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Teor do ato: Vistos. Os autores, NEYDE DA SILVA CAETANO e NOBUKO
NAKAHIRA, qualificados a folha 2, sofreram autuacdo administrativa com base na Lei
"Cidade Limpa" (Lei Municipal - SP de numero 14.223/2006), porque, segundo a
requerida, MUNICIPALIDADE DE SAO PAULO, permitiram que em seu imével (da
propriedade da primeira requerente, sob a posse direta do segundo), fosse veiculada
propaganda comercial; questionando a validez do auto de infragdo que nessas
circunstancias foi-lhes aplicado, sustentam que a responsabilidade pela exploracdo da
publicidade comercial é de ser considerada para efeito da autuacdo, de modo que a
sangdo (multa) deveria ter alcangado a empresa responsavel pelo anuncio. Dai a
pretensdo a que seja declarada a inexisténcia de relacdo juridica, desobrigando-os de
suportarem a referida autuacdo. Adotado o rito ordinario.

A peca inicial, aditada a folha 64, estd instruida com a documentacdo de folhas 9/51.
Negada a medida liminar (folhas 53/57), ndo se registrando a interposi¢do de recurso.
Citada (folha 73-verso), a ré contestou para defender a validez do auto de infracdo
aplicado contra os autores, cuja responsabilidade na infracdo decorre de previsdo
expressa na Lei 14.223/2006 (artigo 18). Réplica as folhas 84/86.

E 0 RELATORIO.
FUNDAMENTO e DECIDO.

Discutem os autores nesta demanda matéria exclusivamente de direito, a permitir se
proceda ao julgamento antecipado da lide, segundo autoriza o artigo 330, inciso I, do
Caodigo de Processo Civil. Nao ha matéria preliminar que penda de analise. Quanto ao
mérito da pretensdo. Antes de se analisar a validez de qualquer Lei infraconstitucional, é
imperioso que se a considere sob a relacdo de sua conformidade com a Constituicdo; a
dizer, se a Lei é constitucional. E a esse exame que se submete a Lei "Cidade Limpa". A
referida Lei € inconstitucional, por violar o principio constitucional da
proporcionalidade.

Com efeito, o Poder Publico Municipal, invocando a competéncia que lhe confere o
artigo 30, inciso I, da Constituicdo da Republica de 1988, afirma que lhe é permitido
legislar sobre assuntos de interesse local, de modo que poderia, em protecdo ao meio
ambiente, legislar sobre a fixacdo de anuncios publicitarios em seu territorio, regulando
tal atividade, até mesmo para vedar em absoluto a préatica dessa atividade, conforme é
resultado pratico da referida Lei, ora examinada sob o0 prisma de sua
constitucionalidade. A questdo que se coloca, nesse contexto, diz com a possibilidade
de, em nome dessa capacidade normativa e do poder de policia, 0 Municipio vedar, no
todo, o exercicio de uma atividade profissional regulamentada, como é o caso da
atividade de propaganda comercial. Para o que sobreleva considerar e analisar o fim da
proibicdo que o Municipio quer ver alcangcado com sua Legislacéo.



Eis a necessidade de se consultar nomeadamente o principio da proporcionalidade,
acolhido em nossa Constituicdo da Republica de 1988, em compasso com outros
principios constitucionais, caso, por exemplo, do principio que garante o livre exercicio
de atividade profissional. A proposito, consideremos a preciosa licdo do insuperavel
publicista RUY CIRNE LIMA, e nos lembremos de sua preciosa ideia, com a qual
desimplica, de modo magistral e definitivo, a esséncia e natureza juridica da atividade
da Administracdo Publica: o principio da utilidade publica, que, como adverte o ilustre
jurista gaucho, deve ser sempre encarada dentro da perspectiva de um Estado de direito,
em cujo conteudo se fazem sobranceiramente presentes outros principios e regras de
liberdades publicas (cf. Principios de Direito Administrativo").

