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PARECER PREVIO

Trata-se de Projeto de Lei de iniciativa parlamentar que obriga os
estabelecimentos que possuam piscinas ou opg¢des aquaticas de lazer a disporem de

salva-vidas.

Na exposicdo de motivos o proponente apresenta niimeros e outros
dados sobre afogamentos no Brasil e no Rio Grande do Sul que justificariam a

exigéncia proposta.

Refere ainda que nessas dreas de lazer aquéticas apenas monitores
contratados fazem os salvamentos no caso de afogamento. E que esses monitores,
muitas vezes, nao tém qualificacao para efetuar esse tipo de operacao, ou quando a

tem, essa é insuficiente ou ndo especifica para a funcdo de salvamento.

Além disso, segundo o proponente o numero de guarda-vidas,
proporcionalmente ao niimero de banhistas nesses locais, muitas vezes, é insuficiente

para a cobertura de toda a drea de banho, principalmente nos meses de verao.

Acompanha o projeto em anexo copia de pagina da internet em que se
tem a descrigdo sumdria da ocupacdo de salva-vidas segunda a Classificacao

Brasileira de Ocupacdes.



Apregoado, o projeto vem para andlise desta Procuradoria nos termos

do Regimento Interno desta Casa Legislativa.

E o relatorio.

Primeiramente, tenho que a matéria nado se insere dentre aquelas que
sdo de iniciativa exclusiva do Chefe do Poder Executivo nem viola o principio da

independéncia e harmonia entre os poderes.

Quanto a iniciativa das leis a regra ¢é a iniciativa concorrente, de modo
que as hipodteses de limitacdo a iniciativa parlamentar devem ser interpretadas

restritivamente. Neste sentido, ja se pronunciou o STF:

“(...) iniciativa reservada, por constituir matéria de direito
estrito, ndo se presume e nem comporta interpretacio ampliativa, na medida
em que, por implicar limitagio ao poder de instauragio do processo
legislativo, deve necessariamente derivar de norma constitucional explicita e
inequivoca. (...)” - (ADI 724-MC, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 7-5-1992, Plenario, DJ de 27-4-2001).

Sdo, assim taxativamente, de iniciativa privativa do Prefeito, por forca
do art. 61, § 1° ¢/c art. 29 ambos da CF, as leis que disponham sobre: a) criacdo de
cargos, fungdes ou empregos na administracdo direta e autarquica ou aumento de
sua remuneragdo; b) regime juridico, provimento de cargos, estabilidade e
aposentadoria dos servidores publicos; c) criacdo e extingdo de secretarias e érgaos

da administrac¢do puablica.

Basta uma simples andlise para verificar que o projeto nado trata de

nenhum desses temas.

Nao se verifica, por outro lado, no projeto em questdao qualquer
interferéncia direta na gestdo administrativa, caso em que haveria violacdo ao

principio da independéncia e harmonia dos Poderes.



E certo que o projeto de lei em questdo ao estabelecer obrigagdes aos
estabelecimentos que possuam piscinas e fixar penalidades, impde por decorréncia
l6gica uma acdo fiscalizatéria por parte do Executivo Municipal, mas isso por si s6,

ndo traduz invasdo de competéncia reservada ao Chefe do Poder Executivo.

Vale aqui a andlise feita pelo Subprocurador Geral de Justica de Sdo
Paulo em parecer na ADI n°® 0422153-16.2010 contra lei municipal que dispunha
sobre a obrigatoriedade de isolamento visual dos usuarios das agéncias bancérias no

ambito daquele Municipio:

“Se, para cumpri-la, serd ou ndo necessiria a criagdao de novos
cargos de fiscalizagdo, ou mesmo se serd ou ndo necessdria atividade
suplementar de servidores, e se isso provocard ou ndo maiores gastos por parte
do Poder Publico, é algo que dependerd essencialmente da opgdio
politico-administrativa, calcada na esfera da conveniéncia e
oportunidade administrativa, a cargo do chefe do Poder Executivo
Municipal. E essa avaliagdo e decisio ocorrerdo no dmbito
administrativo, ndo decorrendo diretamente da lei impugnada.

