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PARECER
N° 0840/20241
- PG — Processo Legislativo. Projeto
de Lei. Iniciativa parlamentar. Institui
o Estatuto do Pedestre no Municipio.
Andlise da validade. Consideracdes.
CONSULTA:

A Consulente, Camara, encaminha, para analise da validade,
Projeto de Lei, de iniciativa parlamentar, que institui o Estatuto do Pedestre
no Municipio.

RESPOSTA:

A consulta em apreco versa sobre um tema de muita relevancia
para a mobilidade urbana: o incentivo a andar a pé. Ora, o corpo humano
é dotado de capacidade de autopropulsdo, e o0 meio mais antigo, barato e
menos poluente para a locomocao € a caminhada.

Sabe-se, no entanto, que na modernidade o pedestre néo foi
muito valorizado. Com o desenvolvimento das cidades, e principalmente a
partir do surgimento dos automdveis, passou-se cada vez mais a se
prestigiar os carros em detrimento dos pedestres. E muito comum que se
vejam avenidas sem passeios adequados; grandes areas de
estacionamento publico em locais onde poderia haver parques e jardins; e
até mesmo do ponto de vista do planejamento urbano, muitas cidades e
bairros que foram planejados, ao longo do século XX, tendo como
protagonista o automével, e ndo o pedestre.

Hoje, porém, essa concepcao esta sendo modificada. Formou-se
mesmo um consenso de que o transporte individual € pouco eficiente,
ocasionando poluicdo e engarrafamentos. Por mais que se construam
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viadutos, alarguem-se avenidas —, sempre a grande custo — com a
expansdo urbana, essas novas vias que tém como destinatarios os
automoveis vao se tornando insuficientes para albergar o trafego
crescente.

A tomada de consciéncia de que o transporte individual por
automovel ndo deve ser estimulado levou a uma verdadeira transformacao
do urbanismo. Hoje, quando do planejamento de uma cidade, tem-se por
diretriz aproximar os trabalhadores de seus locais de trabalho, de lazer e
de compras, e investir em modos de transporte publico de massa mais
confortaveis e acessiveis.

Tudo isso se conecta com uma perspectiva voltada para o
pedestre. Quando a casa fica proxima ao local de trabalho, de lazer ou de
compras, 0 municipe consegue abrir mado do automoével e ir & pé ao seu
destino. E mesmo quando necessita de transporte publico, seja rodoviario,
metroviario, ou ferroviario, esse usuario caminhara pelas ruas e avenidas
da cidade até alcancar os pontos e estacdes para acessar o sistema.

Nesse passo, por determinacdo dos arts. 182 e 183 da
Constituicdo Federal, a Politica Urbana devera ser executada pelo Poder
Publico Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas no Estatuto da
Cidade (Lei Federal n°.10.257/2001) e no Plano Diretor — no caso das
cidades com mais de vinte e mil habitantes (81°, art.182, CRFB) — com o
objetivo de ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da
cidade, garantindo assim o bem-estar dos municipes.

Desde a entrada em vigor deste Estatuto, os municipios
brasileiros vém tentando se organizar administrativamente e
territorialmente para melhor atender ao bem estar da populacdo e
promover a sustentabilidade das cidades. Estabelece o Estatuto da Cidade
(Lei n° 10.257/2011), em seu art. 2° que a politica urbana tem como
diretrizes a garantia do direito a cidades sustentaveis (inciso 1), bem como
o planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial
da populagéo e das atividades econdmicas do Municipio e do territorio sob
sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢cbes do
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crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente
(inciso I1). Estabelece, ainda, a referida lei que as cidades devem elaborar
planos de rotas acessiveis, compativel com o plano diretor, que disponha
sobre 0s passeios publicos, com vistas a garantir a acessibilidade da
pessoa com deficiéncia (art. 41, § 3°).

