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RESUMO

Este trabalho monografico versa sobre o poder instrumental conferido a
Administracdo publica, denominado “poder de policia” e que representa as
intervencoes estatais frente a liberdade e propriedade dos individuos. Apesar da
aparente redundancia na expressdao “poder de policia administrativa” e das
criticas quanto a atual utilidade do termo, o objeto de estudo justifica-se, em
especial, pela sua utilizacdo no Codigo de Transito em vigor no Brasil, instituido
pela Lei n® 9.503/97, diante do que se pretendeu demonstrar, apos a adequada
explanacao geral sobre o tema, a incidéncia desta potestade estatal na regulacao
e controle do uso das vias publicas, enfatizando-se, ao final, a questdo das

san¢des administrativas de transito.

Palavras-chave: Poder de policia; Transito; Via publica; San¢gdes administrativas

de transito.



ABSTRACT

This monographic work runs upon the instrumental power bestowed to the
Public Administration, the so called "police powers" and which represents the
State interventions against individual liberty and property. Although the
apparent redundance in the expression "administravive police powers" and the
criticism towards the present utility of the term, the studied object is justified
mainly by its use in the Traffic Law valid in Brazil, estabilished by law n°
9.503/97, through what was intended to demonstrate, after adequate general
explanation of the theme, the incidence of this state power over the use of public
thoroughfare regulation and control, emphasizing, at the end, the matter of

traffic administrative penalty.

Palavras-chave: Police power; Traffic; Public thoroughfare; Traffic

administrative penalty.
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INTRODUCAO — A IMPORTANCIA DO TEMA

Desde a formagdo das primeiras comunas, o homem sempre sentiu a
necessidade de programar seus deslocamentos, estabelecendo, adequadamente, a
localizacdo das residéncias, dos estabelecimentos comerciais, dos 0rgaos
publicos e toda a série de construgdes, o que passou a exigir a criagdo de normas
para regulamentar a utilizagdo das vias terrestres.

As conhecidas expressoes “todos os caminhos levam a Roma” e “quem
tem boca vai a Roma” surgiram, exatamente, do vasto sistema rodovidrio criado
a época do Império Romano, que contava com mais de 100.000 km de extensao.
A via Appia, construida hd 312 anos antes de Cristo, constituia uma das
principais estradas da Antiguidade e continua firme ainda hoje, transformada em
artéria residencial, com algum comércio, das mais distintas de Roma. :

O efeito da urbanizacdo foi decisivo para a, cada vez mais crescente,
atuacdo do Poder publico a fim de evitar os conflitos entre os diversos usuarios
das vias terrestres, especialmente apos a invencao do automovel. Estima-se que
no final do século 19, pouco mais de 10% da populacao residia nas cidades. Na
metade do século 20, a populagdo urbana dos paises mais industrializados ja
passava dos 30%. No final do século 20, tinhamos mais de 70% residindo em
areas urbanizadas. >

Todavia, o transito (fendmeno sinteticamente conceituado como “a
utilizacdo das vias terrestres”) nao tem sido o responsavel apenas pelo progresso
social, mas tem despertado a ateng¢do de todos os governos, em especial pelas

mortes por ele causadas, ao ponto da Organizacio Mundial de Satde, em

" HONORATO, Cassio Mattos. Sangoes do Codigo de Transito Brasileiro. Sao Paulo: Millennium,
2004, p. 1-2.

* PIRES, Ailton Brasiliense et al. Trdnsito no Brasil — avangos e desafios. Sio Paulo: publicagdo da
ANTP — Associagdo Nacional de Transportes Publicos, 2007, p. 12.



relatorio de 2002, destacar os acidentes de transito como a maior causa de
mortes violentas em todo o mundo, atingindo 1,2 milhdo de pessoas por ano.

No Brasil, levantamento realizado recentemente pelo Governo Federal
chegou a conclusdo de que o pais gasta, anualmente, cerca de 28 bilhdes de reais
com as mortes no transito !, o que, por certo, exige trabalho constante das
autoridades publicas, para reverter este quadro.

E justamente na regulagdo e controle do uso das vias publicas, que o
tema de nosso trabalho se desponta com especial importancia, pois o poder de
policia administrativa de transito ¢ o fundamento primordial da atuagdo do
Poder publico, ao impor limitagdes aos direitos individuais, em prol do interesse
coletivo.

O assunto desperta especial interesse, dada a visdo simplista que
normalmente nos deparamos, de que poder de policia esta vinculado,
estritamente, a atuacdo dos orgaos de Seguranga publica, o que se procurou
desmistificar neste trabalho, reunindo subsidios para a compreensao do tema.

