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CONSULTA/8241/2008/W

INTERESSADA: PREFEITURA MUNICIPAL DE UNA{ - MG
At.: St. Dailton Geraldo Rodrigues Gongalves

Municipio — Poder Executivo — Projeto de lei de autoria de vereador
— Questionamento acerca de sua viabilidade — Impossibilidade — A
implementacio da proposta em questdo implicarda em novas atribui-
¢Oes a serem desempenhadas por érgio da Administra¢io Municipal
— Matéria legislativa cuja proposta é de iniciativa privativa do Chefe
do Poder Executivo — Entendimentos doutrinarios e jurisprudéncia
nesse sentido — Consideracoes relevantes.

Consulta-nos a Prefeitura Municipal de Unai — MG a respeito de projeto
de lei de iniciativa de vereador e que versa sobre “a normatizacdo de transporte ilegal de
passageiros no dmbito do Municipio, que foi submetido a esta Prefeitura para san¢do e
promulgacdo ou veto, a fim de que essa Consultoria emita parecer juridico para melhor
orientagdo a esta Administragdo, abordando se a matéria é constitucional ou ndo”.

Cumpre esclarecer, inicialmente, que a pretenséo legislativa em tela mos-
tra-se louvavel, na medida em que busca resolver a questdio do transporte ilegal de passagei-
ros comumente realizado por prestadores de servigo que agem de forma clandestina no Mu-
nicipio.

Pois bem, nada obstante ser admissivel a edi¢fo de uma lei municipal vol-
tada a disciplina do tema em questdo, temos de lembrar que, em se tratando de matéria le-
gislativa cujo objeto consista na imposi¢do de determinada atribuigcfio a 6rgdo ou entidade
da Administragdo Publica, a iniciativa ¢ privativa do respectivo Chefe do Poder Executivo.

No presente caso concreto, vislumbramos que estd presente esse motivo
que determina a necessidade de o projeto de lei em tela ser de iniciativa privativa do prefei-
to deste Municipio.

Referimo-nos a imposigdo feita ao Poder Executivo, para que este proce-
da & regulamentacgfio do disposto no PL n®27/08, tal como consta de seu art. 32, Com efeito,
esse dispositivo legal prevé de forma clara que:

“Art. 32 A incumbéncia de fazer cumprir o disposto nesta Lei poderd ficar
a cargo da Secretaria Municipal de Servigos Urbanos, inclusive com possibilidade de dele-
gar atribuigbes a outras unidades administrativas do Municipio e/ou ainda de celebrar
convénios com outras entidades publicas”.

Decorre daf, portanto, o fato de pertencer ao prefeito a legitimidade para
apresentar o projeto de lei, in casu, nfio sendo possivel sua substituigdo neste mister por
nenhum membro do Poder Legislativo local, sob pena de violag8o da cldusula pétrea pre-
sente no art. 22 da Carta Magna, que estabelece a necessidade de uma existéncia harménica
e independente entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio (este apenas no dambito
da Unido, Estados e Distrito Federal).

No ambito da doutrina especializada, encontramos sobre o tema o magistério
de Hely Lopes Meirelles, que preleciona:

“Leis de iniciativa exclusiva do prefeito sdo aquelas em que s6 a ele cabe
o envio do projeto a Cdmara. Nessa categoria estdo as que disponham sobre a criagdo,
estruturagdo e atribuigdo das secretarias, érgdos e entidades da Administragdo Publica
Municipal; a criacdo de cargos, fungdes ou empregos publicos na Administragdo direta e
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autdrquica, fixagdo e aumento da remuneragdo; o regime juridico dos servidores munici-
pais e o plano plurianual, as diretrizes orgamentdrias, os orgamentos anuais, créditos su-
plementares e especiais” (cf. in Direito Municipal Brasileiro, 122 ed., Malheiros, Sdo Pau-
lo, 2001, pp. 701/702).

Perfilhado a este estd o entendimento de Petrdnio Braz, que afirma:

“Sdo da iniciativa privativa do Prefeito_as leis que disponham sobre a
criagdo de cargos, fungbes ou empregos publicos na Administracdo direta e indireta, o
or¢amento municipal anual, plurianual, as diretrizes or¢amentdrias, a cria¢do, estrutura-
¢do e atribuicdes das Secretarias Municipais e matéria tributdria” (cf. in Direito Munici-
pal na Constituicdo, 12 ed., Livraria de Direito, Leme/SP, 1994, p. 210) (grifos nossos).

