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EMENTA N° 12.032 - PGM

Multa por distribuicdo de impresso na via publica. Art. 26 da Lei
municipal n® 14.517/07. A caracterizacao da reincidéncia independe
de prévia notificagdo da primeira infragdo cometida ou do
esgotamento das instancias de defesa na esfera administrativa.
Revisao parcial da Ementa n® 11.997 — PGM.

INTERESSADO: DIALOGO ENGENHARIA E CONSTRUGAO LTDA.

ASSUNTO : Pedido de cancelamento de multa por distribuicao de impresso na
via publica. Art. 26 da Lei municipal n® 14.517/07.

Informagao n® 1.229/2019 - PGM.AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
COORDENADORIA GERAL DO CONSULTIVO
Senhor Coordenador Geral

A d. assessoria juridica de SGM nos reencaminha este
expediente para reavaliagdo da tese, manifestada na Informagao n°® 1.348/2012-SNJ e
reiterada na Ementa n°® 11.997-PGM (parecer de fls. 99/106), segundo a qual so
haveria reincidéncia apés o esgotamento definitivo da via administrativa referente a
primeira penalidade, ou seja, apdés a constituicdo definitiva da multa na esfera
administrativa. SGM/AJ solicita, ainda, a modulagao temporal dos efeitos do referido
parecer exarado neste processo, na medida em que implicaria alteragdo do
entendimento consolidado e adaptacdes do sistema de fiscalizagao.

Importa lembrar que, no que diz respeito a necessidade de
constituicao definitiva da primeira multa na esfera administrativa para caracterizagao da
reincidéncia, esta Procuradoria apenas trouxe a baila entendimento pretérito da extinta
SNJ sobre o ponto, que foi objeto da Informagdo n°® 1.348/2012-SNJ (encartada por
copia as fls. 91/98). Nada obsta, contudo, que o entendimento seja revisto.

sestao HoPabhnoe
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Na Informagao n° 1.348/2012-SNJ, o i. Procurador oficiante
entendeu que a necessidade de constituicao definitiva da primeira multa na esfera
administrativa derivaria: (i) do entendimento de que somente apos decisdo final
administrativa o infrator realmente incidiria na penalidade, e sé a partir de entdo poderia
haver reincidéncia; (ii) do entendimento de que a aplicagdo de nova multa agravada
pela reincidéncia durante o questionamento administrativo da primeira poderia causar
tumulto procedimental, uma vez que, no caso de anulagdo da primeira multa, a
segunda penalidade agravada pela reincidéncia também dependeria de revisao; (iii) do
entendimento de que o conceito de reincidéncia do direito penal — que exige o transito
em julgado da condenagao anterior — poderia informar o direito administrativo punitivo.

Na ocasido, antes da manifestacdo de SNJ, esta
Procuradoria havia opinado no sentido de que seria necessario que o infrator tivesse ao
- menos sido notificado da primeira penalidade para agravamento da segunda multa por
reincidéncia.

Aproveitando a solicitagdo de SGM/AJ, parece-nos, de fato,
haver razbes para a superagdo do entendimento entdo manifestado por SNJ, bem
como do préprio entendimento desta Procuradoria exarado na época.

Analisamos um a um os argumentos expendidos na
Informagéao n° 1.348/2012-SNJ (e na prévia Informagdo n°® 566/2012-PGM.AJC).

(i) Quanto a incidéncia da penalidade.

Na verdade, o infrator incide na penalidade no momento em
que a multa € aplicada, e ndo no momento do esgotamento da esfera administrativa.
Quando o infrator questiona a multa na esfera administrativa, valendo-se do seu direito
de defesa, a multa ja esta constituida. A pretensdo do infrator/recorrente é
desconstitutiva: tanto assim que, em caso de provimento, a autoridade superior anula a
multa aplicada (diferentemente do que ocorre na esfera pena, por exemplo).

(if) Quanto ao tumulto procedimental.
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De fato, como apontado por SNJ a época, a éhula§:'é'c)' da
primeira multa ensejaria a revisdo da multa posterior agravada pela reincidéncia.

Referida consequéncia, alias, é admitida por SGM/AJ as fls. 128.

EANARE =
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Admitida referida consequéncia, e considerando que a area
técnica afirmou que a exigéncia do esgotamento da via administrativa geraria mais
problemas praticos do que a necessdria revisdo das penalidades agravadas pela
reincidéncia no caso de anulagdo da primeira penalidade, ndo parece entdo que enseje
a situagéo de tumulto procedimental ventilada.