Nada assegqura que, para a realizagio da fiscalizagdo quanto ao
cumprimento da lei impugnada, serd mesmo imprescindivel a criagio de
cargos, orgdos publicos, ou mesmo a realizagdo de despesas complementares

cuja fonte de receita ndo foi prevista.”

Alias, quase sempre a lei implica, de uma ou de outra forma, a atuagao
da Administracdo ou do Poder Executivo, de modo que se tal fosse limite a iniciativa

parlamentar esta ficaria praticamente inviabilizada.

No caso, é de se ressaltar que a exigéncia ndo é de toda nova, uma vez
que através da Resolugdo n° 05/96 da Secretaria Municipal de Satde de Porto Alegre
aprovou-se norma técnica que entre outras normas de seguranga aos usudrios de

piscinas de uso coletivo estabelece no item 14. 2 a necessidade da presenca de



funcionario para controle do uso das piscinas, e com condi¢des de prestar os

primeiros socorros em caso de acidentes:

“14. DA PREVENCAO DE ACIDENTES

(..)

14.2 E necessdirio em tanques com profundidade igual ou
superior a 2,00 metros, a presenca de um funciondrio para controle do uso
adequado destes, e com condigoes de prestar os primeiros socorros em caso de

acidentes;”

De modo que ndo se pode, no caso, alegar-se, que através do projeto em
questdo o legislativo esta interferindo de forma direta na atividade do administrador,
ou que diretamente gera qualquer despesa'. Uma vez que sequer pode-se falar em

atribuicao nova a qualquer 6rgao do executivo municipal.

Por outro lado, ndo se verifica qualquer violacdo a competéncia da
Unido ou do Estado, j& que cuida de matéria de interesse local relacionada ao
exercicio de seu poder policia visando assegurar a seguranca e o bem estar dos
municipes. Ademais, a competéncia legislativa sobre protecdo e defesa da saade é

concorrente (art. 24, XII da CF).

Nao vemos também interferéncia indevida no exercicio de atividade
privada que possa implicar em violagdo ao principio da liberdade ou da livre
iniciativa. Qualquer atividade, ainda que de carater privado, que possa afetar a
seguranca, a saude e a incolumidade fisica das pessoas pode, sim, sofrer a

interferéncia estatal de modo assegurar a preservacdo daqueles valores.

Quanto a vigilancia de piscinas por salva-vidas objeto da proposicao
em exame, necessario mencionar a existéncia, além da norma acima referida da
Secretaria Municipal de Satde, de norma técnica da ABNT fixando as condicdes

exigiveis para garantir seguranga e higiene em piscinas. Trata-se da NBR 11238/1990

'Para alguns os projetos de lei de iniciativa do legislativo ndo podem gerar despesas. Na verdade ndo existe tal
vedacdo conforme ja se pronunciou o STF: “... ndo procede a alegacdo de que qualquer projeto de lei que crie
despesa so6 podera ser proposto pelo Chefe do Executivo estadual. As hipdteses de limitagdo da iniciativa
parlamentar estdo previstas , em numerus clausus, no artigo 61 da Constitui¢do do Brasil, (...)Nao se pode
ampliar aquele rol, para abranger toda e qualquer situagdo que crie despesa para Estado-membro, ...”.(ADI
3.394, Rel. Min. Eros Grau, j. em 02/04/2007, Dje 24/08/2007).



que contém item especifico acerca da vigilancia das piscinas por salva-vidas,

conforme segue:

“4.3 Salva-vidas e equipamentos

4.3.1 As piscinas piiblicas e coletivas, quando em funcionamento, devem
estar sob a vigilincia de salva-vidas, identificavelmente trajados, na
proporg¢do de uin para 300 m*> de superficie de dgua, devendo haver no
minimo um salva-vidas. No caso da existéncia de mais de um tanque, deve ser
assegurado a perfeita visibilidade e rdpido acesso a todos pelo salva-vidas.
Estas prescrigcdes sdo recomenddveis para as piscinas de hospedaria e
residenciais coletivas.

