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PARECER N° 515/2010 DA COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
LEGISLACAO PARTICIPATIVA SOBRE O PROJETO DE LEI N° 63/10.

Trata-se de projeto de lei, de autoria do Nobre Vereador Atilio Francisco, que visa
disciplinar o uso de banheiros em shopping centers localizados no Municipio de Sao
Paulo, vedando a cobranca pelo seu uso e qualquer forma de discriminacdo, bem
como determinando sejam 0os mesmos mantidos seguros e limpos.

O projeto pode prosperar, na forma do substitutivo ao final proposto.

A proposta envolve matérias que exigem consideragfes de diversas ordens.

De inicio analisaremos a questdo da gratuidade no uso dos banheiros.

Os banheiros disponibilizados nos shopping centers integram o dominio do
estabelecimento comercial e argumentos varios conduziriam a conclusdo de que
estaria fora do alcance da legislacdo municipal franquer sua utilizacdo de forma
gratuita.

E que por intervir na relacdo contratual entre o shopping e seu cliente violada
estaria a competéncia privativa da Unido para legislar sobre Direito Civil e
Comercial (art. 22, inciso I, CF); que tratando-se de atividade econbmica, a
atuacdo do Estado com relacdo a iniciativa privada estaria restrita as funcgbes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento, ndo podendo ser vinculante (art. 174, CF),
havendo cerceamento da liberdade econbmica; ou ainda que importaria restricdo
que nao configura limitacdo administrativa, da espécie que sujeita o proprietario
urbano a observancia de posturas municipais ditadas por razbes de interesse
publico, de natureza urbanistica, sanitaria ou de seguranca, mas, ao revés, grave
afronta ao exercicio normal e ordinario do Direito de propriedade, assegurado no
art. 5° , inciso XXII, da CF, cujas limitagcdes também competiriam a Unido,
conforme art. 22, incisos Il e 111, da Carta Magna.

Esta argumentacdo foi ventilada no ambito de AcbBes Diretas de
Inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal, as quais tinham por objeto leis
que disciplinavam a gratuitade de estacionamentos em estabelecimentos privados a
pessoas determinadas (ADI 1.918-1 e ADI 3.710-2).

Contudo, no ambito da propria ADI 3.710-2 acima mencionada, € certo que 0s
Ministros Joaquim Barbosa e Sepulveda Pertence ja ponderaram que a matéria ndo
é de tdo facil deslinde, merecendo a norma atacada consideracdes favoraveis a sua
constitucionalidade, em razado de configurar-se ai ndo ofensa ao direito de
propriedade, mas norma urbanistica amparada no art. 24, inciso |, da CF,
fundamentada ainda em outro preceito constitucional, qual seja o da funcéo social
da propriedade urbana.

Ademais, ndo se pode olvidar que no tocante ao exercicio das atividades
econbmicas, as quais regem-se pelos principios da livre concorréncia, da livre
iniciativa e da propriedade privada, embora seja permitido ao Estado, via de regra,
a intervencdo indireta, em que ele como agente regulador exerce as funcdes de
fiscalizacdo, incentivo e planejamento (art. 174, “caput”, CF), deve este mesmo
Estado pautar sua atuacdo levando em consideragcdo outros principios
constitucionais igualmente importantes expressos no art. 170, dentre eles
justamente o da funcdo social da propriedade (inciso I11).

Vejamos abaixo o entendimento de Marcal Justen Filho:

“A funcéo social da propriedade esta expressamente determinada no art. 5°, inciso
XXIIl, da Constituicdo (...) O regime juridico geral da propriedade privada é
produzido pelas normas privatisticas, de natureza civil e comercial. Essas normas
sdo editadas pela Unido, no exercicio de competéncia legislativa privativa
(Constituicdo Federal, art. 22, 1). Mas é assegurada competéncia comum para 0s
entes politicos (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios) produzirem,
sob regime de direito publico, a harmonizacdo das faculdades inerentes ao dominio
com os interesses coletivos e a realizacdo dos direitos fundamentais (...) Todas



