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DEPARTAMENTO DE ASSUNTOS JURIDICOS
Petropolis, 17 de marco de 2021.
-PARECER-
CMP DSL N° 3148/2021 /DAJ N° 133/2021 SSM

EMENTA: Parecer Juridico ao
Projeto de Lei n° 3148/2021, que
dispbe sobre a "Obrigatoriedade
de gasto dos recursos advindos
das multas de transito”.

Impossibilidade.

Cuida o presente parecer de analisar o Projeto de
Lei n® 3148/2021, que dispde sobre a "Obrigatoriedade de gasto dos
recursos advindos das multas de transito”, de iniciativa do llmo. Sr.

Vereador Ronaldo Ramos.

E o sucinto relatério.

A matéria tratada no presente Projeto de Lei, de

iniciativa do llustre Vereador Ronaldo Ramos, segundo o seu autor,
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estd fundamentada no art. 59, da Lei Organica do Municipio de
Petropolis — LOMP e no inciso |, do art. 30 da CRFB, entretanto, no
gue tange a aplicacao de no minimo de 10% (dez por cento) da
arrecadacao de multas de transito para assegurar a mobilidade e
acessibilidade das pessoas com deficiéncia, verifica-se que tal
matéria objeto da presente proposicéao legislativa, s.m.j, esta inserida
dentre as materias de competéncia exclusiva do Chefe do Poder
Executivo Municipal, dispostas no inc. I, do art. 60 art. 78, inc. XXIV
e XXXVII, todos da LOMP.

Art. 60. S3o de iniciativa exclusiva do Prefeito as leis que disponham sobre:

()

Il - criagao, estruturagao e atribuigées das Secretarias, Departamentos e

Diretorias ou 6rgdos equivalentes da Administragdo Publica;
Art. 78. Compete ao Prefeito, entre outras atribuicoes:
()

XXIV - organizar os servigos internos das repartigées criadas por lei, com
observancia do limite das dotagoes a elas destinadas;

XXXVI - dispor sobre a organizacdo e o funcionamento da administragao

municipal, na forma de lei;

O projeto de lei, de iniciativa do nobre Vereador
Ronaldo Ramos, que dispbe sobre um percentual de 10%(dez por

cento) da arrecadacdao de multas de transito para aplicagdo na

mobilidade e acessibilidade das pessoas com deficiéncia, matéria
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que se encontra-se disciplinada no Ambito da atividade administrativa
do Municipio, cuja dire¢ao superior cabe ao Prefeito Municipal, com

auxilio dos Secretarios Municipais.

A destinacdo dos recursos provenientes das multas
de transito para mobilidade e acessibilidade para as pessoas com
deficiéncia criado por iniciativa parlamentar, & atividade nitidamente
administrativa, representativa de atos de gestao, de escolha politica
para a satisfagao das necessidades essenciais coletivas, vinculadas
aos Direitos Fundamentais. Assim, privativa do Poder Executivo
e inserida na esfera do poder discricionario da administragao.

Nao se trata, evidentemente, de atividade sujeita a
disciplina legislativa. O poder Legislativo nao pode através de lei
ocupar-se da administragao para gerir a aplicagao dos recursos
publicos, sob pena de se permitir que o legislador administre
invadindo area privativa do Poder Executivo.

Assim, quando o Poder Legislativo do Municipio edita
lei disciplinando atuagdo administrativa, como ocorre, no caso em
exame, em fungéo da vinculagao de recursos publico obtidos com as
multas oriundas das infragdes de transito, invade, indevidamente,
esfera que é propria da atividade do Administrador Publico, violando
o principio da separa¢ado de poderes.

Cabe essencialmente a2 Administragéo Publica, e nao
ao legislador, deliberar a respeito da conveniéncia e oportunidade da
destinacédo dos recursos publicos. Trata-se de atuagao administrativa
que decorre de escolha politica de gestdo, na qual ¢ vedada
intromissao de qualquer outro poder.
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A inconstitucionalidade, portanto, decorre da violagao
da regra da separacao de poderes, prevista na Constituicdo Estadual
e aplicavel aos Municipios.