4.3.1.1 Os salva-vidas devem ser treinados e credenciados sobre as técnicas de
salvamento (resgate da vitima, primeiros socorros e respiragio artificial) por
orgiao competente. Os professores ou instrutores de natagdo, desde que
devidamente treinados, sido considerados salva-vidas.

4.3.1.2 O salva-vidas deve estabelecer o plano de salvamento para situagoes de
emergencia.

4.3.2 As piscinas publicas e coletivas devem possuir cadeiras de observagio
para salva-vidas com altura minima de assento de 1,80 m, na proporcio de um
para 600 m? de superficie de dgua, devendo haver no minimo uma cadeira. Esta
prescrigio é recomenddvel para piscinas de hospedarias e residenciais coletivas.
4.3.3Recomenda-se que as piscinas possuam em local acessivel, proximo ao
tanque, pelo menos um gancho, bastdo, béia co corda flutuante e um telefone de
facil acesso, com lista dos niimeros para emergéncia (médicos, hospitais,
servigo de ambuldncia e Corpo de Bombeiros).

4.3.4As piscinas devem dispor de pelo menos uma caixa de primeiros

socorros.” - grifei.

Para se ter nogdo da abrangéncia da norma, piscinas publicas, segundo
classificacdo quanto ao uso adotada pela ABNT ( NBR 9819), sao as destinadas ao
uso em geral (ex.: centros comunitérios), piscinas coletivas sdo as destinadas ao uso
exclusivo dos associados a uma entidade (ex.: clubes, escolas, associacdes), de

hospedaria as destinadas ao uso de hospedes, as residenciais coletivas aquelas



destinadas ao uso de residentes permanentes (ex.: condominios, asilos, penitenciarias

e sanatorios) e as residenciais privativas as destinadas aos usos de familias.

A norma técnica municipal, por sua vez, classifica as piscinas quanto ao
uso apenas em piscinas de uso coletivo e piscinas particulares. As piscinas de uso
coletivo sdo, assim consideradas pela norma municipal, as destinadas aos membros
de entidades publicas ou privadas, ao publico em geral, ou aos membros de uma
habitacdo coletiva. J& as piscinas particulares sdo as de uso exclusivo de seus

proprietarios e pessoas de suas relacoes.

A norma técnica municipal aprovada por 6rgao sanitdrio do Municipio,
através da Resolucdo n° 05/96, é de observancia obrigatéria em Porto Alegre,
permitindo a fiscalizacdo e aplicagdo de penalidades administrativas, assim como de
medidas de intervengao necessarias para fazer cessar o risco a satde e seguranca das
pessoas (interdicdo). Esta restard revogada caso aprovada a proposicdo em questdo

no que com ela for incompativel.

No que concerne a norma técnica da ABNT sua observancia é
obrigatéria no dmbito das relacdes de consumo para todo o Brasil, nos termos do art.

39, inc. VIII do CDC:

“Art. 39. E vedado ao fornecedor de produtos ou servicos,
dentre outras priticas abusivas:

(...)

III - colocar, no mercado de consumo, qualquer produto ou
servico em desacordo com as mnormas expedidas pelos 0rgdos oficiais
competentes ou, se normas especificas ndo existirem, pela Associagio Brasileira
de Normas Técnicas ou outra entidade credenciada pelo Conselho Nacional de

Metrologia, Normalizagio e Qualidade Industrial (Conmetro);”

A respeito o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul ja condenou
clube gadcho ao pagamento de indenizagdo por morte ocorrida em piscina

destacando a auséncia de salva-vidas no local, conforme ementa que segue:



INDENIZATORIA. Morte de menor de 5 anos. Area de piscinas nao controlada para o ingresso
de criancas. Falta de fiscalizacdo. Auséncia de salva-vidas e de equipamentos obrigatérios de
emergéncia. Danos morais ressarciveis, condenagdo em 500 saldrios minimos. Procedéncia da
demanda. Apelo parcialmente provido. (Apelagdo Civel N° 70016299653, Quinta Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Mario José Gomes Pereira, Julgado em 14/09/2007)

No corpo do acérdao destaca-se:

“De se dizer, por primeiro, que a responsabilidade dos clubes
sociais por danos ocasionados aos usudrios se encontra calcada na teoria
objetiva, em decorréncia das normas estatuidas no Codigo de Defesa do
Consumidor. Ndo se afirme, no caso, a inexisténcia de uma relagio de consumo
a reger o fato, na medida em que o associado, ao pagar a mensalidade, usufrui
dos servigos colocados a sua disposigdo pela Entidade.