Ademais, enquanto por um lado é possivel, na hipétese de
anulagao da primeira multa, expedir nova multa em substituicio & multa agravada pela
reincidéncia (com valor retificado para menor), por outro lado, em se adotando o
entendimento manifestado por SNJ, nao seria possivel, na hipotese de confirmagao da
primeira penalidade, reaplicar a multa posterior, agravando-a pela reincidéncia: ou seja,
a pessoa, enquanto durasse a via administrativa, teria direito a uma espécie de salvo-
conduto para fins de reincidéncia, mesmo cometendo seguidas vezes a infragéo, sem
que fosse possivel, mesmo depois da confirmagao da primeira penalidade, ajustar as
demais multas aplicadas (agravando-as e aumentando seu valor em fungdo da
reincidéncia).

(iii) Quanto a aplicagdo por analogia das normas do direito
penal.

Algumas normas gerais e principios do direito penal
informam o direito administrativo, notadamente o direito administrativo punitivo
(fendbmeno, conhecido como ‘cross-fertilization’, que ocorre em diversas areas do
Direito ou, de forma mais geral, em diversas areas do conhecimento inter-
relacionadas). Mas tais normas e principios se aplicardo na medida em que
recepcionados, explicita ou implicitamente, pelo direito administrativo, pois, embora o
direito administrativo comungue, com o direito penal, da ideia de um Jjus puniendi
estatal, quase todo o resto €& diverso, especialmente o procedimento. Quando o
legislador despenaliza uma conduta, passando a sua repressdo para o direito
administrativo, ele o faz principalmente porque entende que o direito administrativo (ai
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incluido o processo administrativo, os principios de direito administrativo, etc) séo ais
apropriados para lidar com a infragdo (mesmo que a pena, porventura, seja a mesma,
como nos casos de penas pecuniarias). Dai porque ha que se ter muita cautela na
importacao de regras do direito penal para o direito administrativo.

Como afirma Fabio Medina Osorio:

"Uma profunda incoeréncia, a meu ver, na tese da suposta unidade
absoluta de pretensdo punitiva estatal, reside, basicamente, na
auséncia de unidade de principios juridicos de um direito publico
estatal ou constitucional na regulagdo das mais diversas formas de
expressdo do ius puniendi, e aqui ndo me refiro obviamente apenas
aos Direitos Penal e Administrativo, os quais apresentam oscilagbes
gritantes, tanto entre si, quanto em seu préprio @mbito interno. Falo
tambem do Direito Processual Civil, ou Direito Processual Publico,
como alguns autores preferem, o qual utiliza, comumente, o termo
‘penas’, para designar a atividade sancionadora que se desenvolve no
ambito da garantia de institutos processuais. Ndo se trata de um
sancionamento geral ou global, nem de um poder punitivo derivado de
um regime juridico estatal unitario. Sem embargo, é uma manifestagéo
do ius puniendi do Estado, e suas regras e principios ndo sdo os
mesmos que vigoram para o Direifo Administrativo Sancionador, menos
ainda para o Direito Penal. De modo que as contradigbes e lacunas da
teoria ?‘a unidade do poder punitivo ndo sdo poucas, nem de pequeno
porte.”

Pois bem. A previsdo do Cdédigo Penal que exige a
condenagéo definitiva para fins de caracterizago da reincidéncia’® deriva de disposigao
constitucional, segundo a qual "ninguém sera considerado culpado até o trénsito em
julgado de sentenga penal condenatéria” (art. 5°, inc. LVIIl). Em primeira leitura, ja se
depreende que referido dispositivo restringe-se ao direito penal, expressamente
mencionado na norma constitucional. A disposicao, essencialmente garantista, liga-se
indissociavelmente ao direito penal, em fungdo da especial gravidade das suas penas,
da mesma forma que inumeras outras garantias penais (nao previstas no processo
administrativo).