essas competéncias administrativas dependem da edicéo de leis. Em alguns casos,
a competéncia legislativa é de titularidade exclusiva da Unido. Assim se passa ho
caso de desapropriacao (art. 22, Il1). No entanto, ha competéncias legislativas
comuns entre Unido, Estados e Distrito Federal, previstas no art. 24. Tal ocorre em
matéria de direito urbanistico (art. 24, 1), meio ambiente (inc. VI), protecao ao
patrimbénio histérico e cultural (inc. VII). Lembre-se de que a discriminacéo
constitucional de competéncias nao elimina a competéncia legislativa municipal, no
tocante a assuntos de interesse local (art. 30, I) (...) Portanto, é possivel afirmar
que o regime juridico da propriedade privada é delineado de modo genérico pelo
direito privado, mas também é integrado por normas especificas de direito publico,
produzidas pelos entes politicos, que impdem limites as faculdades de usar, fruir e
dispor dos bens visando a preservacdo e a realizacdo de valores de interesse
coletivo.” (grifamos)

(in “Curso de Direito Administrativo”, Editora Saraiva, 42 edicdo, pags. 512/513)
Ademais, entendemos que o0 caso em tela assume contornos peculiares.

Com efeito, com fundamento no poder de policia das construcdes, na competéncia
do Municipio para disciplinar assuntos de interesse local e na competéncia
suplementar para legislar sobre Direito Urbanistico (art. 24, inciso I, c¢/c art. 30,
incisos | e Il, da Carta Magna) determinou o Cddigo de Obras e EdificacBes, Lei n°®
11.228, de 1992, que os estabelecimentos ndo residenciais, excetuados os
hospitais ou clinicas e os locais de reunido deverdo contar com uma bacia e um
lavatério para cada 20 pessoas (Secdo 14.1.2). A Lei n® 11.495, de 1994, por seu
turno, especificamente com relacdo as agéncias bancarias, dispds sobre a
obrigatoriedade de instalacdo de sanitarios e bebedouros destinados aos seus
usuarios, matéria esta objeto de apreciacdo pelo STF, que em nenhum momento
questionou a gratuidade do uso dos referidos sanitarios, senao vejamos:

EMEN T A: ESTABELECIMENTOS BANCARIOS - COMPETENCIA DO MUNICIPIO
PARA, MEDIANTE LEI, OBRIGAR AS INSTITUICOES FINANCEIRAS A INSTALAR, EM
SUAS AGENCIAS, DISPOSITIVOS DE SEGURANCA - INOCORRENCIA DE
USURPACAO DA COMPETENCIA LEGISLATIVA FEDERAL - ALEGACAO TARDIA DE
VIOLACAO AO ART. 144, § 8°, DA CONSTITUICAO - MATERIA QUE, POR SER
ESTRANHA A PRESENTE CAUSA, NAO FOI EXAMINADA NA DECISAO OBJETO DO
RECURSO EXTRAORDINARIO - INAPLICABILIDADE DO PRINCIPIO "JURA NOVIT
CURIA" - RECURSO IMPROVIDO. - O Municipio pode editar legislacdo propria, com
fundamento na autonomia constitucional que lhe é inerente (CF, art. 30, I), com o
objetivo de determinar, as instituicdes financeiras, que instalem, em suas agéncias,
em favor dos usuarios dos servicos bancarios (clientes ou nao), equipamentos
destinados a proporcionar-lhes seguranca (tais como portas eletrénicas e camaras
filmadoras) ou a propiciar-lhes conforto, mediante oferecimento de instalacdes
sanitarias, ou fornecimento de cadeiras de espera, ou, ainda, colocacdo de
bebedouros. Precedentes. (grifamos)

(STF, Al 347717 AgR / RS - RIO GRANDE DO SUL, AG.REG.NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO, Rel. Min. Celso de Mello, j. 31/05/2005)

Ora, se a instituicdo de tais regras tem por objetivo obrigar o estabelecimento
comercial de determinado porte a ter numero suficiente de banheiros para seus
freqUentadores, resguardando assim o interesse dos municipes quanto a utilizacao
de sanitarios, néo faria sentido permitir que o estabelecimento criasse empecilhos a
utilizacdo dos mesmos exigindo pagamento dos usuarios, devendo o proprio
empreendedor arcar com os custos de manutencdo e limpeza, sob pena do objetivo
da norma, qual seja, dispor de numero suficiente de sanitarios para os
frequentadores, sequer se concretizar.