E pacifico na doutrina, bem como na jurisprudéncia,
que ao Poder Executivo cabe primordialmente a fungdo de
administrar, que se revela em atos de planejamento, organizagao,
diregao e execugdo de atividades inerentes ao Poder Publico. De
outra banda, ao Poder Legislativo, de forma primacial, cabe a funcao
de editar leis, ou seja, atos normativos revestidos de generalidade e
abstracao.

Cumpre recordar aqui o ensinamento de Hely Lopes
Meirelles, anotando que “a Prefeitura ndo pode legislar, como a
Camara ndo pode administrar. (...) O Legislativo edita normas; ©
Executivo pratica atos segundo as normas. Nesta sinergia de fungoes
é que residem a harmonia e independéncia dos Poderes, principio
constitucional (art.2°) extensivo ao governo local. Qualquer atividade,
da Prefeitura ou Camara, realizada com usurpagao de fungoes é nula
e inoperante”.

Sintetiza, ademais, que “todo ato do Prefeito que
infringir prerrogativa da Camara — como também toda deliberagdo da
Camara que invadir ou retirar atribuicao da Prefeitura ou do Prefeito
— é nulo, por ofensivo ao principio da separacdo de fungbes dos
orgdos do governo local (CF, art. 2° ¢/c o art. 31), podendo ser
invalidado pelo Poder Judiciario” (Direito municipal brasileiro, 15. ed.,
atualizada por Marcio Schneider Reis e Edgard Neves da Silva, Sao
Paulo, Malheiros, 2006, p. 708 e 712).

Deste modo. quando a pretexto de legislar, o Poder
Legislativo administra, editando leis que equivalem na pratica a
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verdadeiros atos de administragéo, viola a harmonia e independéncia
que deve existir entre 0s poderes estatais.

A matéria tratada na presente proposi¢ao legislativa
encontra-se na orbita da chamada reserva da administragdo, que
reline as competéncias proprias de administracéo e gestao, imunes
a interferéncia de outro poder (art. 99, XI, da Constituigio Estadual -
aplicavel na orbita municipal por obra de seu art. 145), por serem
privativas do Chefe do Poder Executivo.

Ainda que se imagine que houvesse necessidade de
disciplinar por lei alguma matéria de gestdo municipal, a iniciativa
seria privativa do Chefe do Poder Executivo, qguando ele mesmo nao
pudesse disciplina-la por decreto.

Assim, o presente Projeto de Lei, ao determinar
providéncia administrativa, de um lado, viola o art. 60, inc. lll e art.
78. incs. XXIV e XXXVII, da LOMP, no estabelecimento de regras
que respeitam a direcdo da administracdo e a organizagao e ao
funcionamento do Poder Executivo, matéria essa que é da algada da
reserva da Administragdo, e de outro, ela ofende o Principio da
Simetria. constitucionalmente aplicado em nosso ordenamento
juridico, na medida em que impbe atribuigao ao Poder Executivo
Municipal.

A inconstitucionalidade da proposigéo fransparece
exatamente pelo divorcio da iniciativa parlamentar com 0s preceitos
contidos tanto na Constituigdo Estadual, quanto na Lei Organica
Municipal, conforme exemplo a seguir.

Em caso semelhante esse C. Orgéo Especial decidiu que:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Lei
municipal n° 11.229. Diploma que dispbe
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sobre destinacdo de 100% dos valores
arrecadados com aplicagdo de multas de
transito para a TRANSERP e para o 9°
Agrupamento de incéndio (Bombeiros). Vicio
de iniciativa. Lei promulgada pela Camara
apos veto do Prefeito. Inconstitucionalidade
por violagdo ao principio da separacao,
independéncia e harmonia entre os Poderes
(arts. 50 e 144 da CE). Competéncia privativa
do chefe do Executivo para a iniciativa de lei
sobre organizagdo e funcionamento da
Administracao, inclusive as que importem em
aumento de despesa. Acgdo procedente.”
(ADIN n°® 158.599-0/0-00,Rel. Des. Passos de
Freitas, julgado em 04 de junho de 2008)

Importante ainda consignar que a matéria objeto da
proposi¢do em andlise esta relacionada a destinacao dos recursos
advindos das multas de transito.