1 Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed. Sdo Paulo: RT, 2005, p. 139.
* Art. 63 - Verifica-se a reincidéncia quando o agente comete novo crime, depois de transitar em julgado
a sentenga que, no Palis ou no estrangeiro, o tenha condenado por crime anterior.
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administrativo, ndo bastaria a decisdo administrativa final, eis que as disposicoes do
direito penal aludem & decisdo judicial transitada em julgado. Assim, mesmo que
confirmada uma penalidade na dltima instancia da esfera administrativa, caso a pessoa
considerada infratora ingressasse em juizo questionando a penalidade, ter-se-ia que
aguardar a deciséo judicial transitada em julgado para caracterizagéo da reincidéncia —
afinal, se cabe ao Judiciario a ultima palavra, qualquer decisao administrativa pode ser
revertida em juizo. Parece claro que esta solugio nio se mostra adequada, na medida
em que, considerando o tempo necessario para o término dos processos administrativo
e judicial, cai por terra a possibilidade de agravamento pela reincidéncia.

E verdade que muitas normas administrativas preveem que,
para a caracterizagdo da reincidéncia, seria necessaria decisdo final na esfera
administrativa quanto a infragdo anterior. Mas se trata de decisdo politico-
administrativa: afinal, também & verdade que outras tantas normas administrativas nzo
exigem a 'constituicao definitiva’, de forma que ha uma diversidade de regimes juridicos
a depender da infragdo administrativa cometida e das leis que as regem. Essa falta de
unidade impossibilita a extragdo dogmatica de qualquer principio geral que informe a
caracterizagéo da reincidéncia no direito administrativo. Isso fica claro por meio da
observagao das decisdes judiciais sobre o tema, que se fiam nas normas especificas
que regem as puni¢cbes administrativas. Nao encontramos qualquer decisdo do TJ-SP
ou dos Tribunais Superiores que haja concebido o esgotamento da esfera
administrativa como principio geral aplicavel a toda san¢édo desta natureza.

(iv) Quanto ao recebimento da notificagao.

Na manifestagdo desta Procuradoria, precedente a
Informag@o n° 1.348/2012-SNJ, haviamos manifestado entendimento de que seria
necessaria previa notificagéo do infrator, quanto ao cometimento da primeira infragéo,
para caracterizagdo da reincidéncia. Referido entendimento também é digno de
revisdo. Parece-nos que a situagdo diz mais respeito a conveniéncia administrativa,
para evitar questionamentos, do que a uma necessidade derivada de regras ou
principios juridicos.
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A reincidéncia gera um agravamento da penalidade em

razao da maior reprovabilidade do comportamento daquele que praticou novamente a
mesma infragéo (falamos, aqui, da reincidéncia especifica na infragao). Este é o nlcleo
essencial para caracterizagdo da reincidéncia: ter praticado novamente a mesma
conduta reprovada pela lei. Da mesma forma que ndo é essencial para a sua
caracterizagao o esgotamento da via administrativa, tampouco o é a prévia notificagao
da aplicagdo da penalidade pela pratica da primeira conduta.

A partir do momento em que a norma proibitiva existe (e
considerando que ela prevé o agravamento pela reincidéncia), o cidadao ja esta ciente
da possibilidade de sangao e da possibilidade de agravamento da sangao caso reitere
na pratica da conduta. Nao é preciso que ele esteja ciente de que a Administracao ja o
apenou para que a nova pena seja agravada — se ele ja cometeu a mesma infragao
anteriormente, ele ja tem completa ciéncia de que a nova pratica da conduta proibida é
mais gravosa, mesmo que ainda n&o saiba que a Administracao Publica ja o sancionou
anteriormente. Enfim, a conduta subsequente é mais reprovavel independentemente da
ciéncia quanto a sangéo estatal da conduta anterior.

Esse nosso entendimento, por obvio, ndo afasta a
possibilidade de entendimentos diversos, mesmo em ambito judicial: afinal, abre-se um
flanco para discussao em juizo acerca da caracterizagio da reincidéncia. De todo
modo, trata-se de opgéo legitima da Administragao Publica ndo condiciona-la a prévia
notificagéo do infrator. De mais a mais, como a expedigdo da notificagdo geralmente
ndo tarda, imaginamos que na grande maioria das situagdes o infrator ja tera sido
notificado da primeira multa quando a segunda for aplicada.

O segundo questionamento de SGM/AJ diz respeito aos
efeitos do parecer de fls. 99/106 desta Procuradoria (Ementa n°® 11 997-PGM),
considerando entendimento anterior consolidado no &mbito de SGUOS e de SGM.