E o que ocorre no caso em aprego, visto que o pai adotante do
menor, muito embora seja socio- fundador do Clube-apelado, paga a este taxa
de manutengdo mensal para poder usufruir das dependéncias do Parque
Gigante.

(..)

Sequndo, ndo havia salva-vidas nas imediacoes. O clube
deveria proporcionar seguranca na drea das piscinas (de ambas)
disponibilizando profissional habilitado para o controle de acidentes

dentro d’dgua, para a sua prevengdo e, fosse o caso, socorro. A norma.

propria da ABNT (Normativa 11238/90) preconiza exista umn salva-

vidas para casa superficie aqudtica de 300m2, o que, modo patente, ndo

se observou.”

Neste ponto, ndo parece interessante que lei municipal venha
estabelecer critério diferente para se estabelecer o nimero de salva-vidas, ou seja,
com base no nimero de usudrios ao invés da metragem das piscinas conforme
preconiza a NBR 11238/90. Ademais a metragem é critério de mais facil aplicacao e
fiscalizagdo. Ou seja, ainda que possivel tal, uma vez que as normas tem fundamento
diverso, a diversidade de critério poderia atrair inclusive a inconstitucionalidade da

medida por violar o principio da razoabilidade. Isso quando se mostrar mais



restritiva que a norma técnica nacional. Ou, quando menos restritiva de certa

inutilidade para os casos ja compreendidas pela normativa da ABNT.

Pontualmente, necessario ainda observar o quanto segue acerca do

projeto de lei em exame.

O caput do art. 1° estabelece quem ¢ atingido pela obrigacdo de manter
ou dispor de salva-vidas, ou seja, os estabelecimentos que possuam piscinas ou
opgOes aquéticas de lazer. Parece que estabelecimento aqui tem um sentido amplo,
ou seja, todo complexo de bens organizado para o exercicio de atividade econdmica
ou social, recreativa, esportiva, etc. Ainda assim estariam, em principio, de fora da
norma proposta as piscinas em residéncias e em condominios residenciais
horizontais ou verticais. No entanto, estabelecimento tem também um conceito mais
restrito. No cédigo civil, por exemplo, estabelecimento é todo complexo de bens
organizado, para exercicio da empresa, por empresario, ou por sociedade empresaria
(art. 1.142). Ou seja, um clube esportivo ou recreativo mesmo possuindo piscinas de
uso coletivo pode nao ser atingido pela obrigacdo proposta no projeto de lei em

exame conforme o conceito que se dé ao termo estabelecimento.

Assim, para evitar problemas de interpretacdo a respeito de quem
efetivamente é atingido pela obrigacdo proposta, poder-se-ia incorporar ao texto do
projeto de lei uma definicao de estabelecimento para explicitar quem efetivamente é
ou ndo atingido pela obrigacdo, com o acréscimo de pardgrafo ao art. 1°. Algo como:
“Entende-se por estabelecimento, para os fins desta lei, ..., incluem-se (ou excluem-
se) o condominio edilicio residencial vertical ou horizontal .” Ou enfim, nova redagao
para o caput do art. 1° que estabeleca com mais precisdo quem é atingido pela norma
proposta. A adogdo da classificagdo da normatiza da ABNT acima referida pode
facilitar o trabalho, precisando melhor os atingidos pela norma, que penso deveriam
ser no minimo os preconizados pela normatiza da ABNT como obrigatorias,

evitando-se exigir menos que o preconizado pela norma técnica nacional.