As regras de transito no ambito municipal a este
respeito, atendidas as regras gerais do Cadigo de Transito Brasileiro,
encontram-se na gestdo administrativa da Cidade, privativa do Poder
Executivo, a quem cabe decidir a forma pela qual serao aplicadas e
geridas as receitas provenientes das multas de transito.

Nos termos do art. 21 do Cédigo de Transito
Brasileiro, compete aos 6rgdos e entidades executivos rodoviarios da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no Ambito
de sua circunscricdo atividades de fiscalizagao, planejamento,
sinalizagdo, engenharia de trafego, autuagao, arrecadagao das
multas, promogéo de programas de educagao e seguranca etc.
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Evidente que se trata de atribuigao conferida a 6rgao
do Poder Executivo, pela propria dicgdo do termo utilizado “6rgao
executivo de frénsito”, portanto, invidvel sua regulamentagdo por
iniciativa do Poder Legislativo.

Os problemas decorrentes do transito nas cidades
exigem estudo e planejamento para a adequada solugao dos
transtornos que podem provocar aos municipes, atividades
relacionadas a gestao administrativa.

Por este motivo, cabe essencialmente ao Poder
Executivo, e ndo ao legisiador, deliberar a respeito da destinagao e
forma pela qual serdo empregadas as receitas provenientes das
multas decorrentes das infragoes de transito.

De outro lado, o referido Projeto de Leiviola o
principio federativo que se manifesta na reparticdo constitucional de
competéncias.

O esquema de reparticao de competéncias entre os
entes federados — expressdo do principio federativo — conferiu a
Unido, sem espaco para os Estados e aos Municipios, a competéncia
privativa para legislar sobre transito (art. 21, X| Constituicdo Federal).

O estado de probabilidade (prevencdo) ou de
incerteza (precaugdo) de riscos, perigos ou danos decorrentes do
transito é unitariamente concebivel e estimavel para qualguer Estado
ou Municipio da Federagéo, motivo que inspira a uniformidade e a
centralidade normativa, pois os efeitos serdo os mesmos em bens e
pessoas situados no territério nacional.

Assim, sobre a matéria, aUnido no uso de sua
competéncia privativa de legislar (CF, art. 22, Xl), editou a Lei n°
9.503/97 (Cédigo de Transito Brasileiro), onde estabelece que o
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transito, em condigbes seguras, € um direito de todos e dever dos
4rgaos e entidades componentes do Sistema Nacional de Transito, a
estes cabendo. no ambito das respectivas competéncias, adotar as
medidas destinadas a assegurar esse direito, dando prioridade em
suas agoes a defesa da vida, nela incluida a preservagao da saude
e do meio-ambiente. Para tal propdsito, necessaria uma disciplina
normativa uniforme para todo territério nacional e aplicavel a todas
as coisas e pessoas fisicas ou juridicas.

Por este motivo a Lei n® 9.503/37, além de
estabelecer regras gerais para todo o pais, mesmo porque o transito
nao é matéria de predominancia local, determinou no art. 320 que A
receita arrecadada com a cobranca das multas de transito sera
aplicada, exclusivamente, em sinalizagédo, engenharia de tréfego, de
campo, policiamento, fiscalizagdo e educacéo de transito.

Desta forma, a Unido com o escopo de priorizar as
acoes dos 6rgéos e entidades componentes do Sistema Nacional de
Transito a defesa da vida, nela incluida a preservagao da saude e do
meio-ambiente, vinculou a aplicagdo das receitas advindas das
multas de transito a atividades preventivas relacionadas a
sinalizagdo, engenharia de trafego, de campo, policiamento,
fiscalizacéo e educagéo de transito.