Mesmo a jurisprudéncia segue no sentido de ser privativa do prefeito a
iniciativa para deflagrar projetos de leis municipais que impliquem em novas atribuigdes a
serem desempenhados por 6rgdos ou entidades da respectiva Administragdo Publica muni-
cipal. Apenas a titulo de exemplo podemos citar o acérd&o proferido em sede de agéo direta
de inconstitucionalidade proposta junto ao TJSP contra lei municipal semelhante ao PL n®
27/08, e cuja ementa estd reproduzida abaixo:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — Pedido de exclusdo
Jormulado pelo Procurador Geral do Estado — Lei editada por Cdmara Municipal, por
iniciativa de Vereador — Violagdo do principio da separagdo de poderes — Agdo proceden-
te. Ndo pode o Poder Legislativo, a pretexto de fiscalizar, imiscuir-se em drea privativa e
reservada a funcdo administrativa do Poder Executivo, a quem cabe superintender e execu-
tar as atividades administrativas em geral, nelas incluidas as atinentes ao controle da ad-
ministragdo, sua operatividade e o desempenho dos orgdos publicos, das autarquias e em-
presas paraestatais. (A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 15.370-0 — Sdo Paulo — Ses-
sdo do Orgdo Especial — Relator: Nigro Conceigdo - 11.08.99 - V.U,).

Concluimos, portanto, a vista das razdes expendidas acima, que o PL n®
27/08 ndo poderd prosperar de modo a evoluir para as etapas ulteriores de seu processo de
elaboragdo, visto que se encontra eivado com um vicio insandvel de inconstitucionalidade
formal, consubstanciado na violagfo da iniciativa privativa do prefeito para apresenta-lo.

Essas s8o as consideragdes que nos parecem pertinentes & consulta formu-
lada, sem embargo e demonstrando, desde j4, 0 nosso respeito as eventuais opinides diver-
gentes que possam existir sobre o tema aqui abordado.

S&o Paulo, 24 de outubro de 2008.
Elaboragdo:
(assinado no original)
William Cristiam Ho
OAB/SP 146.576
Aprovagdo da Consultoria NDJ
(assinado no original)

Cerddnio Quadros
OAB/SP 40.808
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PARECER

N°: 1296/08"

- PG - Processo legislativo. PL n°
27/2008, de iniciativa parlamentar, que
dispbe sobre o transporte alternativo de
passageiros, mediante o emprego de
vans. Necessaria observancia da
legislagdo municipal vigente sobre
transporte de passageiros, do principio
da eficiéncia, da separagdo entre os
Poderes e da reserva de iniciativa para
dispor sobre as atribuicbes dos 6rgéos
do Poder Executivo. Comentarios.

CONSULTA:

A consulta encaminhada pela Camara solicita analise da legalidade
e constitucionalidade do Projeto de Lei n°® 27/2008, de iniciativa parlamentar,
que dispde sobre o transporte alternativo de passageiros, mediante o emprego
de vans.

RESPOSTA:

E notéria a competéncia municipal para organizar e prestar
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissédo os servi¢cos publicos de
interesse local, incluido o transporte coletivo, que tem carater essencial (CF,
art. 30, V). A prestacao do referido servico, no caso de delegacao, deve ser
precedida de licitagdo (CF, art. 175), observada ainda a disciplina da Lei n°
8.987/95.

A iniciativa da matéria € comum, em razdo de o modelo instituido
pela Constituicdo Federal ser simetricamente aplicavel ao Municipio (CF, art.
29, caput, parte final). Em razdo da auséncia de reserva constitucional em favor
do Chefe do Poder Executivo, nada obsta a iniciativa legislativa parlamentar.

Quanto ao aspecto material, registramos que chamado transporte
alternativo de passageiros tornou-se realidade em quase todos os Municipios
do pais, concorrendo com as empresas concessionarias € permissionarias.
Sua existéncia, além de interferir no equilibrio dos contratos e na estabilidade
financeira das empresas prestadoras do servigo, também pde em risco a
propria qualidade do servigo e a seguranga dos usuarios.

' Parecer solicitado pelo Sr. Dailton Geraldo Rodrigues Gongcalves, Assessor Executivo
de Governo da Prefeitura Municipal de Unai - MG



A definicdo do que seja considerado ‘legal’ ou ‘ilegal’ depende da
edicdo de norma municipal sobre o transporte desenvolvido dentro do seu
territorio, em especial sobre os critérios de sua exploragao (requisitos a serem
preenchidos pelo prestador), o respectivo regime (concessdo, permissdo ou
mesmo autorizacdo de servi¢o publico), a autoridade responsavel pelos atos de
delegacéo e fiscalizagao, assim como as correspondentes penalidades. '

Ocorre que, a pretexto de legalizar o transporte alternativo de
passageiros, nao se pode deixar de observar os principios norteadores da
Administragao Publica, especialmente aqueles expressos no artigo 37 do Texto
Constitucional, entre os quais destacamos o da eficiéncia.