E de se notar, também, que foi editada pela Unido, na esteira do
art. 3°, IV do Estatuto da Cidade, a Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei n° 12.587/2012), que contempla diversos objetivos contidos no projeto
de lei em analise. O art. 5° menciona como principios, dentre outros, o
desenvolvimento sustentavel das cidades (inciso Il), a seguranca nos
deslocamentos das pessoas (inciso VI), justa distribuicdo de beneficios e
onus decorrentes do uso de diferentes modos e servigos (inciso VII),
equidade no uso do espago publico de circulagéo, vias e logradouros (VIII),
eficiéncia, eficacia e efetividade na circulacédo urbana.

E em que aspecto esses principios dizem respeito aos
pedestres? E evidente que, por seu aspecto pouco poluente, o incentivo a
caminhada caminha no sentido de uma cidade mais sustentavel. Por outro
lado, a sinalizagdo adequada de vias para que os pedestres caminhem e
atravessem vias de automoOveis com seguranca diz respeito ao principio
contemplado no inciso VI d art. 5°. Por outro lado, a equidade e a justa
distribuicdo de beneficios e 6nus diz respeito a um maior equilibrio entre o
transporte individual e os demais modos de locomocao, dentre os quais,
evidentemente, se situa a caminhada.

Adicionalmente, a Lei n°® 12.587/2012 estabelece com muita
clareza que é uma diretriz da Politica Nacional de Mobilidade Urbana a
prioridade dos modos de transporte ndo motorizados sobre o transporte
individual motorizado (inciso Il do art. 6°). Também se situa entre as
diretrizes da PNMU a mitigacdo dos custos ambientais dos deslocamentos
(inciso IV do art. 6°). E como objetivos, dizem respeito diretamente aos
pedestres o0 acesso a cidade (art. 7°, 1l da Lei n® 12.587/2012), bem como
o desenvolvimento sustentavel (inviso IV do art. 7°).

Importante notar que o instrumento definido pela Politica
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Nacional de Mobilidade Urbana (Lei n® 12.587/2012) para sua efetivacao
em ambito local é Plano Municipal de Mobilidade Urbana. E de se observar
que a utilizacdo da expressao "plano' ndo € sem razdo. A ideia de uma
politica publica relaciona-se com acdes governamentais que constituem
uma atividade executiva que se prolonga no tempo e tem objetivos
determinados, para as quais sdo estabelecidas, portanto, metas e
finalidades coletivas a serem alcancadas. O alcance dessas finalidades e
metas exige planejamento que deve orientar e informar as decisdes dos
gestores, de modo a elevar a efetividade dos objetivos governamentais e a
racionalidade da atividade administrativa ao longo do tempo, evitando-se a
cumulatividade de efeitos deletérios de decisbes administrativas
equivocadas em direcdes indesejaveis.

Desse modo, a normatividade das politicas publicas encerra
metas e finalidades que, num processo dialégico, passam a orientar as
decisdes futuras do poder publico, seja em ambito administrativo, seja no
ambito legislativo. Assim é que Fabio Konder Comparato esclarece que a
politica publica é uma atividade, e portanto um "conjunto organizado de
normas e atos tendentes a realizacdo de um objetivo determinado", e que
"0 juizo de validade de uma politica ndo se confunde nunca com o juizo de
validade das normas e dos atos que a compdem" (vide COMPARATO,
Fabio Konder. "Ensaio sobre o juizo de constitucionalidade de politicas
publicas" in Revista de Informacéo Legislativa, Brasilia a. 35, n°® 138, abr/
jun 1998, pag. 45).

E por esse motivo que nenhuma politica publica pode deixar de
ter em vista o conceito de processualidade. As metas e finalidades
constitem vetores para implementacao da politica governamental, e terdo
em vista o planejamento, o aperfeicoamento e avaliagdo constantes, como
observa Maria Paula Dallari Bucci:

"Para isso é necessario 0 conceito de processualidade e
que este se abra em trés momentos: o da formacéo, o da execucao
e o da avaliacdo. O primeiro momento é o da apresentacao dos
pressupostos técnicos e materiais, pela Administragdo ou pelos
interessados, para confronto com outros pressupostos, de mesma
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natureza, trazidos pelas demais partes, cujos interesses sejam
ndo-coincidentes com aqueles. O segundo momento compreende
as medidas administrativas, financeiras e legais de implementacéo
do programa. E finalmente o terceiro momento no processo de
atuacédo da politica publica é o da apreciacéo dos efeitos, sociais e
juridicos, novamente sob o prisma do contraditério, de cada uma
das escolhas possiveis, em vista dos pressupostos apresentados."
(BUCCI, Maria Paula Dallari Bucci. "Direito Administrativo e
Politicas Publicas". Sdo Paulo: Saraiva, 2002,p. 266 - grifo nosso)

