CAMARA MUNICIPAL DE NOVO HAMBURGO

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

PARECER JURIDICO

Objeto: Projeto Lei n° 104/2013

O assunto foi encaminhado a consultoria especifica do IGAM, com quem a
Camara mantem vinculo contratual.

A orientacdo Técnica IGAM n° 22.195/2013 exaure a questdo, corroborando
com o entendimento ja esposado em parecer anterior, no sentido de alertar para vicio de
origem. '

Novo Hamburgo, 03 de Setembro de 2013.

™

PROCURADOR-GERAT,

Contribua com o Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente (Lei Municipal N° 1.180/2004, de 13 de outubro de 2004)
Doe sangue, doe 6rgaos, SALVE UMA VIDA. (Lei Municipal N° 31/98, de 19 de maio de 1998)
Doe Medula Ossea, Sangue do Cordio Umbitical e Placentario - PRO-MEDULA (Lei Municipal N° 2.310/2011, de 08 de agosto de 2011)
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Porto Alegre, 22 de agosto de 2013.

Orientacao Técnica IGAM n2 22.195/2013.

. O Poder Legislativo do Municipio de Novo Hamburgo, RS, por meio do
Coordenador de Gabinete Marcio Liders dos Santos, solicita andlise e orientagio
acerca da projeto de lei n2 104, de 2013, com génese na Camara, que tem por escopo
conceder isencao de tarifa no transporte coletivo de passageiros. Também, solicita
exame da emenda n¢ 2, da iniciativa do Vereador Raul Cassel, que tem por fim
estabelecer clausula para a vigéncia' a partir da vigéncia dos futuros contratos, isto &,
néo alcangando os contratos vigentes.

L. Nos termos da Constituicio da Republica?, ao Poder Publico compete a
organizagdo dos servicos publicos, assim como a sua execucdo. Se o fizer
indiretamente, a delegagao devera ser precedida de licitagao.

A transferéncia da execugdo dos servigos pode se processar através
dos institutos da concessao, permissao ou autorizagao. Nas duas primeiras hipéteses,
consoante determinado no art. 175 da Constituigdo da Republica, a delegagdo se dara
“sempre através de licitagao”. Esse processo subordina-se a duas leis nacionais: a Lei
n2 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, que “Dispde sobre o regime de concessio e
permissado da prestacéo de servigos publicos previsto art. 175 da Constituicdo Federal”
e, subsidiariamente, a Lei n2 8.666, de 21 de junho de 1993, Lei de Licitagbes e
Contratos Administrativos. Ainda, devera o ente de a Federacdo editar lei especifica
para instituir o servigo no seu ambito, consoante dispde art. 30, V da Constituicdo da
Republica®.

A organizagao do Transporte Coletivo Municipal é assunto de interesse
local, ao alcance da autonomia do Municipio. Neste sentido, & plenamente possivel
que o Municipio institua a isencdo de tarifas para determinadas pessoas, ou mesmo
em carater geral, conforme o caso.

' Art. 3° Esta lei entra em vigor no dia de inicio das operagdes das empresas de transporte coletivo
vencedoras do préximo certame licitatério de concesséo para operagdo no transporte coletivo municipal.

2 Art. 175. Incumbe ao Poder Plblico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou
permissao, sempre através de licitagdo, a prestacido de servigos pubilicos.
3 s
Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
(...) ‘
V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concess&o ou permissao, os servigos plblicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;
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Dessa forma, a legalidade do Projeto de Lei que isenta o pagamento de
passagens no transportes coletivo municipal deve ser analisada sob o aspecto formal
do exercicio da iniciativa para deflagrar o processo legislativo.

Ml José Afonso da Silva!, a respeito da iniciativa legislativa, ensina o
seguinte:

A iniciativa legislativa ¢ o ato pelo qual se da inicio ac processo
legislativo, mediante apresentacdo de projetos de lei, de decreto
legislativo ou de resolugao, conforme se queira regular a matéria
dependente de um desses atos.