Destarte, a utilidade publica invocada pela Administracdo Publica deve ser
obrigatoriamente cotejada em face de outros principios constitucionais, nomeadamente
com o da proporcionalidade. Por forca desse nuclear principio constitucional o da
proporcionalidade , o juiz pode controlar a atuacdo estatal, acoimando aquela que se
revelar inadequada em face de determinado fim, quando se verifica que embora a
medida adotada pela Administracdo Publica ndo esteja expressamente vedada pela Lei,
ela mostra-se desazada ao fim ou fins a ela subjacentes. Exatamente o que sucede com a
Lei Estadual de nimero 14.223/2006, que sob o pretexto de "ordenar os elementos que
compdem a paisagem urbana do Municipio de Sdo Paulo"”, veda, em carater absoluto, o
anuncio publicitario no ambito da Cidade de Sdo Paulo. Melhor diria a Lei que
simplesmente "ordenar”, se expressamente dissesse que estava, como esta a proibir a
insercdo de quaisquer anuncios publicitarios. Com isso, todas as empresas publicitérias
e aquelas que da publicidade fazem uso comercial, ndo podem mais realizar essa
propaganda ou publicidade, pois que se Ihes impde um insuperavel ébice legal.

E certo que a Lei Municipal em questdo ndo tem por objetivo, e nem o poderia ter,
regular a atividade profissional que envolve a propaganda comercial, pois que matéria
da competéncia exclusiva da Unido Federal. Mas da forma como foi editada, essa Lei
acabou por diretamente atingir o referido segmento profissional e outros que dele
diretamente se utilizam (os comerciantes em geral), inviabilizando-o mesmo, o que
configura, em tese, indevido e desarrazoado excesso, reclamando a atuacdo jurisdicional
que faca suprimi-lo, quando se patenteia, como neste caso, que ndo era necessaria a
medida de policia com o rigor com que adotado pela Municipalidade de Séo Paulo.
Consideremos, ainda nesse contexto, a principal argumentacdo desenvolvida pela re,
que para defender a validez de seu Diploma, pretexta com a competéncia normativa que
a Constituicdo da Republica outorga-lhe, a permitir-lhe a regulagdo de materias de
interesse local.

Para analisar essa argumentacdo e concluirmos se ela subsiste, € indispensavel
considerar o quadro das competéncias normativas fixado pela Constitui¢do da Republica
em vigor em favor dos municipios. Como observa o administrativista portugués,
DIOGO FREITAS DO AMARAL, em licdo que quadra com 0 nosso sistema de
federacéo, assiste-se na atualidade o embate de duas tendéncias opostas: a tendéncia
para a centralizagdo econdmica em favor do Estado, e de outro, uma tendéncia para a



descentralizacdo administrativa, 0 que coloca o municipio em papel de destaque. Diz
ele: "Com efeito, no campo da economia, assistimos a uma tendéncia para centralizar
responsabilidades no Estado e, dentro deste, no Governo. Esta tendéncia resulta, nos
sistemas liberais, do intervencionismo governamental, e nos sistemas socialistas, da
ideologia coletivista que os orienta. Mas, por outro lado, desenha-se uma tendéncia cada
vez mais forte para a descentralizacdo administrativa, que resulta da propria nogédo de
democracia e da ideia de participacdo dos cidad@os na vida publica e dai a vontade de
reforcar a atuacdo dos municipios e de lhes conceder um nimero cada vez maior de
atribuices. E da tensdo entre estas duas tendéncias que vai resultando, em cada pais e
em cada época, um sistema concreto de relagdes entre o Estado e o municipio e,
portanto, em Ultima analise, o elenco das atribui¢des municipais. Tudo depende, afinal,
quer das opcoes politicas da maioria que em cada momento detiver o poder, quer das
tradicGes histdricas, culturais e sociais de cada pais". (Curso de Direito Administrativo,
v. |, p. 473, Almedina, 22 edicao, 2003).