Tais observacdes introdutorias calham a esclarecer qual € a
funcdo de um "Plano Municipal de Mobilidade" no ambito de cada entidade
governamental: trata-se do documento normativo, com duracdo precisa,
que determina um programa de acdo para a eficiéncia, eficacia e
efetividade da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, em que sao fixadas
metas e estratégias especificas e estabelecidos instrumentos de gestao

para executa-lo, bem como meios de monitorar e avaliar 0s seus
resultados.

Nesse espirito é que o art. 23 da Lei da Politica Nacional prevé
diversos instrumentos que 0s municipios podem empregar em seus planos
de mobilidade, veja-se alguns de seus dispositivos:

"Art. 23. Os entes federativos poderdo utilizar, dentre
outros instrumentos de gestdo do sistema de transporte e da
mobilidade urbana, os seguintes:

| - restricho e controle de acesso e circulacéo,
permanente ou temporario, de veiculos motorizados em locais e
horarios predeterminados;

Il - estipulacdo de padrbes de emisséo de poluentes para
locais e horarios determinados, podendo condicionar 0 acesso e a
circulacdo aos espacos urbanos sob controle;

Il - aplicacdo de tributos sobre modos e servicos de
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transporte urbano pela utilizacdo da infraestrutura urbana, visando
a desestimular o uso de determinados modos e servicos de
mobilidade, vinculando-se a receita a aplicacdo exclusiva em
infraestrutura urbana destinada ao transporte publico coletivo e ao
transporte ndo motorizado e no financiamento do subsidio publico
da tarifa de transporte publico, na forma da lei;

IV - dedicacdo de espacgo exclusivo nas vias publicas
para 0s servicos de transporte publico coletivo e modos de
transporte ndo motorizados;

V - estabelecimento da politica de estacionamentos de
uso publico e privado, com e sem pagamento pela sua utilizacao,
como parte integrante da Politica Nacional de Mobilidade Urbana;

VI - controle do uso e operacdo da infraestrutura viaria
destinada a circulacdo e operagdo do transporte de carga,
concedendo prioridades ou restricoes;"

Estabelece, ainda, a PNMU:

"Art. 24. O Plano de Mobilidade Urbana € o instrumento
de efetivacdo da Politica Nacional de Mobilidade Urbana e devera
contemplar os principios, os objetivos e as diretrizes desta Lei, bem
como:

| - 0s servicos de transporte publico coletivo;

Il - a circulacéo viéria;

[l - as infraestruturas do sistema de mobilidade urbana;

lll - as infraestruturas do sistema de mobilidade urbana,

incluindo as ciclovias e ciclofaixas; (Redacdo dada pela Lei n°
13.683, de 2018)
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IV - a acessibilidade para pessoas com deficiéncia e
restricdo de mobilidade;

V - a integracdo dos modos de transporte publico e
destes com os privados e 0os ndo motorizados;

VI - a operagdo e o disciplinamento do transporte de
carga na infraestrutura viaria,

VII - os polos geradores de viagens;

VIII - as areas de estacionamentos publicos e privados,
gratuitos ou onerosos;

IX - as areas e horéarios de acesso e circulacdo restrita ou
controlada;

X - 0S mecanismos e instrumentos de financiamento do
transporte publico coletivo e da infraestrutura de mobilidade
urbana; e

Xl - a sistematica de avaliacdo, revisdo e atualizacao
periddica do Plano de Mobilidade Urbana em prazo nao superior a
10 (dez) anos.

Tudo isso aponta, sob o aspecto material, para a inconsisténcia
de um "Estatuto do pedestre”. A despeito das louvaveis intencdes do Edil,
trata-se de lei esparsa que ndo observa a sisteméatica da Politica Nacional
de Mobilidade Urbana.