A iniciativa, portanto, é a fase que deflagra o processo legislativo e o
seu exercicio depende fundamentalmente de delegacao legislativa. Assim, a iniciativa
pode ser vinculada, privativa ou concorrente. '

A iniciativa privativa é aquela que se confere apenas a um o6rgéo,
agente ou pessoa. A iniciativa exclusiva impede o0 seu exercicio por quem nao a
titulariza.

Iv. A iniciativa para legislar acerca da gratuidade no transporte coletivo do
Municipio é privativa do Prefeito Municipal, sob pena de afronta ao principio
constitucional da separagdo dos poderes (Art. 10 da Constituicdo Estadual®). Isto
porque, trata-se de matéria de cunho eminentemente administrativo, que escapa do
alcance do Poder Legislativo, no que toca a iniciar o processo legislativo. Ademais,
afeta o equilibrio econdmico financeiro do contrato de concesséo, com repercussio no
preco da tarifa. Com efeito, a Lei Orgénica do Municipio consulente assim dispde:

Art. 59 Compete privativamente ao Prefeito:
(...)

X. planejar e promover a execugao dos servigos publicos municipais;

V. A posi¢cao do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul é
nesse sentido, com se vé de recente deciséo:

Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N¢ 5.620/2012. Preliminar - Impossibilidade juridica do
pedido. Tratando-se de Ac¢@o direta de inconstitucionalidade, o
Tribunal ndo esta adstrito aos fundamentos invocados pelo autor,
podendo declarar a inconstitucionalidade por fundamentos diversos
dos expostos na inicial. Inconstitucionalidade formal. Ao estabelecer

4 SILVA, José Afonso da, Manual do Vereador, Editora Malheiros, Sdo Paulo, 1997, p. 107.
° Art. 10 - Sao Poderes do Municipio, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, exercido pela
Camara Municipal, e o Executivo, exercido pelo Prefeito.

)
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hipétese de isencado de tarifa, o texto legal esta a disciplinar e
impor normatizacdo referente ao servigco publico de transporte
coletivo municipal, matéria atinente a organizacao
administrativa, da qual compete privativamente ao Executivo
Municipal dispor. Com tal proceder, a Camara Municipal invadiu
a competéncia reservada ao Chefe do Poder Executivo local, a
quem incumbe a iniciativa de leis que versem sobre a fixacdo de
tarifas relativas a contratos de concessio de servigo publico, ja
que atividade administrativa propria do poder concedente,
violando o disposto nos artigos 60, inciso Il, alinea "d”, e 82,
incisos I, 1l e VI, da Constituicdo Estadual.
Inconstitucionalidade material. O artigo 22 da Lei n? 5.6201, de 30
de janeiro de 2012, do Municipio de Santa Maria, ao limitar a
gratuidade no transporte coletivo interdistrital no ano de 2012, a
quatro passagens ao més e, no ano de 2013, a oito passagens ao

_ més, limitou garantia constitucional conferida aos idosos pelo artigo

230, paragrafo 2°, da Constituicdo Federal, e artigo 262, inciso |, da
Carta Estadual, normas constitucionais de eficacia plena e aplicagéo
imediata, de observancia cogente pelos Municipios, por via do
principio da simetria posto no artigo 82 da Carta da Provincia. De
igual sorte, o artigo 3° da lei em relevo, ao exigir a instituicdo de
credencial para a fruicdo da benesse, exirapolou os limites
normativos da legislagao federal acerca do tema - Estatuto do ldoso -,
que assevera expressamente no seu artigo 39, paragrafo 1¢, que,
para ter acesso a gratuidade, basta que o idoso apresente qualquer
documento pessoal que faca prova de sua idade. Os Municipios néao
podem, no exercicio de sua competéncia legislativa suplementar ou
completiva, restringir as regras gerais estatuidas em lei federal sobre
0 mesmeo  assunto. Destarte, forgoso  concluir pela
inconstitucionalidade da norma, em face da tese do bloqueio de
competéncia. Efeitos. Inconstitucionalidade formal e material da lei
impugnada que vai declarada com efeitos ex tunc. Repristinagio.
Declaragdo de inconstitucionalidade da lei revogadora que
restabelece os efeitos da lei revogada. REJEITARAM A
PRELIMINAR. JULGARAM PROCEDENTE. UNANIME. (Acdo Direta
de Inconstitucionalidade N2 70051070357, Tribunal Pleno, Tribuna!l de
Justica do RS, Relator: Rui Portanova, Julgado em 12/08/2013)
(grifou-se)