No caso de nossa Constituicdo de 1988, é indubitavel que o municipio foi conduzido a
condicdo de ente integrante da estrutura federativa, dotado assim de autonomia politica,
administrativa e financeira, o que lhe confere um poder exclusivo de legislar sobre
assuntos de interesse local, conforme estabelece o artigo 30, inciso I, da Carta de 1988.
Mas a questdo que se coloca nesse contexto radica na compreensao do exato conteldo e
alcance do que se deve entender como "assuntos de interesse local™. A respeito, afirma
JOSE AFONSO DA SILVA, destacando a complexidade do tema: "(...) A questio esta
na compreensdo do que sejam 'assuntos de interesse local'. A dificuldade torna-se maior
quando se sabe que assunto hoje de interesse local amanha podera nao o ser, em funcédo
da evolucao da matéria. Assim, por exemplo, fornecimento domiciliar de dgua e esgoto
foi considerado assunto de 'peculiar interesse municipal’, expressao agora substituida
por 'assunto de interesse local'. Mas, tendo em vista que esse assunto é nuclear da
problematica do saneamento basico, deixou ele de ser de interesse local para adquirir
uma dimensdo maior, até mesmo nacional, sob certos aspectos. Os assuntos da
Administracdo Municipal, seja na vertente institucional, seja na vertente funcional, sdo
de interesse local, pois é inequivoco que cabe exclusivamente ao Municipio definir os
6rgdos de sua Administracdo assim como os direitos e deveres do pessoal de sua
Administracdo respeitados, nesse caso, 0s principios constitucionais sobre 0s servicos
publicos. Também ¢ assunto local legislar sobre plano diretor, sobre zoneamento
urbano, sobre matéria urbanistica”. ("Comentario Contextual & Constituicdo, p. 309, 32
edicdo, Malheiros editores).

O que traduz a concreta necessidade de se perquirir acerca da matéria sobre a qual o
municipio esteja a legislar para definir se, de fato, sua competéncia esta para ela fixada
ou ndo. Néo bastara, portanto, para legitimar tal competéncia, que se trate de um tema
para o qual o municipio dispde de competéncia normativa, caso por exemplo da matéria
urbanistica, que, a principio, é da competéncia exclusiva do municipio. E que sera
também necessario definir se as circunstancias e alcance de sua regulacdo ndo estdo a
projetar efeitos que superam no plano fatico-juridico o interesse meramente local, em



face da dimensdo que o tema tenha conquistado em face de variegadas circunstancias
geradas pela propria regulacdo. Dai que ainda que se cuide de matéria urbanistica, o
municipio poderd ndo ter uma competéncia exclusiva para reguld-lo em determinadas
situacOes, se os efeitos de sua regulacdo sdo de molde que inviabilize, no todo ou em
parte, uma atividade profissional, cuja regulacdo normativa compete a outro ente
publico de maior grau na federacao.