No Capitulo I, portanto, denominado “Poder de policia”, apresentamos a
génese da expressdo, iniciando-se pela palavra “policia”, que, originariamente,
fazia mencao a tudo aquilo que se referisse a protecao das cidades (denominadas
polis, na antiga Grécia). Também foram destacadas questdes relevantes sobre
esta potestade estatal, como a sua relagdo com a prestagao do servigo publico,
suas caracteristicas, a competéncia para seu exercicio € as criticas sobre o
conceito, ja que para alguns autores, o termo merece ser reformado, como

adiante se vera.

* PIRES, Ailton Brasiliense et al. Trdnsito no Brasil — avangos e desafios. Sio Paulo: publicagio da
ANTP — Associagdo Nacional de Transportes Publicos, 2007, p. 12.

* Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA. Impactos sociais e econémicos dos acidentes de
transito nas aglomeragoes urbanas brasileiras. Brasilia: [IPEA/ANTP, 2004 e Impactos sociais e
economicos dos acidentes de transito nas rodovias brasileiras. Brasilia: IPEA/ANTP, 2006.



No Capitulo II, antes de relacionar as areas de incidéncia do poder de
policia administrativa de transito, como as restri¢des para o veiculo transitar na
via, as regras para concessao da Carteira Nacional de Habilitacdo e a atuag¢ao do
agente de transito, no exercicio das atividades de operagdo e fiscalizagdo,
apresentamos a evolucdo da legislacdo de transito, analisando todas as
Constitui¢Oes brasileiras, com enfoque nos dispositivos que dispdem sobre as
competéncias legislativas e administrativas para a gestdo do transito no Brasil,
ap6és o que, de maneira resumida, destacamos os Orgdaos e entidades que
atualmente compdem o denominado Sistema Nacional de Transito, conforme
previsdo do atual Codigo de Transito Brasileiro, instituido pela Lei n® 9.503/97.

Finalmente, reservamos, no Capitulo III, especial atencdo para a
imposi¢do de sangdes administrativas de transito, de vez que se trata de
atividade publica diretamente relacionada com o poder de policia. Desta forma,
além da relacdo entre os dois institutos, dissertamos sobre o ilicito
administrativo ¢ a san¢do, bem como os seus principios (em especial o do
devido processo legal) e as questdes atinentes ao processo administrativo de
transito, para, ao final, comentar cada uma das sete penalidades atualmente
previstas na legislacdo de transito, aplicdveis as infragdes cometidas durante o

uso das vias publicas.



CAPITULO I
PODER DE POLICIA

1. CONCEITO DE POLICIA

‘ er, . . /4 3 5
Les gouvernements passent, les sociétés perissent, la police est éternelle

Para a correta andlise sobre a expressio “poder de policia
administrativa”, necessario se faz o estudo sobre a génese dos termos “policia”,
“policia administrativa” e “poder de policia”, de vez que € comum nos
depararmos com a sua utilizac¢ao, ao longo do tempo, como sind6nimos. Merecem
destaque as observagdes de José¢ Cretella Junior: “Evitando uma defini¢do
genérica do instituto, que abrangesse os diferentes ramos da policia, André de
Laubadere esclarece que ‘pela mesma palavra policia se designa geralmente,
ora o poder de policia, ora os servigos de policia (pessoal)’ (Traité Elémentaire
de Droit Administratif, 1953, p. 539)” ° e, mais adiante, ao tratar dos autores
argentinos que versaram sobre o tema: “Rodolfo Bullrich distingue ‘policia’ de
‘poder de policia’, definindo aquela como uma atividade administrativa
tendente a assegurar a ordem publica por meios coercitivos (Curso de Derecho
Administrativo, 1932, vol. II, p. 266)”".

Assim, analisemos, inicialmente, o vocdbulo “policia”, desde o seu
surgimento até o seu atual significado.

A frase, por todos conhecida, de que ‘““a liberdade consiste em poder

fazer tudo que nao prejudique o proximo” ndo se trata apenas de licdo moral

5 ““ . ’ i 4 » r
Os governos passam, as sociedades morrem, a policia é eterna” (Honoré de Balzac).

% CRETELLA JUNIOR, Jos¢. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigo.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 31.