O paragrafo tnico do projeto, por sua vez, define salva-vidas para os
fins da norma proposta. Para tanto se utiliza da Classificacao Brasileira de ocupacdes

do Ministério do Trabalho. O que importa referir aqui é que a referida classificagao



de ocupacdes tem por finalidade a identificagdo das ocupacdes no mercado de
trabalho, para fins classificatérios junto aos registros administrativos e domiciliares,
conforme consta no préprio site do MTE. Nao estabelece assim qualquer requisito
legal para o exercicio daquela profissio ou atividade. Profissio que nao é
regulamentada, podendo, assim ser exercida por qualquer pessoa, nos termos do art.
art. 5° inc. XIII da Constituicdo Federal que dispde que “é livre o exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagdes profissionais que a
lei estabelecer”. Como, nesse caso, ndo existe lei federal estabelecendo as
qualificacbes profissionais para o exercicio dessa profissao, tem-se que legalmente
habilitada serd, em principio, qualquer pessoa independente das qualifica¢des
profissionais que tenha. Neste ponto a previsdao em questdo ndo assegura o fim
pretendido pelo proponente na exposicdo de motivos concernente a falta de

qualificagdo de monitores.

Para atingir tal fim a projeto de lei teria que ser formulado de outra
forma, com o cuidado de nao vir a regulamentar o exercicio da profissdo de salva-
vidas, uma vez que tal é de competéncia da Unido. Neste aspecto sugere-se seguir o
disposto no item 4.3.1.1 da normativa NBR 11238/90 acima transcrito, ou seja,

exigindo-se o treinamento dos profissionais em questao.

O art. 2° conforme referido acima estabelece critério para se fixar o
numero de salva-vidas, ou seja, um ndmero minimo de salva-vidas conforme o
numero de pessoas que fazem uso da area. Melhor parece-nos seguir o critério da

metragem das piscinas conforme consta da normatiza NBR 11238 /90.

Ja o caput do art. 3° estabelece que o estabelecimento estara sujeito as
penalidades dos incisos I a IV. Ocorre que estabelecimento é um conjunto de bens de
coisa, e s6 as pessoas fisicas ou juridicas estdo sujeitas a sofrer penalidades. Entdo,
melhor serd dizer que os proprietarios ou responsaveis pelos estabelecimento ou

pelas piscinas estardo sujeitos as seguintes penalidades.

Por fim, o paragrafo dnico estabelece que as san¢des devem ser
aplicadas de forma sucessiva na medida da reincidéncia. O critério pode ser adotado,

N

salvo, quanto a interdigdo. E que tratando-se de norma de protecdo a satde e a



seguranca das pessoas, a interdicdio na maioria dos casos se impde. Ora se
determinada norma de seguranga é considerada de observancia necessaria, ndo pode
permitir que as piscinas sejam utilizadas. A interdigdo se impde impedindo que as
pessoas sejam colocadas em risco. Ademais a reincidéncia s6 se caracteriza apds o
transito em julgado na esfera administrativa. Com o que a interdicdo de uma piscina
poderd ocorrer, seguindo o preconizado no dispositivo em questdo, meses depois
ap0s a autuagao, julgamento do auto, aplicacdo da sangdo e recurso multiplicado por
dois ou seja, um procedimento para san¢do de adverténcia outro para a multa. Neste
ponto, tenho que o Estado jamais pode abrir mdo de seu poder de fazer cessar
imediatamente qualquer atividade que esteja colocando em risco a satde e a
seguranca das pessoas. Dai, nesse aspecto a inconstitucionalidade da disposicao sob

este aspecto.

Isso posto, a proposta trata de tema que pode ser objeto de norma
municipal, assim como de iniciativa parlamentar, ndo havendo razao para trancar
sua tramitacdo, muito embora, ao nosso ver, esteja a merecer aprimoramentos,
inclusive para atingir o fim almejado pelo proponente conforme exposicdo de
motivos. O que podera ocorrer durante a sua tramitagdo. Para o que estou a
disposicdo para qualquer esclarecimento e assessoramento, que se fizerem

necessarios, conforme, alias, é minha atribuicao.

E o parecer que submeto a apreciagdo superior.

Em 16 de agosto de 2011.

Fabio Nyland
Procurador
OAB/RS 50.325



A Diretoria Legislativa,

Com o parecer prévio desta Procuradoria para os devidos fins.

Em 16 de agosto de 2011.

Marion Huf Marrone Alimena
OAB/RS 12.281
Procuradora-Geral