Assim, se a pretexto de promover um adequado ordenamento territorial, regulando a
ocupacdo do solo com o objetivo de zelar pela estética urbana, 0 municipio acaba por
vedar em absoluto a pratica de uma determinada atividade comercial como a da
propaganda comercial , que nada tem a ver diretamente com a questdo urbanistica local,
entdo nesse caso a matéria ndo pode ser regulada, seja porque o municipio ndo detém
competéncia para tanto, em face de seus consideraveis efeitos fatico-juridicos, seja
porque seu poder de policia estd obstado pelo principio da proporcionalidade.
Interessante observar o que a respeito do importante tema das limitagcGes administrativas
pontifica HELY LOPES MEIRELLES, nosso maior administrativista: "(...) as
limitacdes urbanisticas devem corresponder as justas exigéncias do interesse coletivo
que as motiva, sem produzir um total aniquilamento da propriedade, nas suas
manifestacdes essenciais de uso, gozo e disponibilidade da coisa. Por igual, ndo podem
ferir de morte os direitos fundamentais do Homem, comprometendo-lhe a vida, a
liberdade e a seguranca individuais. (...)". ("Direito de Construir”, p. 97, 3% edicdo, RT).
Curioso observar que HELY deparou-se em sua vida profissional como juiz com
matéria semelhante a versada nestes autos, quando relatou a apelacéo civel de nimero
63.393, da comarca de Santos, demanda que envolvia aquele Municipio, o qual em
nome da protecdo paisagistica do Monte Serrat, obrigara determinada empresa a retirar
painel de propaganda da encosta daquele morro, embora levantado em terreno
particular, o que lhe permitiu melhor estudar o tema, trazendo a sua sélida doutrina o
que a experiéncia supeditara-lhe. Dai ter ele afirmado que: "Outro aspecto sujeito a
regulamentacédo edilicia em beneficio da estética urbana é a colocacdo de anuncio em
cartazes, a que os franceses denominam l'affichage. Na realidade, nada compromete
mais a boa aparéncia de uma cidade que o mau gosto e a impropriedade de certos
anuncios em dimensfes avantajadas e cores gritantes, que tiram a vista panoramica de
belos sitios urbanos e entram em conflito estético com o ambiente que o rodeia. Por
outro lado, a publicidade artisticamente concebida em cartazes e luminosos alinda a
cidade e caracteriza as zonas comerciais, merecendo o incentivo das Prefeituras através
de estimulos fiscais que favorecam a sua adog¢do. Bem por isso dispde o Municipio do
poder de regular, incentivar e conter tal atividade na area urbana e em seus arredores,
como medida de protecdo estética”. (Direito de Construir, p. 126). Do que é autorizado
concluir que o municipio, na protecdo estética urbana, pode apenas regular a atuagéo
das empresas que exercem a atividade de propaganda, limitando-a de acordo com certas
exigéncias, azadas a fim a que a regulacéo se destine. O que 0 Municipio ndo detém é o
poder de proibir tal atividade cabendo ainda considerar que a propaganda comercial €,
também, um importante meio de informacéo, ao qual o cidaddo deve ter acesso, como
Ihe garante a Constituigdo da Republica de 1988. Destarte, se é reconhecido em favor do



municipio o poder de atuar em protecdo da estética urbana, e se, de fato, essa protecao
estética enseja as mais diversas limitacGes ao uso da propriedade particular, como é o
caso da regulamentacéo edilicia de anuncios e cartazes, o poder normativo do municipio
ndo vai a ponto de eliminar em absoluto seu uso. O que o municipio pode nesse tema de
regulamentac&o edilicia para fim de protecdo estética urbana, é regular a atividade, ndo
o de proibi-la, cabe reafirmar, porque nesse caso sobre-excedido seu poder normativo,
bem assim o exercicio de seu poder de policia. Alias, historicamente o principio da
proporcionalidade nasceu exatamente para controlar o poder de policia, como registra.
DIOGO FREITAS DO AMARAL (in "Curso de Direito Administrativo”, v. 11, p. 127),
enfatizando que se uma medida concreta ndo for simultaneamente adequada, necessaria
e equilibrada ao fim tido em vista com sua adocdo, ela serd ilegal por desrespeito ao
principio da proporcionalidade (obra mencionada, v. 1l p. 132).

