sua aplicacdo,
preventivamente (por meio de ordens, notificaces, licengas, autorizacdes)
ou repressivamente (mediante imposicdo de medidas coercitivas).

(..) Ensina Celso Antonio Bandeira de Mello {in RDP 9:55) que o poder de
policia é atividade negativa no sentido de que sempre impde uma absten¢éo
ao particular, uma obrigacdo de ndo fazer. Mesmo quando o poder de
policia impde, aparentemente uma obrigagdo de fazer, como exibir planta
para licenciamento de construgdo, fazer exame de habilitacGo para
motorista, colocar equipamento contra incéndio nos prédios, o poder

publico ndo quer estes atos. Quer, sim, evitar que as atividades ou situagdes
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pretendidas pelos particulares sejam efetuadas de maneira perigosa ou
nociva, o que ocorreria se realizadas fora destas condicdes. Por outras
palavras, mesmo quando se exige prética de um ato pelo particular, o
objetivo é sempre uma abstengdo: evitar um dano oriundo do mau exercicio
do direito individual.

{..) Como todo ato administrativo, a medida de policia, ainda que seja
discriciondria, sempre esbarra em algumas limitacBes impostas pela fei,
quanto a competéncia e & forma, aos fins e mesmo com relacdo gos motivos
ou ao objeto; quanto aos dois tltimos ainda que a Administra¢éo disponha
de certa dose de discricionariedade, esta deve ser exercida nos limites
tracados pela lei,

{..) Alguns autores indicam regras a serem observadas pela policia
administrativa, com o fim de ndo eliminar os direitos individuais:

1. a da necessidade, em consondncia com a qual medida de policia s6 deve
ser adotada para evitar ameagas reais ou provéveis de perturbacdes ao
interesse publico;

2. a da proporcionalidade, jé referida, que significa a exigéncia de uma
relagdo necessdria entre a limitacdio ao direito individual e o prejuizo a ser
evitado;

3. a da eficacia, no sentido de que a medida deve ser adequada para impedir
o dano ao interesse publico.

Por isso mesmo, os meios diretos de coagdo sé devem ser utilizados quando
ndo haja outro meio eficaz de alcancar-se o mesmo objetivo, ndo sendo
vdlidos quando desproporcionais ou excessivos ao interesse tutelodo pela

lei.” (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelia, Direito Administrativo, Atlas, 62 ed.)

Do texto acima transcrito extrai-se um dos requisitos de validade
juridica do ato administrativo inerente ao exercicio do poder de policia limitando

conduta de particular, qual seja, a competéncia.

IR
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A Constitui¢do Federal na reparti¢ao das competéncias entre os entes
federados adotou o principio da preponderdncia dos interesses, as matérias de
interesse nacional s3o de competéncia da Unido, as matérias de interesse regional sdo
de competéncia dos Estados e as matérias de interesse local sdo de competéncia do

Municipio.

Nesse sentido, compete privativamente a Unido conforme assim

dispostos na Constituicdo Federal:

“Art. 22. Compete privativamente @ Unido legisiar sobre:

I - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrdrio, maritimo,

aerondutico, espacial e do trabalho;

A proposi¢do visa regulamentar matérias que ndao competem ao ente
federativo municipal, sendo vejamos os conceitos doutrinarios referentes a reparticao

de competéncias:

“A Federaciio brasileira e 0 Municipio

A Republica Federativa do Brasil ¢ constituida pela unido indissoltuvel dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme dispbe o art. 12 da
Constituicdo promufgada em 5 de outubro de 1988.

A Constituicdo de 1988 inseriu 0 Municipio, expressamente, em seu texto,
motivo pelo qual ndo mais pairam duvidas sobre a sug integracdo como
ente federativo auténomo (arts. 1¢ e 18 da CF}.

A competéncia de cada uma dessas esferas estd definida na prépria
Constituicdo, que também estabelece o que lhes é vedado. Os arts. 21 e 22,
respectivamente, enumeram as matérias administrativas (ou materiais) e
legisiativas privativas da UniGo; o art. 23 relaciona as matérias de

competéncia material comum; o art. 24 lista os casos de competéncia
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legisiativa concorrente, enquanto o § 12 do art. 25 confere aos Estados a
chamada competéncia residual ou remanescente.