7 Idem, p. 33.
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aprendida pelos infantes, mas constitui um dos pilares do Estado de Direito, se
considerarmos que a expressao ¢ a exata transcricdo do artigo 4° da Declaragdo
dos direitos do homem e do cidadao, promulgada na Franga, em 1789, quando
da Revolugao francesa, verdadeiro marco de ruptura com o Estado absolutista.

Desde entdo, a valorizacao da liberdade e da propriedade, como direitos
inerentes ao ser humano, passou a ser cada vez mais presente na sociedade,
havendo, entretanto, a necessidade de garantia, pelo Estado, destes direitos, para
que todos possam usufrui-los igualmente. Cabe, destarte, ao Estado, em
obediéncia ao interesse publico, estabelecer o contorno desses direitos,
limitando-os com o objetivo de garantir a convivéncia pacifica de todos os
cidadaos e possibilitar a vida em sociedade. Neste aspecto, destaca Bandeira de
Mello, referendando Alessi, que existem limitacdes estatais a liberdade e a
propriedade, mas ndo ao direito & liberdade e a propriedade ®. E por esta razio,
ressalta o autor, que as chamadas limitagoes administrativas a propriedade nao
sdo indenizaveis.

E justamente com o objetivo de conformar ao Direito o desejo humano
de garantia de sua liberdade e propriedade, que passamos a conceber o sentido
de policia, mas o vocdbulo ¢ bem anterior a defesa destes institutos. Cretella
Janior alerta que “ndo é tarefa isenta de dificuldades fixar o conceito juridico
de policia, porque a no¢cdo e vocabulo de que tratamos sofreram evolugdo fertil
em metamorfoses, ao mesmo tempo que, em nossos dias, a palavra é

empregada, pelo menos, em trés acepgoes diferentes, se bem que com nitidos

¥ Assim expde o Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello: “Convém desde logo observar que ndo se
deve confundir liberdade e propriedade com direito de liberdade e direito de propriedade. Estes
ultimos sdo as expressoes daquelas, porém tal como admitidas em um dado sistema normativo. Por
isso, rigorosamente falando, ndo ha limitagcoes administrativas ao direito de liberdade e ao direito de
propriedade — é a brilhante observagdo de Alessi — uma vez que estas simplesmente integram o
desenho do proprio perfil do direito. Sdo elas, na verdade, a fisionomia normativa dele. Ha, isto sim,
limitacoes a liberdade e a propriedade.” (MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito
administrativo. 21? edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 776 ¢ 778)
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pontos que as aproximam” °. Entre os diversos autores mencionados por
Cretella Junior, destacamos (e transcrevemos) a posicao do francés Vedel,
segundo o qual “a palavra policia é uma das mais genéricas que existem. Na
lingua juridica antiga, serviu para designar toda espécie de imposi¢do
destinada a concretizar os objetivos da sociedade politica. Era o equivalente da
organizagdo juridica e ¢ nessa acepg¢dao que se fala em um Estado policiado. A
policia administrativa tem sentido muito mais restrito e, para defini-la, é
preciso limitar este sentido em relagcdo as outras acepgoes que pode comportar
esta palavra. *°
A palavra policia, com mesma raiz da palavra politica, deriva do grego

politeia, que significava o conjunto das atividades estatais da polis (cidade
grega, correspondente a civitas romana) ou, em outras palavras, o “ordenamento

politico do Estado ou cidade” "'

. Ha que se observar, todavia, que a concepgao
do papel do individuo, na sociedade, era completamente diferente do atual, pois,
na Grécia antiga, o ser humano ndo era sequer considerado como um valor em
si, ndo havendo reconhecimento (muito menos protecdo) da liberdade
individual. Destaca Beznos que “o homem grego nada conhecia que fosse
independente da propria cidade, seu proprio corpo pertencia ao Estado e era
voltado d sua defesa...” '

Da influéncia grega, surge o termo latino politia. Roma, porém,
conheceu direitos individuais, ao contrario da Grécia antiga, mas, apesar do

desenvolvimento da ciéncia juridica, que propiciou a distingdo entre direito

? As acepgdes a que se refere Cretella Junior sdo explanadas mais adiante, em sua obra: 1) regras de
policia; 2) conjunto dos atos de execucdo dos regulamentos e das leis; e 3) nome que se reserva as
forgas publicas.

' Droit Administratif, 3* Ed. 1964, p. 565 apud CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito
administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigdo. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 29.

""MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edicio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 331.

'2 BEZNOS, Clovis. Poder de policia. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1979, p. 2.
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publico e privado, verifica-se que a manutengao dos direitos individuais visava
ao bem comum, voltando-se ao poder e grandeza do Império romano.