De um lado, é de se observar que, embora a lei contenha muitas
disposicbes que sdo realmente desejaveis, a técnica utilizada, que néo
observa a normatividade e processualidade das politicas publicas
contemporaneas, tendera a nao ter aplicacao pratica. Como afirmado, uma
politica ou programa é uma acao que se prolonga no tempo. N&o basta a
edicdo de uma lei para que a realidade se transforme como num passe de
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magica. E por esse motivo que se prevé que o instrumento para a Politica
Nacional de Mobilidade Urbana sera um "plano”, com duragéo precisa de
até 10 (dez) anos, passivel de atualizacao.

Além disso, apesar de ser uma diretriz da PNMU uma prioridade
do transporte ndo motorizado, isso ndo significa que o planejamento
urbano na area de mobilidade deva tratar apenas do pedestre, como faz o
projeto de lei em andlise. E claro que se podem criar outras leis, ou
mesmo um Plano Municipal de Mobilidade Urbana concomitante ao
Estatuto do Pedestre, mas para qué? O correto é que todos os modos de
transporte sejam considerados no mesmo instrumento, com a obrigatéria
integracdo dos meios de transporte motorizados com 0s ndo motorizados
(art. 24, V, da Lei n® 12.587/2012).

Ressalte-se que o Municipio, na sua competéncia para dispor
sobre planejamento urbano, que contempla a mobilidade urbana, deve
observar as normas gerais editadas pela Unido na matéria (art. 24, § 1°,
da CRFB). Os objetivos do projeto de lei, na verdade, estédo inseridos no
que seria um Plano Municipal de Mobilidade Urbana, que é o instrumento
primordial da politica de mobilidade urbana. Cabe, ainda, notar que nos
termos da redacéo conferida pela recente Lei n® 14.748/2023, ao art. 24, §
4°, da Lei n® 12.587/2012, o Plano Municipal de Mobilidade Urbana deve
ser elaborado e aprovado nos seguintes prazos: | - até 12 de abril de 2024,
para Municipios com mais de 250.000 (duzentos ecinquenta mil)
habitantes; e Il - até 12 de abril de 2025, para Municipios com até 250.000
(duzentos e cinquentamil) habitantes. Caso o Municipio ainda néo tenha
seu Plano Municipal de Mobilidade Urbana, existe uma grande chance de
as disposicOes do Estatuto do Pedestre conflitarem ou se superporem a
daquele instrumento. E caso ja tenha, € provavel que ja estejam
contempladas.

Outro grave defeito da proposi¢éo, de iniciativa parlamentar, é a
imposicdo de acBes concretas e comandos executivos a Prefeitura
Municipal, estabelecendo parametros para o cumprimento dos objetivos
colimados, no que viola a reserva da iniciativa do chefe do Poder
Executivo, estatuida no art. 61, 81°, Il, "b" da Constituicdo, bem como o
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principio da reserva da administracdo (art. 84, Il e IV da CRFB), de
observancia obrigatéria em ambito local por serem principios
estabelecidos de reproducao obrigatéria na Lei Organica (art. 29, caput, da
CRFB). A respeito do tema, posicionou-se o STF:

"O principio constitucional da reserva de
administracdo impede a ingeréncia normativa do Poder Legislativo
em matérias sujeitas a exclusiva competéncia administrativa do
Poder Executivo. E que, em tais matérias, o Legislativo ndo se
qualifica como instancia de revisdo dos atos administrativos
emanados do Poder Executivo. Precedentes. Ndo cabe, desse
modo, ao Poder Legislativo, sob pena de grave desrespeito ao
postulado da separacdo de poderes, desconstituir, por lei, atos de
carater administrativo que tenham sido editados pelo Poder
Executivo, no estrito desempenho de suas privativas atribuicoes
institucionais. Essa pratica legislativa, quando efetivada, subverte a
funcdo priméria da lei, transgride o principio da diviséo funcional do
poder, representa comportamento heterodoxo da instituicdo
parlamentar e importa em atuagdo "ultra vires" do Poder
Legislativo, que ndo pode, em sua atuacdo politico-juridica,
exorbitar dos limites que definem o exercicio de suas prerrogativas
institucionais."(STF - RE: 427574 MG, Relator: Min. CELSO DE
MELLO, Data de Julgamento: 13/12/2011, Segunda Turma, Data
de Publicagdo: ACORDAO ELETRONICO DJe-030 DIVULG
10-02-2012 PUBLIC 13-02-2012 - grifo nosso)