Quanto aos Municipios, sua competéncia estd expressa nos arts, 29, 29-A,
30 e 31 da ConstituicGo, que tratam da Lei Orgdnica e das matérias que

estéio sob sua responsabilidade.

Autonomia municipal

Em que consiste essa competéncia e, portanto, a autonomia do Municipio?
Primeiro, na elei¢do direta do Prefeito, do Vice-Prefeito e dos Vereadores
(autonomia politica). Segundo, na organizaciio dos servigos publicos de
interesse local (autonomia administrativa). Terceiro, na instituicGo e
arrecadagdo de seus tributos, bem como na aplicacio de sua receita
fautonomia financeiral. Quarto, na competéncia para legislar sobre
assuntos de interesse local, inclusive suplementando a legistacdo federal e
estadual no que lhe interessar e for possivel (autonomia legisiativa). Quinto,
por fim, na capacidade para elaborar a sua Lei Orgnica (autonomia
organizativa).

(...) Qutro marco bdsico da autonomia municipal consiste na competéncia

constitucionalmente deferida para legisiar sobre assuntos de interesse local.

O interesse local deve ser compreendido como aquele que seja

predominantemente municipal. Tudo o que interessar de modo
predominante ao Municipio, em relogdo go Estado (regido} e & Unido
(nacional), serd de interesse local e, consequentemente, de competéncia
legislativa municipal.

Cabe, ainda, ao Municipio suplementar a legislagdo federal e estadual, no
que for pertinente, especialmente em relacdo a algumas matérias listadas

no art. 24 da Constituicéo.
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Tais matérias sdo de competéncia legislativa concorrente para a Unido, que
ditard normas gerais, e para o Estado, que expedir@ normas regionais. O
Municipio suplementard com normas de interesse focal.

Em termos prdticos, a autonomia do Municipio significa que o Governo
Municipal ndo estd subordinado a qualquer autoridade estadual ou federal
no desempenho de suas atribuicBes e que as leis municipais, sobre qualquer
assunto de sug competéncia expressa, prevalecem sobre as leis federais e

estaduais, inclusive sobre a Constituicdo Estadual, em caso de confiito.

Competéncia do Municipio

Como ja foi dito, a parcela de competéncia que cabe ao Municipio, na
distribuicdo feita pela Constituicdo, estd consubstanciada nos atributos de
sua autonomia e de sua condicfio como pessog de direito publico interno.
{...) Ao Municipio compete, enfim, prover o tudo quanto respeite ao seu
peculiar interesse e ao bem-estar de sua populacéo, o que deve estar listado
na Lei Orgdnica.

Além das atribuigbes acima mencionadas, 0 Municipio possui competéncia
para atuar em todos os campos previstos no art. 30 da Constituicdo.”
(Manual O Vereador e a Cadmara Municipal, Instituto Brasileiro de

Administragdo Municipal — IBAM)

O Tribunal de Justica do Estado de S3o Paulo ji manifestou-se a

respeito do assunto no seguinte julgado:

“INCONSTITUCIONALIDADE - Pretenséio que envolve a Lei n? 4.068/2017
que “institui o Codigo Municipal de Direito e Bem Estar Animal, no émbito
do municipio de Socorro e dd outras providéncias” {...) - Dispositivo que
versa sobre responsabilidade civil e penal que também deve ser afastado,
porquanto atinge a competéncia privativa da UniGo para legisiar sobre

direito penal e civil {art, 22, I, CF) - Manutengédo da vigéncia de parte dos
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artigos da lei impugnada em razdo de tratarem de assunto de interesse
local, que podem ser objeto de texto legal de iniciativa de ambos os
poderes municipais e que estdo voltados & populagdo local em geral - Agdo
parcialmente procedente.

{.-)

Em outro aspecto, o art. 45 é inconstitucional por tratar de responsabifidade
penal e civil decorrente de agressdes a animais, que & matéria de
competéncia legislativa privativa da Unigo, conforme art. 22,.1, da CF.”