De toda sorte, seja na Grécia ou em Roma, o vocabulo policia (politeia
ou politia) designava, como aponta Augustin Gordillo, “a totalidade das
atividades estatais realizadas pelas Cidades-Estados.” "

Ressalta, porém, Luis Manuel Fonseca Pires, mencionando Manuel
Maria Diez, que “a auséncia de precisdo técnica do conceito (de policia) nao
permitia caracterizar com clareza os contornos juridicos desta palavra nas
Cidades-Estado — policia e politica ndo se encontravam separadas, mas se
imbricavam como sintese de toda a atividade estatal.” '

No século XI, retira-se, da nogdo de policia, o aspecto referente as
relagdes internacionais '° e, no século XIV, o direito francés de fato cria a
palavra “policia”, para definir os fins e as atividades do Estado '°. Aos poucos,
saem do ambito da policia as matérias relativas a justica e as financas e, nos
primoérdios do séc. XVIII, policia designa o total da atividade publica interna
(salvo a justica e as financas).

Como obra pioneira sobre o tema, destaca-se o Traité de la police, do
francés Delamare, publicado entre 1705 ¢ 1710 (época em que se inicia o Estado
de Policia, com intromissdo opressiva na vida dos particulares, cujo objetivo era
o de impedir que o exercicio da autonomia privada se traduzisse em lesdo a

interesses alheios). Segundo Cretella JUnior, na obra de Delamare, o objeto da

acdo de policia era tudo aquilo que se encerrasse numa das onze partes

"> GORDILLO, Augustin. Tratado de derecho administrativo. Belo Horizonte: Del ReyBuenos Aires:
Fundacion de Derecho Administrativo, 2003, p. 7.

'* PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitacées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 134.

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edicio. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 331.

'® PIRES, Luis Manuel Fonseca. Obra citada, p. 138.
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seguintes: 1) a religido, 2) a disciplina dos costumes, 3) a saude, 4) os viveres,
5) a seguranca e a tranquilidade publicas, 6) as vias de comunicag¢do, 7) as
ciéncias e artes liberais, 8) o comércio, 9) as manufaturas e as artes mecdnicas,
10) os empregados domésticos, 11) os artesdos e os pobres. '’

No Estado Policia (Etat gendarme), policia representava tanto os fins
quanto as atividades do Estado. Neste periodo absolutista, o poder estatal era
ilimitado, com o controle da sociedade, por meio de restrigdes e limitagdes, sem
sujeicao do Estado ao Direito. A forma de governo, que era a monarquia
absoluta, apresentava duas idéias preponderantes: soberania e policia, sem
sujeicao a lei (opostamente ao que vislumbramos nos tempos modernos).

Na Idade M¢édia, portanto, o principe era detentor de um “jus politiae”,
através do qual adotava medidas necessarias a boa ordem da sociedade civil (a
boa ordem moral e religiosa era de competéncia da autoridade eclesiéstica), sem
preocupacao de representar o povo. A ordem da sociedade, via de regra, era
determinada pelas vontades pessoais, muitas vezes arbitrarias e excéntricas, do
monarca, sob o manto de expressoes vagas e genericas como “ordem social” e
“bem-estar comum”.

No Estado de Policia, nota-se a manifestagdo da forca pela for¢a (o que
passou a ser, posteriormente, motivo para alguns doutrinadores defenderem o
abandono da expressao “poder de policia”, como verificaremos adiante).

Por certo, o conceito de policia ¢ antecedente ao de Administragdao
publica, como acena Marcelo Caetano: “Nestes tempos, o conceito de policia
surgia com um conteudo muito semelhante ao que atualmente damos a
expressdo ‘administra¢do publica’: era, entdo, toda a agdo do principe dirigida

: 18
a promover o bem-estar e comodidade dos vassalos.”

" CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigio.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 23

8 CAETANO, Marcelo. Manual de Direito Administrativo. 12° edicao. Editora Coimbra: Almedina,
2004, p. 1.145.
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Posteriormente ao Estado Policia, o sentido de “policia” se restringe,
principalmente, sob influéncia das idéias da Revolugdo Francesa, da valorizacao
dos direitos individuais e das concepgdes de Estado de Direito e Estado liberal,
como explica Sundfeld: “Com a implantagdo do Estado de Direito, novas bases
se assentaram na relag¢do entre autoridade e cidaddo. Liberdade e propriedade
se tornaram direitos subjetivos publicos, constituindo um espago de autonomia
frente a atuacdo governamental. A consagragdo constitucional dos direitos do
individuo resultou em severa restri¢cdo a interferéncia estatal. Entretanto, a
liberdade e a propriedade, pelo fato de serem direitos, haveriam de ser
regulamentados pela lei, ao menos para compatibilizar o exercicio de todos os
direitos.”