Ementa: TARIFA. TRANSPORTE COLETIVO. GRATUIDADE.
COMPETENCIA ADMINISTRATIVA. HARMONIA ENTRE OS
PODERES. VIOLACAO. E inconstitucional a lei municipal que confere
desconto do valor de tarifa integral do transporte coletivo por violagao
ao principio da harmonia dos poderes. Isto porgue a fixacédo do valor
das tarifas relativas aos contratos de concesséo de servico publico é
atividade administrativa da competéncia do Poder Concedente.
ACAO JULGADA PROCEDENTE, POR MAIORIA. (Acdo Direta de
Inconstitucionalidade N¢ 70032067886, Tribunal Pleno, Tribunal de
Justica do RS, Relator: Genaro José Baroni Borges, Julgado em
06/12/2010)
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Do Acérdéo, destacam-se os seguintes excertos®:

Cumpre, entéo, verificar o conteldo da lei ora impugnada. Do seu
exame, verifica-se que ela reduziu o valor da tarifa para determinado
segmento da populacdo. Trata-se, portanto, de norma que afeta a
atividade do poder concedente, a quem compete a determinagéo do
valor da tarifa. O legislador, neste caso, esta interferindo,
diretamente, na atividade administrativa, a quem cabe a
determinacéo da tarifa. Assim, enquadrada a referida norma, procede
a presente agdo direta de inconstitucionalidade por violagdo a
harmonia entre os poderes, ja que se trata de competéncia exclusiva
da Administragao.

Neste sentido, recentemente, ja decidiu o Supremo Tribunal Federal,
no julgamento da ADI 2733, Rel. Min. Eros Grau, julgada em 26 de
outubro de 2005, DJU 03.02.2006, p. 11, assiri? ementado:

EMENTA: AC/~\O DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
N. 7.304/02 DO ESTADO DO ESPIRITO SANTO. EXCLUSAO
DAS MOTOCICLETAS DA RELACAO DE VEICULOS SUJEITOS
AO PAGAMENTO DE PEDAGIO. CONCESSAO DE DESCONTO,
AOS ESTUDANTE,S DE CINQUENTA POR CENTO SOBRE O
VALOR DO PEDAGIO. LEI DE INICIATIVA PARLAMENTAR.
EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO DOS CONTRATROS
CELEBRADOS PELA ADMINISTRACAO. VIOLACAO. PRINCIPIO
DA HARMONIA ENTRE OS PODERES. AFRONTA.

1. A lei estadual afeta o equilibrio econdémico-
financeiro do contrato de concessédo de obra publica,
celebrado pela Administraciao capixaba, ao conceder
descontos e isencbes sem qualquer forma de
compensacao.

2. Afronta evidente ao principio da harmonia entre os
poderes, harmonia e ndo separacao, na medida em que o
Poder Legislativo pretende substituir o [Executivo na gestdo
dos contratos administrativos celebrados.