Nao se trata aqui da restricdo indevida ao exercicio de uma atividade econémica,
mas de dar guarida a necessidades basicas dos usuarios de referido
estabelecimento determinando, também com amparo no poder de policia das
atividades urbanas, que abarca quaisquer espacos cujo uso € publico, aberto a
coletividade, condi¢cbes de funcionamento com o fim de garantir a eficacia da norma
j& legitimamente imposta no Cédigo de Obras e Edificacdes.



Todavia, importa ressaltar que a natureza da atividade do shopping center faz com
que um publico variado o frequente, muitas vezes ndo apenas para consumir em
suas lojas, cinemas e pracas de alimentacdo, mas também simplesmente para
passear e olhar vitrines, o que por questdes mercadolégicas € interessante na
medida em que o cliente que passeia muitas vezes é levado também a comprar. Tal
realidade permite, no entanto, que qualquer pessoa, potencialmente consumidora
ou néo, adentre ao local, as vezes com o Unico intuito de usar o banheiro.

Nao pode a lei municipal, sob pena de criar um 6nus ao particular que ndo obedece
ao principio da proporcionalidade, considerado o trinbmio adequacgao, necessidade e
compatibilidade com os valores consagrados na Constituicdo, obrigad-lo a
disponibilizar banheiros publicos gratuitos para toda a populacdo, mas pode
determinar que a populacdo que frequenta o shopping, nele consumindo bens ou
servicos, faca jus a esta utilizacdo gratuita, assim como o usuario que vai a
instituicdo bancaria ou ao restaurante. Se por seu turno, o shopping nédo desejar
instalar meio de controle de acesso a instalagdo sanitaria para verificar se seu
usuario consumiu ou néo, podera optar por franquear a entrada a qualquer pessoa,
por uma decisao sua.

Quanto a manutencdo da limpeza e seguran¢ca nos banheiros salientamos que a
norma ndo encontra qualquer ébice juridico, mais uma vez fundamentada no poder
de policia de que dispde a administragdo para restringir a liberdade dos municipes
em prol do interesse publico.

Com relagdo a seguranca publica, é dever do Estado e direito e responsabilidade de
todos, devendo ser exercida pelos 6rgdos elencados no art. 144 da Constituicdo
Federal.

A despeito deste dispositivo, é sabido que tém os estabelecimentos publicos, como
shoppings e estacionamentos o dever de guarda e VvigilAncia sobre o
estabelecimento e seus frequientadores, podendo haver inclusive responsabilizacao
civil guando se comprova uma conduta omissiva, sendo vejamos:

Indenizagcdo por Danos Morais e Materiais - Homicidio ocorrido em cinema
localizado dentro de Shopping Center - Responsabilidade solidaria do empreendedor
e do lojista decorrente da relacdo de consumo estabelecida entre o consumidor e
aquelas pessoas-Estabelecimentos que angariam frequentadores em razdo da
seguranca que oferecem - Verba fixada, entretanto, que se mostra exagerada
quanto a um aspecto - Recursos das rés e das autoras parcialmente providos.
(grifamos) (TJSP, Apelacdo com revisdo 385.046.4/3-00, Comarca de Séao Paulo,
apelantes e reciprocamente apelados : Karina V Adasz e Outras e Grupo
Internacional Cinematogréafico Ltda. e Outros, 72 Camara de Direito Privado)
Responsabilidade civil - Acdo de conhecimento sob o rito ordinario — Assalto a méo
armada iniciado dentro de estacionamento de hipermercado - Tentativa de estupro
- Morte da vitima ocorrida fora do estabelecimento, em ato continuo - Relacdo de
consumo - Fato de Servico - Forca maior — Hipermercado e Shopping Center —
Prestacdo de seguranca aos bens e a integridade fisica do consumidor — Atividade
inerente ao negocio. (grifamos) (STJ, REsp 419059-SP, Rel. Min. Nancy Andrighi,
DJ 20.11.04)

Sumula 130 do Superior Tribunal de Justica: "A empresa responde, perante o
cliente, pela reparacdo de dano ou furto de veiculo ocorridos em seu
estacionamento”.

RESPONSABILIDADE CIVIL. ESTACIONAMENTO. SUPERMERCADO. FURTO. Ante o
interesse da empresa em dispor de estacionamento para angariar clientela é de
presumir-se seu dever de guarda dos veiculos ali estacionados, sendo indenizavel o
prejuizo decorrente de furto. Recurso especial conhecido pelo dissidio porém
desprovido (STJ, REsp 9.022-RJ, Rel. Min. Claudio Santos, j. 28/05/91).