Com o Estado de Direito, em que o homem passou a ser valorizado
como titular de direitos naturais, elevando-se a liberdade como algo imanente a
sua condi¢do humana, a policia passou a ter novos contornos. Leciona Fonseca
Pires que “A ‘policia’, neste periodo, foi circunscrita a realizar atividades que
lhe marcariam a finalidade durante anos, inclusive ao longo do século XX.
Deveria a ‘policia’ tratar da seguranca, da salubridade e da moralidade
publica.”*

Entretanto, na vigéncia do Estado liberal (primeira fase do Estado de
Direito), com a revolucdo burguesa, mantinham-se alguns resquicios do
despotismo anterior, tendo em vista que a atividade estatal, diferentemente do
que hoje ocorre, era exercida sob a idéia da vinculagdo negativa, ja que também
se aplicava ao Estado o disposto no artigo 5° da Declaragdo de direitos do

homem e do cidadao, publicada em razdo da Revolu¢ao Francesa, em 1789

(“Art. 5° A lei ndo proibe sendo as agoes nocivas a sociedade. Tudo que ndo é

' SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sio Paulo: Malheiros, 2008, p. 9.

* PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limita¢es administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 143.
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vedado pela lei ndo pode ser obstado e ninguém pode ser constrangido a fazer o
que ela ndo ordene.”) *'

No continente americano, explica Fonseca Pires, “o ingresso da
concepgdo de ‘policia’ ocorre, segundo o constitucionalista argentino Santiago
Legarre, nos Estados Unidos da América e por influéncia de uma obra de 1758
de um jurista suico, Emmerich de Vattel, e da doutrina, produzida entre 1765 e
1769, do inglés Blackstone.” **

No Brasil, a Constituicdo imperial de 1824 fez incluir a expressao
“policia”, ao prescrever sobre a administracdo e economia das Provincias. No
artigo 169, ao tratar das Camaras, estabeleceu que “o exercicio de suas func¢oes
municipaes, formag¢do das suas Posturas policiaes, applicagcdo de suas rendas, e
todas as suas particulares, e uteis attribuicoes, serdo decretadas por uma Lei
regulamentar” (redacao original).

Diversos tratadistas brasileiros demonstraram, desde logo, o interesse
pelo tema, conforme adverte Cretella Junior, apontando varias posi¢oes

. . . ~ 2
pesquisadas, das quais descrevemos algumas, para melhor deslinde da questdo™:

“Policia é uma institui¢do encarregada de manter a ordem
publica, a liberdade, a propriedade e a seguranga dos cidaddos”
(REGO, Vicente Pereira do. Elementos de Direito Administrativo
Brasileiro, 1857, vol. I, p. 103).

A Constituicao Federal do Brasil, de 1988, a exemplo das cartas de outros paises, estabelece a

figura da vinculagao positiva, ao determinar a obediéncia, pela Administracao publica, ao principio da
legalidade (artigo 5°, inciso II e artigo 37). Conforme ensina Celso Anténio Bandeira de Mello, “ao
contrario dos particulares, os quais podem fazer tudo o que a lei ndo proibe, a Administragdo so pode
fazer o que a lei antecipadamente autorize” (Curso de Direito administrativo, 21° edi¢do, pag. 102).

> PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limita¢ées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 147.

» CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigio.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 35.
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“Policia ¢ a atividade administrativa que, por meios
coercitivos, tem por fim prevenir a manuten¢do da ordem publica interna
e prover a defesa contra os perigos que a ameacam” (CRUZ, Alcides.
Direito Administrativo Brasileiro, 2 ed., 1914, p. 160).

“Em sentido menos amplo, policia significa todo aparelho
destinado a garantir a seguranga da ordem juridica e o exercicio dos
direitos do Estado e dos individuos” (CARREIRO, Carlos Porto. Li¢oes
de Direito Administrativo, 1918, pp. 327-328).

“Policia é toda restri¢do ou limitagdo coercitivamente imposta
pelo Estado a atividade ou propriedade privada, com o objetivo de
tornar possivel, dentro da ordem, o concorrente exercicio das atividades
e a conservagdo perfeita das propriedades privadas” (VALLE, J.
Rodrigues. Curso de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, 1940, p.
221).