Resulta, entdo, o entendimento de que a Administragdo deve
(sempre) imprimir “o justo equilibrio entre os sacrificios e os beneficios”?
resultantes de sua agao. Dessa feita, a eficiéncia administrativa (dela fazendo
parte o processo legislativo) pode ser entendida como a melhor realizagdo
possivel da gestdo dos interesses publicos, tida como a plena satisfagéo dos
administrados com os menores custos para a sociedade, apresentando-se,
simultaneamente, como um atributo técnico, uma exigéncia ética e uma
caracteristica juridica exigivel de boa administragao.

Embora n&o revelado na consulta, tudo leva a crer que o Municipio
consulente ja tenha legislado sobre o transporte publico de passageiros,
mediante lei especifica. Com efeito, a inclusdo de nova modalidade de
transporte melhor atende ao referido principio da eficiéncia mediante emenda
aditiva ao texto legal em vigor, ao invés da edigao de lei especifica..

E bem provavel que a legislacdo local ja disponha sobre as
modalidades de infracdo e respectivas sangdes aplicaveis a interposicéo de
recursos administrativos e, sobretudo, a previsdo de regulamentagdo do
servigco publico de transporte de passageiros. Todos esses elementos sugerem
que o regramento seja concentrado em um Unico diploma normativo, € nao
como proposto no PL n°® 27/2008.

Ademais, registramos que o Projeto em comento ndo dispée com a
necessaria clareza e objetividade sobre os critérios técnicos da modalidade de
transporte que pretende legalizar. Ou seja, da leitura de seus dispositivos nao
se pode concluir que a norma pretende regular o transporte de passageiros por
meio de furgdes leves (vans), permitindo-se a interpretacao de que se regula o
servico de taxi, de lotadas, de vans ou mesmo de 6nibus.

Quanto a atribuicdo de competéncia prevista no art. 3° do Projeto,
registramos ser inadequada a previsdo ali contida, que afronta a autonomia
entre os Poderes (CF, art. 2°). Isso porque se prevé que “a incumbéncia de
fazer cumprir podera ficar a cargo da Secretaria Municipal de Servigos

2 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo, em Curso de Direito Administrativo, 12ed., RJ: Forense,
2002, p. 98.



Urbanos, inclusive com a possibilidade de delegar atribuicbes a outras
unidades administrativas do Municipio /.../" (grifamos).

Ocorre que, compete privativamente ao Chefe do Poder Executivo
exercer, com o0 auxilio de seu Secretariado, a direcdo superior da
administragdo municipal (CF, art. 84, Il), sendo-lhe igualmente reservada a
iniciativa de lei que disponha sobre a organizagédo administrativa do Executivo,
0 que certamente envolve a delegacédo de competéncia.

Face ao exposto, embora possivel que Vereador proponha lei que
institua no Municipio o transporte de passageiros mediante o emprego de vans,
concluimos pela inadequagdo do PL n°® 27/2008, que, pelas razées acima
apresentadas, nao deve prosperar em sua tramitagdo legislativa, salvo se
modificado via emenda, que o afeicoe as exigéncias supramencionadas..

E o parecer, s.m,j. /

fy e’ $ L~7b )
; Jgﬁo César Barbosa Pinheifo

\ Assessor Juridico

Aprovo o parecer. — >, M 7
/ZZ/?@V/
Rachel Farhi
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 07 de novembro de 2008.
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PARECER

N°: 1324/08"

- PG - Processo legislativo. PL n°
27/2008, de autoria parlamentar, que
dispbe sobre o transporte ilegal de
passageiros. Emprego da clareza,
precisdo juridica e ordem légica (LC n°
95/98). Observancia dos ditames do
Cédigo  Brasileiro de  Transito,
relativamente aos veiculos destinados
aos veiculos de aluguel. Comentarios.

CONSULTA

Cuida-se de aditamento a consulta respondida pelo Parecer
CJ/IBAM n° 1296/2008, oportunidade em que se procedeu ao exame da
legalidade e constitucionalidade do PL n°® 27/2008, referente ao transporte
ilegal de passageiros no Municipio. Informa o Executivo, nesta oportunidade,
que o Projeto pretende regular o transporte oneroso de passageiros em
veiculos particulares, mediante lotacéo.