(Acdo Direta de Inconstitucionalidade n? 2204270-59.2017.8.26.0000}

Outrossim, a pretendida caracterizagdo da responsabilidade pessoal
pela pratica de infragdo administrativa esta a ferir outro principio constitucional, o da

intranscendéncia da pena.

Conforme precedentes do Superior Tribunal de Jjustica em casos
semelhantes as responsabilidades administrativa e penal ndo admitem que terceiros
respondam a titulo objetivo por ofensas praticadas por outrem, como por exemplo

infragdes ambientais:

“EMENTA

AMBIENTAL. RECURSO ESPECIAL. MULTA APLICADA
ADMINISTRATIVAMENTE EM RAZAO DE INFRACAO AMBIENTAL.
EXECUCAO FISCAL AJUIZADA EM FACE DO ADQUIRENTE DA PROPRIEDADE,
ILEGITIMIDADE PASSIVA. MULTA COMOQ PENALIDADE ADMINISTRATIVA,
DIFERENTE DA OBRIGACAOQ CIVIL DE REPARAR O DANO.

1. Trata-se, na origem, de embargos & execugdo fiscal ajuizado pelo ora
recorrente por figurar no polo passivo de feito executivo levado a cabo pelo
Ibama para cobrar multa aplicada por infracGo ambiental.

2. Explica o recorrente - e faz isto desde a inicial do agravo de instrumento e

das razbes de apelagiio que resultou no acorddo ora impugnado - que o
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crédito executado diz respeito & violacdo dos arts. 37 do Decreto n.
3.179/99, 50 ¢/c 25 da Lei n. 9.605/98 e 14 da Lei n. 6.938/81, mas que o0
auto de infracdo foi lavrado em face de seu pai, que, & época, era o dono
da propriedade.

3. A instdncia ordindria, contudo, entendeu que o cardter propter rem e
soliddrio das obrigagdes ambientais seria suficiente para justificar que,
mesmo a infragdo tendo sido cometida e langcada em face de seu pai, o ora
recorrente arcasse com seu pagamento em execucdo fiscal.

4. Nas raz0es do especial, sustenta a parte recorrente ter havido violagdo
aos arts. 3% e 568, inc. I, do Cédigo de Processo Civil (CPC)e 32, inc. IV, e 14
da Lei n. 6.938/81, ao argumento de que lhe falece legitimidade passiva na
execugdo fiscal levada a cabo pelo Ibama a fim de ver quitada multa
aplicada em raz@o de infracdo ambiental.

5. Esta Corte Superior possui entendimento pacifico no sentido de que a
responsabilidade civil pela reparacio dos danos ambientais adere @
propriedade, como obrigactio propter rem, sendo possivel cobrar também
do otuol proprietdrio condutas derivadas de danos provocados pelos
proprietdrios antigos. Foi essa a jurisprudéncia invocada pela origem para
manter a decisfio agravada.

6. O ponto controverso nestes autos, contudo, é outro. Discute-se, aqui, a
possibilidade de que terceiro responda por san¢do aplicada por infracio
ambiental.

7. A questdo, portanto, ndo se cinge ao plano da responsabilidade civil, mas
da responsabilidade administrativa por dano ambiental.

8. Pelo principio da intranscendéncia das penas (art. 59, inc. XLV, CR88),
aplicdvel ndo so ao dmbito penal, mas também a todo o Direito
Sancionador, ndo € possivel ajuizar execugdo fiscal em face do recorrente

para cobrar multa aplicada em face de condutas imputdveis a seu pai.
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9. Isso porque a aplicacdio de penalidades administrativas nGo obedece a
logica da responsabilidade objetiva da esfera civel (para reparacdo dos
danos causados), mas &eve obedecer & sistematica do teoria dg
culpabilidade, ou seja, a conduta deve ser cometida pelo alegado
transgressor, com demonstracdo de seu elementc subjetivo, e com
demonstracdc do nexo causal entre a conduta e o dano.