CIVIL. RESPONSABILIDADE. FURTO DE AUTOMOVEL. ESTACIONAMENTO DE
SUPERMERCADO. 1. Consoante a orientacdo jurisprudencial que veio a prevalecer
nesta Corte, deve o estabelecimento comercial responder pelos prejuizos causados
a sua clientela no interior de area propria destinada ao estacionamento de veiculos.



2. Recurso especial conhecido, mas desprovido (STJ, REsp 11.872-SP, Rel. Min.
Bueno de Souza, j. 09/06/92).

Além disso, o Supremo Tribunal Federal tem se manifestado quanto a
constitucionalidade de leis municipais que, visando a seguranca dos municipes
frequentadores de instituicdes bancarias obriga tais estabelecimentos a disporem
de portas eletrbnicas e camaras filmadoras, conforme jurisprudéncia antes
mencionada.

No tocante a auséncia de discriminacdo no uso dos sanitarios, por ébvio encontra a
regra respaldo no texto de nossa Lei Maior, que expressamente prevé em seu art.
3°, inciso IV, como objetivo fundamental da Republica Federativa do Brasil,
promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacdo, e no art. 5°, inciso XLI, que todos séo
iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, a qual punira qualquer
discriminacdo atentatéria dos direitos e liberdades fundamentais.

Por se tratar de matéria sujeita ao quérum de maioria simples para deliberagéo, é
dispensada a votacdo em Plenario, cabendo tal prerrogativa as Comissdes
Permanentes, na forma do artigo 46, inciso X, do Regimento Interno desta Casa.

O projeto esta amparado no art. 13, incisos | e Il e art. 160, incisos Il e 1V, da Lei
Orgéanica Municipal e no art. 30, inciso I; art. 3°, inciso IV e art. 59, inciso XLI,
todos da Constituicdo Federal, razdo pela qual somos,

PELA LEGALIDADE.

Contudo, a fim de adequar o projeto a melhor técnica de elaboracao legislativa,
bem como as consideracgdes supra quanto a necessidade de restricdo da gratuidade
dos sanitéarios, sugerimos o substitutivo a seguir :

SUBSTITUTIVO N° DA COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
LEGISLACAO PARTICIPATIVA AO PROJETO DE LEI N° 63/10.

Disciplina o uso de banheiros publicos existentes nos shopping centers localizados
no Municipio de S&o Paulo, e d4 outras providéncias.

A Céamara Municipal de S&o Paulo DECRETA:

Art.1° Fica proibida a cobranca, dos frequentadores consumidores de bens ou
servicos, pelo uso dos banheiros publicos existentes nos shopping centers
localizados no Municipio de Sao Paulo.

Art. 2° Fica vedada qualquer forma de discriminacdo em virtude de raga, cor,
origem, condic¢ao social ou presenca de deficiéncia ou doenca ndo contagiosa por
contato social na utilizacdo dos banheiros de uso publico existentes nos shopping
centers localizados no Municipio de Sdo Paulo.

Art. 3° Os banheiros de uso publico de que trata esta Lei deverdo ser mantidos
limpos devendo o responsavel pelo estabelecimento instalar sistema ou
disponibilizar vigilancia que vise promover a seguranca durante sua utilizacao,
preservando a intimidade do usuario.

Art. 4° A infracdo ao disposto nesta Lei acarretara multa no valor de R$ 2.000,00
(dois mil reais), valor que sera dobrado na reincidéncia.

Paradgrafo unico. O valor da multa de que trata o « caput » deste artigo ser&
atualizado anualmente pela variagdo do Indice de Pregos ao Consumidor Amplo —
IPCA, calculado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE,
acumulada no exercicio anterior, sendo que no caso de extin¢cdo desse indice sera
adotado outro, criado por lei federal, que reflita e recomponha o poder aquisitivo da
moeda.

Art. 5° As despesas decorrentes da execucdo desta Lei correrdo por conta das
dotacdes orcamentarias proprias, suplementadas, se necessario.

Art. 6° O Poder Executivo regulamentarad a presente Lei, no que couber, no prazo
maximo de 60 (sessenta) dias, contados da data de sua publicacgao.

Art. 7° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo, revogadas as disposi¢cdes
em contrario.

Sala da Comissdo de Constituicdo, Justica e Legislagdo Participativa, em
19/05/2010.
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