RESPOSTA

E notdria a competéncia municipal para organizar e prestar
diretamente ou sob regime de concessdo ou permisséo os servigos publicos de
interesse local, campo em que se insere o fransporte coletivo de passageiros,
cujo carater € essencial (CF, art. 30, V). No caso de delegacéo, a presta¢do do
referido servigo deve ser precedida de licitagdo (CF, art. 175), observada ainda
a disciplina da Lei n°® 8.987/952.

Quanto a iniciativa, € ela comum, vez que as regras sobre processo
legislativo instituidas pela Constituicdo Federal sdo simetricamente aplicaveis
aos Municipios (CF, art. 29, caput, parte final). Nesse particular registramos
nao haver reserva ao Chefe do Poder Executivo, motivo pelo qual se afigura
possivel a iniciativa parlamentar. Sobre o tema, reproduzimos ja pacificado o
entendimento do Supremo Tribunal Federal - STF:

“Processo  legislativo dos Estados-Membros: absorgéo
compulsdria das linhas basicas do modelo constitucional federal entre elas,

' Parecer solicitado pelo Sr. Dailton Geraldo Rodrigues, Assessor Executivo de Governo
da Prefeitura Municipal de Unai - MG

% A referida lei dispbe sobre “o regime de concess3o e permissao da prestacdo de servigos
ptblicos previsto no art. 175 da Constituicdo Federal, e d& outras providéncias”.
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as decorrentes das normas de reserva de iniciativa das leis, dada a
implicagdo com o principio fundamental da separagéo e independéncia dos
Poderes: jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal.” (ADI 637, Rel.
Min. Septlveda Pertence, julgamento em 25-8-04, DJ de 1°-10-04)°

No campo material, o transporte ilegal de passageiros tornou-se
realidade em quase todos os Municipios do pais, concorrendo com as
empresas concessionarias e permissionarias. Sua existéncia, além de interferir
no equilibro dos contratos e na estabilidade financeira das empresas
prestadoras do servigo publico, também pde em risco a propria qualidade do
servigo e a seguranca dos usuarios.

A definicdo do que seja considerado ‘legal’ ou ‘ilegal’ depende da
conformidade ou ndo do servigo de transporte aos termos da legislagéo local e
nacional, desde que respeitados os limites estabelecidos pela Constituigao
Federal (CF, art. 30). Com efeito, tem-se que o Projeto de Lei n® 27/2008 nao
expressa_com_a _necessaria clareza, precisdo juridica e objetividade, a
modalidade de transporte de passageiros que pretende requiar. Tal como esta
redigido, permite-se a interpretacdo de que ali se cogita do servico de
transporte de passageiros por meio de 6nibus, de taxi, de vans ou mesmo de
lotadas.

A esse respeito, averbe-se a incidéncia da Lei Complementar n°
95/98, que, a pretexto de regular o processo de elaboracdo, alteragdo e
consolidagdo das leis, estabelece que “as disposicdes normativas serao
redigidas com clareza, precisado e ordem légica” (art. 11). Disp6e, ainda, que as
alteragdes da lei devem ser feitas, mediante substituicdo, no préprio texto (art.
12, 1I1).

Embora nao esclarecido na consulta, tudo leva a crer que o
Municipio consulente ja tenha legislado sobre o transporte publico de
passageiros, mediante lei especifica. Com efeito, a inclusdo de modalidade de
transporte ou a alteragcado de alguma modalidade ja existente melhor atende ao
principio da eficiéncia (CF, art. 37, capuf)* mediante emenda aditiva ou
modificativa (conforme o caso) ao texto legal em vigor, ao invés da edicdo de
lei especifica. Essa providéncia melhor atende, também, o disciplinamento
instituido pela referida LC n°® 95/98.

® Disponivel para consuita em http://www.stf.jus.br.

* Do referido principio resulta, segundo Diogo Figueiredo Moreira Neto, o entendimento de que
a Administragao deve sempre imprimir “o justo equilibrio entre os sacrificios e os beneficios”
resultantes de sua agao. Dessa feita, a eficiéncia administrativa, dela fazendo parte o processo
legislativo, pode ser entendida como a melhor realizagdo possivel da gestdo dos interesses
publicos, tida como a plena satisfagdo dos interesses da sociedade. Apresenta-se esse
principio, simultaneamente, como um atributo técnico, uma exigéncia ética e uma caracteristica
juridica exigivel de boa administragdo (em Curso de Direito Administrativo, 12ed., RJ: Forense,
2002, p. 98).