10. A diferenca entre os dois dmbitos de puniciio e suas consequéncias fica
bem estampada da leitura do art. 14, § 19, da Lei n. 6.938/81, segundo o
qual "[s]em obstar a aplicago das penalidades previstas neste artigo fentre
elas, frise-se, a multa], ¢ o poluidor obrigado, independentemente da
existéncia de culpo, a indenizar ou reparar os danos causados ac meio
ambiente e a terceiros, afetados por sua atividade”.

11. O art. 14, caput, também é claro: "[s]lem prejuizo das penalidades
definidas pela legistacdo federal, estadual e municipal, o nGo cumprimento
das medidos necessdrias G preservacdo ou correcdio dos inconvenientes e
danos causados pela degradacdo da qualidade ambiental sujeitarg os
transgressores: [...J".

12. Em resumo: a aplicagdo e a execuclo das pengs limitam-se aos
transgressores;, @ repara¢do ambiental, de cunho civil, a seu turno, pode
abranger todos os poluidores, a quem a propria fegislagcdo define como "a
pessoa fisica ou juridica, de direito ptiblico ou privado, responsavel, direta ou
indiretamente, por atividade causadora de degradacdo ambiental” {art. 32,
inc. V, do mesmo diploma normativo).

13. Note-se que nem serin necessdria toda a construcdo doutringria e
jurisprudencial no sentido de que a obrigac@o civil de reparar o dano
ambiental é do tipo propter rem, porque, na verdade, a propria lei jG define
como poluidor todo aquele que seja responsdvel pela degradacdo ambiental

- e aquele que, adquirindo a propriedade, ndo reverte o dano armbiental,
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ainda que ndo cgusado por ele, jd seria um responsdvel indireto por
degradacdo ambiental (poluidor, pois).

14. Mas fato é que o uso do vocdbulo "transgressores” no caput do art. 14,
comparado @ utilizagdo da polavra "poluidor” no § 12 do mesmo dispositivo,
deixa a entender aquifo que jo se podia inferir da vigéncia do principio da
intranscendéncia das penas: a responsabilidade civil por dano ambiental é
subjetivamente mais abrangente do que as responsabilidades
administrativa e penal, ndo admitindo estas ultimas que terceiros
respondam a titulo objetivo por ofensa ambientais praticadas por outrem.
15. Recurso especial provido.

(...

O ponto controverso nestes autos, contudo, é outro. Discute-se, aqui, a
possibilidade de que terceiro responda por sang@o aplicada por infracio
ambiental.

A questdo, portanto, ndo se cinge ao plano da responsabilidade civil, mas da
responsabilidade administrativa por dano ambiental.

Pelo principio dao intranscendéncia das penas {art. 52 inc. XLV, CR88),
aplicavel nfio sé ao dmbito penal, mas também o todo o Direito
Sancionador, ndo é possivel ajuizor execugdo fiscal em face do recorrente
para cobrar multa aplicada em face de condutas imputdveis a seu pai.,

Isso porque a aplicagio de penalidades administrativas ndo obedece &
légica da responsabilidode objetiva da esfera civel {para reparacdo dos
danos cousados), mas deve obedecer ¢ sistemdtica da teoria da
culpabilidade, ou sejo, a conduta deve ser cometida pelo alegado
transgressor, com demonstracdo de seu elemento subjetive, e com
demonstragdo do nexo causal entre a conduta e o dano.

A diferenga entre os dois dmbitos de punicdo e suas consequéncias fica bem
estampada do leitura do art. 14, § 12, da Lei n. 6.938/81, segundo o qual

“[s]Jem obstar a aplicacdio das penalidades previstas neste artigo fentre elas,
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frise-se, o multa], é o poluidor obrigado, independentemente da existéncia
de culpa, a indenizar ou reparar os danos causados ac meio ambiente e a
terceiros, afetados por sua atividade".

O art. 14, caput, também é claro:

Art 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legisiagdo federal,
estadual e municipal, o ndo cumprimento das medidas necessdrias @
preservagiio ou corregdo dos inconvenientes e danos causados pela
degradagfo da qualidade ambiental sujeitara os transgressores:

Em resumo: a aplicagdo e a execugdo dos penas limitam-se aos
transgressores; a repara¢do ambiental, de cunho civil, a seu turno, pode
abranger todos os poluidores, a quem a propria legislacdo define como "a
pessoa fisica ou juridica, de direito ptblico ou privado, responsdvel, direto ou
indiretarnente, por atividoade causadora de degradacdo ambiental” {art. 32,
inc. V, do mesmo diploma normativo).