Com efeito, como j& se cuidou observar. "El poder de policia, universalmente
reconocido con las limitaciones sefialas, no es el poder omnimodo del Estado para hacer
lo que Ié prazca con la simple invocacion del interes publico, em cuyo nombre podrian
cometerse los mas graves excesos y desconocerse todos los derechos y garantias. Su
ejercicio, con las limitaciones que emanam de sua propia naturaleza es, sin duda,
necesario para el bien publico, pero el desconocimiento de las clausulas pactadas excede
de los limites de ese poder y constituye uma demasia que ninguna consideracion puede
justificar." (apud Juan P. Ramos, in Ensayo Juridico y Social sobre la Concesion de
Servicios Publicos, p. 34, Libreria y Casa Editora de Jesus Menéndez, 1937, Buenos
Aires). Considere-se, outrossim, a peculiar situacdo da Cidade de Séo Paulo, verdadeira
"cidade global”, considerando a sua acentuada infra-estrutura e nomeadamente a
existéncia de um mercado consumidor consolidado (cf. Sueli Ramos Schiffer, in
"Globalizacdo e Estrutura Urbana”, Apresentacdo, p. 14, Fapesp Editora Hucitec, Sdo
Paulo, 2004), que por sua vez faz gerar um necessario mercado de informacéo, no bojo
do qual a propaganda comercial exerce importante papel, cabendo ao municipio, por
consequéncia, a funcdo estratégica de incentivar essa producdo de informacao,
ordenando-a dentro de sua competéncia normativa. A propésito da importancia da
propaganda na vida de uma "cidade global”, registremos: "Do mercado de informacao
que a grande cidade oferece. O que chamamos de informacdo, nesse contexto
estratégico internacional especulativo, € algo que se cria, que também se produz. Por
exemplo, quando se espalha a noticia de que as a¢fes de uma companhia séo 'quentes’
(it's hot), as pessoas comecam a investir nelas, e uma espécie de profecia se auto-realiza.
E sabido, notadamente pelos usuérios, que o 'Microsoft Windows 95" domina o
mercado. Apesar de muitos produtos da Microsoft ndo serem os melhores, séo eles que
dominam o mercado porque existe a questdo do poder, da apresentacdo, da informacéo.
O mesmo ocorre no mundo das finangas e também na area da contabilidade, onde se
criam maneiras de manejar fluxos de capital, que tém de se movimentar entre distintos
sistemas de contabilidade, distintos sistemas de fiscalizagdo. Existe ai uma quantidade
enorme de inovacdo, de criacdo, de invencdo, que acaba se transformando em um
produto de informacdo. E nesse contexto que a cidade ganha importancia. (...)". (Saskia



Sassen, Globalizacdo da Economia e as Cidades, in Globalizacéo e Estrutura Urbana, p.
42-48).

Conclui-se, do exposto, que a Lei Municipal de nimero 14.223/2006 sobre-excedeu sua
competéncia normativa, violando principios constitucionais como o0 da
proporcionalidade e do livre exercicio de atividade profissional regulamentada pela
Unido Federal, além de ter indevidamente coarctado (ou mesmo suprimido) o direito de
informagdo, quando vedou em absoluto a propaganda comercial na Cidade de Sao
Paulo. Assim, por ser inconstitucional a Lei Municipal - SP de nimero 14.223/2006, a
autuacédo nela alicercada, aplicada contra os autores, €, por consequéncia, invalida, ndo
podendo produzir quaisquer efeitos, sobretudo aquele que diz com a exigibilidade da
multa.

POSTO ISSO, JULGO PROCEDENTE o pedido, reconhecendo, "incidenter tantum”, a
inconstitucionalidade da Lei Municipal de nimero 14.22/2006 (“Lei Cidade Limpa"),
declarando, em consequéncia, a invalidez do auto de multa aplicado contra os autores,
NEYDE DA SILVA CAETANO e NOBUKO NAKAHIRA, auto sob nimero 14.277-
210-1, datado de 15 de outubro de 2007, desobrigando-os autos de suportarem a multa
imposta, ou qualquer outro efeito decursivo do referido auto.

Declaro a extingdo deste processo, com resolu¢do do mérito, nos termos do artigo 269,
inciso 1, do Cddigo de Processo Civil. Condeno a ré a reembolsar os autores o que estes
despenderam a titulo de despesa processual, com incidéncia de correcdo monetéria
desde seu respectivo desembolso, condenando-a também no pagamento de honorarios
de advogado, estes fixados segundo os critérios do artigo 20, paragrafo 4o0., do Codigo
de Processo Civil, em R$8.000,00 (oito mil reais), com atualizacdo monetéaria a partir
desta data. Justifico a fixacdo da verba honoraria nesse patamar em razdo do valor
atribuido a causa (cf. folha 64), da complexidade da matéria discutida, e do nimero de
atos processuais praticados. Publique-se, registre-se e sejam as partes intimadas desta
Sentenca, a ser submetida a reexame necessario.

CERTIDAO

Certifico e dou fé, que as custas totais importam no valor de: | — custas de apelacdo
(2%) R$1.690,54, (GARE c6d. 230-6). Il Taxa de porte e remessa por volume R$25,00
na guia (FEDTJ céd. 110-4).

Advogados(s): Gerber de Andrade Luz (OAB 62146/SP), Thais Blanco Bolsonaro de
Moura (OAB 194880/SP)