Em todas as defini¢des, pondera Cretella Junior, trés sdo os elementos
que devem estar presentes na estrutura¢do conceitual do vocabulo “policia”: a)
o Estado, unico detentor do poder de policia; b) a tranquilidade publica,
condigdo indispensavel para que os agrupamentos humanos progridam, c) as
restri¢oes a liberdade do cidaddo, necessarias para que a a¢do abusiva de um
ndo cause embaracos a agdo de outro, para apresentar, desta forma, a sua
definicdo juridica de policia: “conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo
Estado sobre as atividades dos administrados, através de medidas impostas a
essas atividades, a fim de assegurar a ordem publica.” **

Assim, ao contrario do que pode parecer aos mais incautos, a palavra

“policia” (e consequentemente “poder de policia”) ndo se refere apenas aos

* CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigio.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 37.
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» mas possui acep¢do muito mais ampla,

orgdos de Seguranca publica
referindo-se a atuagdo estatal de uma maneira geral, do que decorre a
necessidade de avancarmos no estudo da policia, através de sua cléassica divisao,

entre policia administrativa e policia judicidria.

BA Constituicao Federal da Republica Federativa do Brasil, de 1988, prevé, em seu artigo 144, os
cinco orgdos de Seguranca Publica: Policia Federal; Policia Rodovidria Federal; Policia Ferroviaria
Federal; Policias Civis; Policias Militares ¢ Corpos de Bombeiros Militares.
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2. POLICIA ADMINISTRATIVA E POLICIA JUDICIARIA

“La police este instituée pour maintenir [’ordre public,

la liberte et la proprieté individuelle” *°

A dicotomia entre policia administrativa e policia judicidria representa
importante assunto em nosso trabalho, em busca da compreensao sobre o “poder
de policia administrativa de transito” *’. Como ja apontado, a doutrina, por
vezes, utiliza as expressoes “poder de policia” e “policia administrativa” como
sindbnimos. Medauar alerta que “em alguns ordenamentos (por exemplo, o
francés), o poder de policia recebe o nome de policia administrativa. Tornou-se
cldssico distingui-lo da chamada policia judicidria” *°. De igual sorte,
Gasparini explica que “o condicionamento da liberdade e da propriedade dos

administrados aos interesses publicos e sociais é alcan¢ado pela atribui¢do de
29,

>

policia administrativa, ou, como é comumente designado, poder de policia”
o que ¢ corroborado por Edmir Aratjo: “... quando se fala em Poder de Policia
da Administracdo, normalmente estd se referindo a policia administrativa...”
A divisao, largamente utilizada pela doutrina, ¢ enfatizada por Lazzarini,
para quem ‘... conforme a atividade policiada esteja sujeita a disciplina da lei

respectiva, é dado o correspondente qualificativo ao poder de policia e, assim a

6 Art. 16, da Lei de 3 Brumario, ano IV (1795), Franca. Traducio livre: “A policia é instituida para
manter a ordem publica, a liberdade e a propriedade individual ”.

7 Muito embora o termo “poder de policia administrativa” seja alvo de criticas, como veremos
adiante, mantivemos a expressao nao so pela tradi¢do juridica, como apontam os autores, mas por ser
utilizado no Cédigo de Transito Brasileiro atual (Lei n® 9.503/97).

* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edi¢io. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 335.

*» GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 13* edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 127.

3% ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3* edicdo. Sao Paulo: Editora Saraiva,
2007, p. 1003.
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policia, porque, toda vez que uma lei impoe uma determinada restri¢do ao
administrado, ela concede o correspondente poder de policia a Administra¢do
Publica para possibilitar a concretizag¢do da restri¢do.” '

Importante destacar, porém, antes de tratar da diferenciacdo, que, como
nos lembra Justen Filho, “tanto a policia administrativa como a dita policia
judiciaria sdo manifestagoes de natureza administrativa, desenvolvidas no
dmbito do Poder Executivo.”

Em 1795, as expressoes foram cunhadas legalmente, na Francga, pela Lei
de 3 Brumario, ano IV, em seus artigos 19 e 20, como bem explica Cretella

;. 33
Junior °7;

Art. 19. A policia administrativa tem por objeto a manutengdo
habitual da ordem publica em cada Ilugar e em cada parte da
Administragdo geral. Tende, principalmente, a prevenir os delitos.

Art. 20. A policia judiciaria investiga os delitos que a policia
administrativa ndo conseguir evitar que Se cometessem, reune as
respectivas provas e entrega os autores aos tribunais encarregados pela lei

de puni-los.