Note-se que nem seria necessdria toda a construco doutrindria e
jurisprudencial no sentido de gue a obrigacGo civif de reparar o dano
ambientol é do tipo propter rem, porque, na verdade, a propria fei jd define
como poluidor todo aquele que seja responsdvel pela degradagio ambiental
- e aquele que, adquirindo a propriedade, ndo reverte o dano ambiental,
ainda que ndo causado por ele, jd seria um responsdvel indireto por
degradogdo ambiental {poluidor, pois).

Mas fato € que o uso do vocdbulo "transgressores" no caput do art. 14,
comparado a utilizagdo da palavra "poluidor” no § 12 do mesmo dispositivo,
deixa a entender aquilo que ja se podia inferir da vigéncia do principio da
intranscendéncia das penas: a responsabilidade civif por dano ambiental é
subjetivamente mais abrangente do que as responsabilidades
administrativa e penal, ndo admitindo estas ultimags que terceiros

respondam a titulo objetivo por ofensa ambientais praticodas por outrem.
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Com essas consideracdes, voto por DAR PROVIMENTQ ao recurso especial.”

(RECURSO ESPECIAL N2 1.251.697 - PR {2011/0096983-6)

Ademais pretender estabelecer obrigacdo que implica em

compartilhamento de dados pessoais constitucionalmente protegidos:

“Art. 52 Todos s@o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, & igualdade, & seguranca e

propriedade, nos termos seguintes:

(..)

X - sdo invioldveis a intimidade, a vida privada, a honra e a imagem das
pessoas, assegurado o direito a indenizacdo pelo dano material ou moraf

decorrente de sua violagdo,”

Novamente recorrendo a doutrina patria colaciona-se a conceituagio
do tema: “a relagdo privada ou vida privada € a aquela relagdo intima, ndo exposta d
publicidade, sem o consentimento de seu(s) sujeito(s). E a célula individual da
sociedade, impenetravel pela coletividade. Acerca do tratamento da vida privada pela
Constitui¢do, observa José Afonso da Silva (2004, p. 207) que: [...] Néo é fdcil distinguir
vida privada de intimidade. Aquela em ultima andlise, integra a esfera intima da
pessoa, porque € repositorio de segredos e particularidades do foro moral e intimo do
individuo. Mas a Constituicdio ndo considerou assim. Deu destaque ao conceito, para
que seja mais abrangente, como conjunto de modo de ser e viver, como direito de o
individuo viver a sua propria vida. Parte da constatacdo de que a vida das pessoas
compreende dois aspectos: um voltado para o exterior e outro parg o interior. A vida
exterior, que envolve a pessoa nas relacbes sociais e nas atividades publicas, pode ser

objeto das pesquisas e das divulgagbes de terceiros, porque é publica. A vida interior,
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gue se debruga sobre a mesma pessoa, sobre os membros de sua familia, sobre seus
amigos, é a que integra o conceito de vida privada, inviolével nos termos da
Constituicdo. Considerando a esfera intima da pessoa, a Constituicéio busca proteger as
pessoas da violagdo aos segredos da vida privada e & liberdade da vida privada. Tais
segredos estdo relacionados a preservagdo dos elementos da vida pessoal e familiar
das pessoas quanto & sua divulgagdo indevida e investigacdo por meio ilicitos.” (texto
Apontamentos sobre a protegdo dos direitos de intimidade, honra e imagem na
Constituigdo Federal, autora Agueda Cristina Galvdo Paes de Andrade, fonte:

www.conteudojuridico.com.br)

Ante o exposto, sob o aspecto enfocado, muito embora louvével a
intengdo da Nobre Edil, respeitosamente, cumpre informar que ndo compete ao ente

Municipio legislar a respeito da matéria tratada na proposi¢do.
E o parecer.
CMV, aos 22 de agosto de 2019.
(i Chhasv M

Aline Cristine Padilha
Diretora Legislativa OAB/SP n2 167.795
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