3. Pedido de declaragdo de inconstitucionalidade julgado
procedente.

Do inteiro teor do acérdao se lé:

‘6. O texto normativo atacado, ao conceder isengbes e descontos nos
peddgios estaduais, altera substancialmente o contrato celebrado entre poder
concedente --- 0 Estado do Espirito Santo, por intermédio do Departamento
de Estradas e Rodagens, autarquia vinculada 2 'Secretaria de Estado dos
Transportes € Obras Publicas --- e concessiondrio de servico publico.
Importa, destarte, indevida ingeréncia do Poder Legislativo em campo
proprio da atividade administrativa.

7. A isencdo e os descontos contemplados pelo texto normativo frustram as
expectativas da contratada, j4 que reduzem suas receitas sem que seja
prevista qualquer forma de compensagdo por essa reducdo, o que acarreta

! . s . P
® Foram mantidas as fontes originais para destacar os diferentes acérdaos.

!
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desequilibrio na relagio contratual, uma vez que os custos permanecem os
mMesmos.

(.0

10. Ao conceder descontos e isencbes sem prever qualquer forma de
compensagdo, a lei estadual afeta o equilibrio econSmico-financeiro do
contrato de concessdo de obra piblica, celebrado pela Administracio
capixaba com a empresa concessiondria, Rodovia do Sol S/A. Essa situagio
de desequilibrio econdmico deve ser corrigida pelo poder concedente, o
Estado do Espirito Santo. E o que decorre da cldusula “mantidas as condi¢des
efetivas da proposta” constante do inciso XXI do artigo 37 da Constituiggo
do Brasil.

11. O tema da manutencdo da equagdo econdmico-financeira foi abordado
pela Corte no julgamento de outra acfo direta, na qual se discutiu a
constitucionalidade de lei estadual que concedeu isen¢des de pagamento de
consumo de energia elétrica e dgua a trabalhadores desempregados, no
ambito do Estado do Rio Grande do Sul. O Ministro Moreira Alves, Relator,
destacou entdo que: “Com efeito, em exame compativel com a natureza da
liminar requerida, Lei estadual, méxime quando diz respeito a concessdo de
servico publico estadual e municipal, como ocorre no caso, ndo pode alterar
as condi¢des da relagdo contratual entre o poder concedente e os
concessiondrios sem causar descompasso entre a tarifa e a obrigacdo de
manter servico adequado em favor dos usudrios, infringindo, assim, ndo s6 a
politica tarifaria estabelecida contratualmente e sob o controle do poder
concedente, mas também introduzindo elemento novo na relacdo contratual
entre o poder concedente e o concessiondrio, alterando, dessa forma, as
condicdes contratuais previstas na licitagio exigida pelo ‘caput’ do artigo 175
da Carta Magna, que, assim, € violado”. [ADI/MC n. 2.299, Relator o
Ministro Moreira Alves, DJ de 29/08/2003].

VL. A Lei Federal ne 8.8997, de 29 de junho de 1994, que instituiu o “passe
livre” no transporte coletivo interestadual, foi objeto de Acdo Direta de
Inconstitucionalidade, que, entretanto, foi julgada improcedente, assim sendo
noticiado® o fundamento da decisao:

Por fim, decidiu-se que nao ha prejuizo financeiro das empresas
transportadoras de passageiros, uma vez que os 6nus decorrentes da
gratuidade aos portadores de deficiéncia serdo repassados aos
usuarios pagantes, ndo sendo suportados pelas empresas. Destacou-
se, ainda, que a assinatura pelo Brasil da Convengao sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia em 2007, assim como de seu
Protocolo Facultativo, determina a adocaoc de politicas publicas que
amenizem os efeitos das caréncias especiais de seus portadores e
exige a atuagdo de toda a sociedade para inclui-los de modo

" Art. 1° E concedido passe livre as pessoas portadoras de deficiéncia, comprovadamente carentes, no
sistema de transporte coletivo interestadual.

Art. 22 O Poder Executivo regulamentara esta lei no prazo de noventa dias a contar de sua publicagéo.
Art. 32 Esta lei entra em vigor na data de sua publicagao.

Art. 4° Revogam-se as disposi¢cdes em contrario.