Segundo o autor, a classificagdo ¢ feita, pois, com base no momento
cronologico da intervengdo: a policia administrativa ¢ preventiva, atua a priori,
antes da concretizacdo do dano; enquanto que a policia judiciaria € repressiva,
atua a posteriori, depois que a seguranca foi violada e a boa ordem foi
perturbada; entretanto, Cretella JUnior acrescenta, a divisdo proposta, a policia

mista, que atua tanto preventiva quanto repressivamente. Ressalta ainda que “hd

3! LAZZARINI, Alvaro. Temas de Direito administrativo. 2* edicdo. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 241.

32 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 495.

% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigdo.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 39 e 40.
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autores que preferem dividir a policia em duas classes: policia de seguranca e
policia administrativa, entendendo-se pela primeira denominagdo a que tem por
objetivo defender imediatamente os direitos dos individuos e do Estado, sendo
administrativa a policia que tutela a ordem da coisa administrativa” > e,
citando J. Guimardes Menegale, “a policia de seguranga, ramifica¢do da
policia administrativa, equipara-se a tutela dos direitos individuais, em
oposicdo a tutela dos bens ou coisas, objeto de outra espécie de policia.” >

Os critérios de distingdo, partindo-se da previsdao legal francesa, sdo
aceitos por todos os doutrinadores pesquisados, com algumas observagdes
importantes.

Para Helly Lopes Meirelles, além da policia administrativa e da policia
Jjudiciaria, existe a policia de manutengdo da ordem publica. Como critério de
diferenciacao, adota a idéia de que a policia administrativa incide sobre os bens,
direitos e atividades, ao passo que as outras atuam sobre as pessoas,
individualmente ou indiscriminadamente. Além disso, ressalta que a policia
administrativa é inerente e se difunde por toda a Administra¢do Publica,
enquanto as demais sdo privativas de determinados orgdaos (Policias Civis) ou
corporacées (Policias Militares). *°

Semelhante posicionamento ¢ adotado por Cretella Junior, quanto a area
de atuagdo da policia administrativa, que, nas suas palavras, “¢ multiforme,
imprevisivel, ndo podendo estar limitada em todos os setores em que deve

2 37
desdobrar-se.

** CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigio.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 39.

> Idem, p. 46.

** MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 133.

* CRETELLA JUNIOR, José. Obra citada, p. 40.
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O Prof. Bandeira de Mello explica que ¢ comum a divisdo da policia,
conforme o carater preventivo ou repressivo, classificando-a, respectivamente,
como administrativa ou judiciaria (sendo esta ultima desenvolvida pela policia
de seguranca, que cumularia fungoes proprias da policia administrativa com a
fungdo de reprimir a atividade dos delinquentes através da instru¢do policial
criminal e captura dos infratores da lei penal) **. Concorda, entretanto, com o
franc€s Rolland, para quem o critério de distingdo estd equivocado, ja que a
policia judiciaria ndo reprime, mas ajuda o Poder Judiciario a promover a
repressdo, enquanto que a policia administrativa também reprime, empregando
a forca para assegurar o acatamento de suas ordens >, propondo como critério
diferenciador: “o que efetivamente aparta policia administrativa de policia
judiciaria é que a primeira se predispoe unicamente a impedir ou paralisar
atividades anti-sociais enquanto a segunda se preordena a responsabilizacdo
dos violadores da norma juridica.” *°

O carater de repressao realmente ndo nos parece o mais adequado, ja que
o orgdo que exerce a atividade de policia judiciaria ndo reprime exatamente,
nem aplica pena aos delitos, mas atua como auxiliar do Poder Judiciario, que
exerce a funcdo jurisdicional *'. Neste sentido, leciona Justen Filho que “o
amago da diferenciagdo reside em que a policia judiciaria desempenha atuagdo
conexa e acessoria em rela¢do a fung¢do jurisdicional”, ressaltando, em seguida,

que ¢ impossivel fundar a distingdo num critério material, tendo em vista a

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 791.

* Idem, p. 792.
* Idem, p. 793.