Em que pese todo esse claro normativo, a consulta esclarece tratar-
se, na verdade, do servico de transporte de passageiros prestado mediante
contrato privado, mais comumente conhecido como ‘lotada’, que se distingue
da ‘carona’ justamente pela vantajosidade econdmica. A esse respeito,
registramos o que dispde o Codigo Brasileiro de Transito (Lei n® 9.503/98):

“Art. 107. Os veiculos de aluguel, destinados ao transporte
individual ou coletivo de passageiros, dever§o satisfazer, além das
exigéncias previstas neste Codigo, as condi¢bes técnicas e aos requisitos
de seguranga, higiene e conforto estabelecidos pelo poder competente
para autorizar, permitir ou conceder a exploragcdo dessa atividade” (g.n.).

Portanto, somente podem prestar o servigo de transporte de aluguel
os veiculos taxativamente elencados na legislagdo municipal, sendo indevidas
(e ilegais) quaisquer outras modalidades. Conseqiiéncia disso € que a
legislagao municipal ndo precisa enunciar quais as modalidades de transporte
que considera irregular, mas apenas aquelas que considera pertinentes,
regulares, consoante seus interesses.

No mais, ponderamos ser de dificil caracterizagdo o contrato de
transporte mediante lotacdo, vez que os proprios passageiros que dela se
beneficiam dissimulam a relacdo contratual, fazendo-a passar por mera
‘carona’. Isso porque a carona revela-se uma boa pratica, que desafoga o
transito das cidades, beneficia 0 meio ambiente e até mesmo assegura a
ordem publica, mercé das recentes restrigdes impostas pela legislagdo de
transito (lei seca)®.

Noutro giro, é inconstitucional a atribuicdo de competéncia prevista
no artigo 3° do Projeto, que afronta a autonomia entre os Poderes (CF, art. 2°).
Nao é dado ao Poder Legislativo estabelecer que a incumbéncia de fazer
cumprir a lei “podera ficar a cargo da Secretaria Municipal de Servigos
Urbanos, inclusive com a possibilidade de delegar afribuicbes a outras
unidades administrativas do Municipio /.../” (grifamos).

Compete privativamente ao Chefe do Poder Executivo exercer, com
0 auxilio de seu Secretariado, a diregdo superior da administragdo municipal
(CF, art. 84, 1), sendo-lhe igualmente reservada a iniciativa de lei que disponha
sobre a organizagdo administrativa do Executivo, 0 que certamente envolve a
delegacdo de competéncia. Vale registrar o posicionamento do STF:

"A disciplina juridica do processo de elaboragdo das leis tem
matriz  essencialmente constitucional, pois residem, no texto da
Constituicdo — e nele somente —, o0s principios que regem o
procedimento de formacgdo legislativa, inclusive aqueles que concernem ao
exercicio do poder de iniciativa das leis. A teoria geral do processo
legislativo, ao versar a questdo da iniciativa vinculada das leis, adverte que

® Lei n°® 11.705/2008, disponivel para consulta em http://www.presidencia.qov.br.




esta somente se legitima — considerada a qualificagdo eminentemente
constitucional do poder de agir em sede legislativa — se houver, no texto
da propria Constituigdo, dispositivo que, de modo expresso, a preveja. Em
conseqtiéncia_desse _modelo constitucional, nenhuma lei, no_sistema de
direito positivo vigente no Brasil, dispbe de autoridade suficiente para
impor, ao Chefe do_Executivo, o exercicio _compulsorio do poder de
iniciativa legislativa” (g.n.; MS 22.690, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento
em 17-4-97, DJ de 7-12-06).°

Face ao exposto, embora possivel que Vereador proponha lei que
disponha sobre o transporte publico municipal, concluimos pela inadequacgao
do PL n° 27/2008, que, pelas razées acima, ndo deve prosperar em sua
tramitacao legislativa. Afigura-se desnecessaria a edicdo de lei para tornar
ilegal determinada modalidade de transporte de passageiros que nao esteja
prevista na lei municipal que disciplina o tema e inclusive se apresenta
contraria a lei nacional (Codigo Nacional de Transito), sendo certo que sao
ilegais todas as modalidades n&o previstas em lei ou que funcionem em
desconformidade com as condigdes por ela instituidas.

E o parecer, s.m.j. /
e i . (/;——“ ‘ 3 \
~Julio César Barbosa Pinhefro

\.“  Assessor Juridico

Aprovo o parecer. Ny
achel Farhi
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 12 de novembro de 2008.
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® Disponivel para consulta em http://www.stf.jus.br.
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