Em cotejo, ndo podemos deixar de mencionar a Tese n°® 917 da
repercussao geral do STF:

"Ementa. Recurso extraordinario com  agravo.
Repercussdo geral. 2. Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade
estadual. Lei 5.616/2013, do Municipio do Rio de Janeiro.
Instalacdo de cameras de monitoramento em escolas e cercanias.
3. Inconstitucionalidade formal. Vicio de iniciativa. Competéncia
privativa do Poder Executivo municipal. N&o ocorréncia. Nao
usurpa a competéncia privativa do chefe do Poder Executivo lei
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gue, embora crie despesa para a Administracao Publica, ndo trata
da sua estrutura ou da atribuicdo de seus érgdos nem do regime
juridico de servidores publicos. 4. Repercussao geral reconhecida
com reafirmacdo da jurisprudéncia desta Corte. 5. Recurso
extraordinario provido." (STF. RE n° 878.911/RJ. Rel. Min. Gilmar
Mendes. Julgamento: 29/09/2016. Publicacédo: 11/10/2016). (Grifos
NOSS0S).

Muito embora a propositura em tela ndo mencione regime juridico
dos servidores, ela interfere na estrutura e atribuicdes de 6rgaos e agentes
do Poder Executivo. Além disso, o PL cria despesas para as quais deverao
ser indicadas as respectivas fontes de custeio em atendimento ao disposto
no art. 167, 87°, CF.

Importante observar que ja foi objeto de pronunciamento do
Tribunal de Justica de Sao Paulo uma lei municipal que criava um Estatuto
do Pedestre, reputado inconstitucional pelas raz6es aduzidas:

"Acdo direta de Inconstitucionalidade. Lei n° 946, de 28
de janeiro de 2011, do Municipio de Bertioga, oriunda de projeto de
iniciativa parlamentar, que "institui o Estatuto do Pedestre e da
outras providéncias". Diploma que, apesar do rétulo, ndo veio a
instituir regramento genérico sobre o tema e ainda sujeito a
regulamentacdo, tendo, sim, fixado ele mesmo disciplina
particularizada para uma imensa gama de bens e atividades
publicos e privados. Inconstitucionalidade reconhecida por ter a
aludida lei invadido a competéncia reservada ao Executivo e
instituido despesas sem indicacéo da fonte de custeio. Artigos 24 §
2, 25 e 47 incisos Il, XIV e XIX da Constituicdo do Estado de Sao
Paulo. Acéo procedente.” (TJ-SP - ADI: 01966766720138260000
SP 0196676-67.2013.8.26.0000, Relator: Arantes Theodoro, Data
de Julgamento: 23/04/2014, Orgéo Especial, Data de Publicago:
25/04/2014)

Em vista de todo o exposto, concluimos que o projeto de lei em
apreco nao pode prosperar, uma vez que ndo observa as normas gerais
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editadas pela Unido no ambito da Politica Nacional de Mobilidade Urbana
(Lei n°® 12.587/2012), além de que, sendo de iniciativa parlamentar, viola
em diversos dispositivos o principio da separacdo e harmonia entre o0s
poderes, impondo acdes e comandos concretos a Prefeitura Municipal. De
qualguer modo, as intengbes do projeto de lei sdo louvaveis e estédo
contempladas pelos principios, diretrizes e objetivos que orientam a
PNMU, podendo restar consignadas no ambito do Plano Municipal de
Mobilidade Urbana, que é mais amplo e tem em vista a integracdo dos
diferentes modos de transporte, com metas e estratégias definidas num
contexto de processualidade.

E o parecer, s.m.j.

Fabienne Oberlaender Gonini Novais
Assessora Juridica

Aprovo o parecer

Priscila Oquioni Souto
Consultora Juridica

Rio de Janeiro, 25 de marco de 2024.
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