Nem se alegue a existéncia de interesse local ou
autonomia municipal para simples disciplina da destinagcao dos
recursos advindos das multas de transito. A questdo, como exposta,
demonstra a inocorréncia da predominancia — chave-mestra para
delimitagdo da autonomia local — na medida em que nao se cinge as
peculiaridades de cada comuna o desenvolvimento de medidas
preventivas no trénsito relacionadas a sinalizacao, engenharia de
trafego, de campo, policiamento, fiscalizagéo e educagao.
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Se a Unido no exercicio de sua competéncia privativa
para legislar sobre transito disciplinou a destinagao dos recursos
obtidos com as multas de transito, ndo resta qualquer campo para a
atividade legislativa complementar estadual ou municipal sobre a
materia.

Nao pode o legislador municipal, contudo, a pretexto
de legislar concorrentemente ou suplementar a legislacao federal,
invadir a competéncia legislativa deste ente federativo superior (RE
313.060, Rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 29-11-2005, Segunda
Turma, DJ de 24-2-2006).

Ainda que assim ndo fosse, o assunto, em termos
académicos, foi bem examinado por Fernanda Menezes Dias de
Almeida assentando que a colisdo de competéncias resolve-se pela
prevaléncia das “determinacées emanadas do titular da competéncia
legislativa privativa" (Competéncias na Constituicao de 1 988, Sao
Paulo: Atlas, 22 ed., p. 159).

A autonomia das entidades federativas pressupde
reparticéo de competéncias legislativas, administrativas e tributarias.
Trata-se de um dos pontos caracterizadores e asseguradores da
existéncia e de harmonia do Estado Federal.

A base do conceito do Estado Federal reside
exatamente na reparticao de poderes auténomos, que, na concepgao
tridimensional do Estado Federal Brasileiro, se da entre a Unido, os
Estado e os Municipios. E através desta distribuicdo de
competéncias que a Constituicdo Federal garante o principio
federativo. O respeito a autonomia dos entes federativos €
imprescindivel para a manutencdo do Estado Federal.

Dessa forma, de tudo o que foi analisado restou
transparente, que a presente proposigao legislativa violou o principio
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da reparticdo constitucional de competéncias, que € a manifestagao
mais contundente do principio federativo, operando, por
consequéncia, desrespeito a principios constitucionais
estabelecidos.

Essa & a razao pela qual restou configurada tambem,
no caso, a ofensa ao disposto nos arts. 60, inc. lll e art. 78, incs. XXIV
e XXXVII, todos da LOMP.

De outro lado, € ndo menos importante, o dispositivo
legal impugnado colide frontalmente com o art. 99, inc. XlI da
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro.

Além do mais o Projeto de Lei em analise nao indicou
de forma adequada os recursos orgamentarios necessarios para a
cobertura dos gastos advindos que, no caso, sao evidentes
porquanto promove alteragdo na destinagéo de verbas publicas sem
precisar 0s recursos necessarios para a respectiva compensagao.

Todo o exposto trata-se de um parecer opinativo,
ou seja, tem carater técnico-opinativo que nao impede a
tramitacdo e até mesmo consequente aprovagado. Nesse sentido
é o entendimento do SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL que, de

forma especifica, ja expds a sua posigdo a respeito, in verbis:

“O parecer emitido por procurador ou
advogado de érgdo da administragdo publica
nao é ato administrative. Nada mais é do que a
opinido emitida pelo operador do direito,
opinido técnico-juridica, que orientara o
administrador na tomada da decisdo, na pratica
do ato administrativo, que se constitui na
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execucdo ex oficio da lei. Na oportunidade do
julgamento, porquanto envolvido na espécie
simples parecer, ou seja, ato opinativo que poderia
ser, ou ndo, considerado pelo administrador.”
(Mandado de Seguranga n° 24.584-1 - Distrito
Federal - Relator: Min. Marco Aurélio de Mello —
STF.) Sem grifo no original.

Por todas as raz0es expostas acima, esta Diretoria
Juridica, s.m.j, OPINA DESFAVORAVELMENTE ao Projeto de Lei

em questao, nos termos em que foi proferido.

A superior consideragao.
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