As manifestagdes da Procuradoria, ao mesmo tempo em
que se voltam a resolugéo do caso concreto, eventualmente fixam teses que, em regra,
geram efeitos prospectivos, para situagbes vindouras, em homenagem a seguranga
juridica. Seria inimaginavel que, a cada interpretagéo fixada por este 6rgao, o Municipio

sone 134
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Se por um lado cabe a Procuradoria fixar o entendimento
juridico do Municipio, por outro lado os érgaos municipais s6 podem atuar conforme tal
entendimento, obviamente, apos sua adogédo pela PGM e divulgagéo. Assim, cabe a
SMSUB e SGM decidir conforme o precedente desta Procuradoria a partir de ento.

Em conclusao, portanto, revemos parcialmente a Ementa n°
11.997 - PGM, no trecho em que se assentou que "salvo disposigcdo legal em contrario,
para a caracterizagdo da reincidéncia é necessaria a existéncia de uma primeira
autuacdo pela mesma infragdo, constituida definitivamente na esfera administrativa,
nos termos da Informagéo n° 1.348/2012-SNJ", para afirmar que a caracterizagdo da
reincidéncia independe prévia notificagdo da primeira infragdo cometida ou
esgotamento das instancias de defesa administrativa, podendo a lei ou o ato
regulamentador dispor que ela ficaria caracterizada apés o cometimento da primeira
infracao dentro de determinado periodo de tempo. No mais, mantemos as demais
conclusbes do citado parecer, com os esclarecimentos acerca da sua eficacia
prospectiva. Sub censura.

Sé} Eaup. 1 9 /2019,

De acordo.

S&o Paulo,

TICIANA NASCIMENTO DE SOUZA SALGADO
Procuradora Assessora Chefe — AJC
OAB/SP 175.186
PGM

ficas
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AMDREA WIESER TE=TA
Assist. Gestao P, Publicas
INTERESSADO: DIALOGO ENGENHARIA E CONSTRUCAO LTDA.
ASSUNTO : Pedido de cancelamento de multa por distribuicao de impresso na

via publica. Art. 26 da Lei municipal n® 14.517/07.

Cont. da Informagéao n° 1.229/2019 - PGM.AJC

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
Senhor Procurador Geral

Encaminho, a Vossa Senhoria, a manifestacdo da
Assessoria Juridico-Consultiva desta Coordenadoria Geral do Consultivo, que
acompanho, no sentido de que (i) a caracterizagdo da reincidéncia independe de
prévia notificagdo da primeira infragdo cometida ou do esgotamento das instancias de
defesa na esfera administrativa — revendo-se, neste ponto, a Ementa n® 11.997 —
PGM, mantidas as demais conclusées; (ii) as teses fixadas pela Procuradoria Geral
ostentam, ordinariamente, eficacia prospectiva, em homenagem a seguranga juridica.

Sao Paulo, ZZ! 0 Kf2019.

TIAGO ROSSI
Coordenador Geral do Ct?nsulti\\i?

OABJ/SP 195.91
PGM

/

/

v/
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ANDREA WIESER TESTA
Aszist. Gestaa P. Publicas

INTERESSADO: DIALOGO ENGENHARIA E CONSTRUCAO LTDA.

ASSUNTO :  Pedido de cancelamento de multa por distribuigdo de impresso na
via publica. Art. 26 da Lei municipal n® 14.517/07.

Cont. da Informagao n° 1.229/2019 - PGM.AJC

SECRETARIA DO GOVERNO MUNICIPAL
Senhor Secretario

Encaminho, a Vossa Senhoria, manifestagdo da Coordenadoria
Geral do Consultivo, que acolho, no sentido de que (i) a caracterizacdo da
reincidéncia independe de prévia notificacdo da primeira infragdo cometida ou do
esgotamento das instancias de defesa na esfera administrativa — revendo-se, neste
ponto, a Ementa n° 11.997 - PGM, mantidas as demais conclusdes; (ii) as teses
fixadas pela Procuradoria Geral ostentam, ordinariamente, eficacia prospectiva, em
homenagem a seguranga juridica.

Sao Paulo,i__ 2z 0% 2019
3-.
)
:"-.\ UIUH .
GUILHERME BUENO DE CAMARGO
PROCURADOR GERAL DO MUNICIPIO

OAB/SP 188.975
PGM

REM ‘(\/

Pedido de re;};“l{ parcial da Ementa 11.997 — PGM — modulag&o temporal e constituicdo definitiva da multa para caracterizagéo da
reincidéncia P/7/70??353