8 Material enviado pelo consulente.
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compativel com suas condigbes. Dessa forma, a referida lei ajusta-se
perfeitamente ao compromisso firmado pelo Brasil.

Vé-se que a questdo gira em torno do equilibrio econdmico-financeiro
do contrato de concessao do servigo publico de transporte coletivo.

A concessao de servigos, segundo a licdo de .Celso Anténio é “o
instituto através do qual o Estado atribui o exercicio de um serwgo publico a alguém
que aceite presta-lo em nome proprio, por sua conta e risco, nas condigcbes
fixadas e alteraveis unilateralmente pelo Poder Plblico, mas sob garantia contratual
de um equilibrio econdmico-financeiro, remunerando-se pela propria exploragao do
servico, em geral e basicamente mediante tarifas cobradas diretamente dos
usuarios do servigco.” Ou seja, somente sera possivel a delegacdo de um servigo
publico a um particular quando houver viabilidade econémica no empreendimento.

Por viabilidade econémica, ha de se entender a capacidade da tarifa,
em determinado lapso temporal delimitado, amortizar o investimento inicial do
empreendedor, bem como proporcionar uma prestacdo de servigo adequado, sempre
atualizado, além da obten¢do de um lucro razoavel, que, por 6bvio, é o fim buscado
pela iniciativa privada.

A amortizacdo do investimento pode, além da tarifa, receber subsidios
do poder concedente e, ainda, ser permitida a obtencao de receitas indiretas, desde
que previsto no edital da licitagao e disponivel a todos os interessados.

!

Para a preservacdo do equilibrio da equagdo econdmica inicial do
contrato, a toda evidencia, sempre que for concedida isencdo a um grupo de usuéarios,
a Administragéo devera promover o reequilibrio, seja pela compensacéo no valor da
tarifa cobrada dos demais, seja por meio da concessédo de subsidio financeiro ou
tributario.

O problema reside no fato de que a planilha tarifaria tem natureza
contratual e a sua composicdo e controle esta reservada ao ambito do Poder
Executivo.

A jurisprudéncia, a exemplo da colacionada nesta Orientagédo Técnica, é
unissona no que respeita aos fundamentos que ensejaram a declaracdo de
inconstitucionalidades de diversos diplomas municipais que tiveram origem no Poder
Legislativo e versavam sobre a concessao de isengdo de tarifas no transporte coletivo
de passageiros.

N&o ha como o Poder Legislativo definir a isengao da tarifa, cujo reflexo
imediato € o desequilibrio econémico-financeiro, porque n&o pode decidir acerca da
plamlha tarifaria.

I

|

i
VIL! O projeto de lei n 104, de 2013, se consolidado em lei, provoca, de
imediato o desequilibrio  econémico-financeiro do contrato de concesséo,
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materializando-se redugédo de receita da concessionaria e enriquecimento ilicito do

Poder Concedente.

Ademais, considerando que o processo legislativo constitucional é
vertical, isto é, deve ser seguido por todos os entes da Federagao, destaca-se o
disposto no art. 61 da Carta Republicana:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordindrias cabe a
qualquer membro ou Comissdo da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da
Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores,
ao Procurador-Geral da Replblica e aos cidadaos, na forma e nos
casos previstos nesta Constituigao.

§ 12 - Sao. de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis
que:

I - fixem ou modifiquem os efetivos das Forgas Armadas;

Il - disponham sobre:

(..

" b) organizagac administrativa e judiciaria, matéria tributaria e

orgamentaria, servicos publicos e pessoal da administragdo dos
Territdrios;
(...) (grifou-se)

Pelo exposto, conclui-se pela inviabilidade juridica do projeto de lei
n2 104, de 2013, ndo acolhendo melhor sorte a emenda n2 2 proposta.

O IGAM permanece a disposigao.

Volnei Moreira dos Santos

OAB/RS 26.676
Consultor do IGAM