*1' 0 Codigo de Processo Penal brasileiro estabelece, em seu artigo 4°, que “A policia judicidria serd
exercida pelas autoridades policiais no territorio de suas respectivas circunscrigoes e tera por fim a
apuragdo das infracoes penais e da sua autoria”, aduzindo, no paragrafo unico: “A competéncia
definida neste artigo ndo excluird a de autoridades administrativas, a quem por lei seja cometida a
mesma fungdo”.
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multiplicacdo de atividades de policia administrativa; portanto, em seu
entendimento o critério adotado se relaciona a vinculacdo da atividade antes do
que ao desempenho da fung¢do. *

Embora ndo seja adequado apoiar a diferenciacdo na prevengdo versus
repressao, a ocorréncia ou ndo de um delito nos parece parametro fundamental
para a compreensdao das duas atividades (ainda que a policia administrativa
também atue na repressao imediata deste delito). Entre outros autores de
renome, tal assertiva tem supedaneo nas palavras de Lazzarini: “a policia
administrativa é bem mais ampla, pois tem por objeto ndo so a preven¢do do
ilicito penal, cabendo-lhe também a prevengcdo e a propria repressdo
administrativa de toda uma gama de outros ilicitos ndo penais, como os de
policia de transito de veiculos terrestres ou moto-aqudticos, os de policia das
construgoes, os de policia aduaneira, os de policia fiscal, os de policia do meio
ambiente, os de policia sanitdria etc”. Para ele, a linha de diferenciagdo entre a
policia administrativa e judiciaria serd sempre a ocorréncia ou nao de um ilicito
penal. O autor explica que “a atividade de policia que tenha por objeto a nao
ocorréncia de ilicito, no que se exerce atividade preventiva, ¢ de policia
administrativa, enquanto a que tenha por objeto auxiliar a Justica criminal, na
repressdo do ilicito penal, é de policia judicidria.” *

Outro critério de diferenciacdo destacado pela doutrina reside no tipo de
norma aplicavel a cada policia: enquanto a atividade de policia administrativa ¢
regida pelas normas administrativas, a atividade de policia judiciaria tem esteio

na legislagio processual penal. **

*> JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 465.

® LAZZARINI, Alvaro. Temas de Direito administrativo. 2* edi¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 241.

* v.g. MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edigdo. Sio Paulo:
Malheiros, 2006, p. 793.
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As licdes de Didgenes Gasparini nos permitem resumir, de forma bem
interessante, a diferenciacdo entre policia administrativa e judicidria, ratificando
tudo o que foi exposto. Segundo o autor, a policia administrativa (1) atua
preventivamente, conforme as (2) normas administrativas, (3) é exercida de
forma disseminada pelos orgdos e agentes da Administragdo Publica, tem como
objeto (4) a propriedade e a liberdade e predispde-se a (5) impedir ou paralisar
atividades anti-sociais;, enquanto que a policia judicidria (1) atua
repressivamente, conforme as (2) normas processuais penais, (3) é exercida de
modo privativo de certo e determinado orgdo (Secretaria de Seguranga), tem
como objeto (4) a pessoa e preordena-se (5) a descobrir e conduzir ao
Judicidrio os infratores da ordem judicidria. ¥

Apesar de ndo ser possivel ater-se a cada uma das cinco diferencas, de
forma isolada, entendemos que a proposta formulada por Gasparini atende
perfeitamente a concepc¢ao hodierna da dicotomia entre policia administrativa e
judiciaria.

A policia administrativa, conforme nos ensina Bandeira de Mello,
manifesta-se por meio de atos normativos e de alcance geral, bem como por atos
concretos e especificos, além de envolver os atos fiscalizadores. *® */

Outra divisdo apontada pela doutrina, quando analisada apenas a
atividade de policia administrativa, ¢ destacada na obra de Cretella Junior,

segundo o qual a policia administrativa divide-se em dois ramos: a geral e a

* GASPARINI, Diodgenes. Direito administrativo. 13? edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 131 e 132.

* MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 794.

*" Na area de transito, que constitui o cerne deste trabalho, podemos exemplificar os atos normativos e
de alcance geral citando as Resolugdbes do CONTRAN — Conselho Nacional de Transito, em
complemento ao Codigo de Transito Brasileiro, ou as Portarias dos orgdos executivos de transito, no
ambito de suas competéncias; por outro lado, os atos concretos e especificos sdo vislumbrados, por
exemplo, nas ordens do agente de transito, dirigidas a determinado condutor, quando da utilizacao da
via publica.
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especial: policia administrativa geral é a que tem por objetivo a consecugdo
direta de certos fins preventivos, ndo ligados a nenhum outro servigo publico,
como a policia de jogos. Policia administrativa especial é a que aparece como
acessoria a outros servigos publicos, como, por exemplo, a policia ferrovidria
ou rodoviaria. Divide-se a policia geral em dois ramos: a policia de seguranca
(tem por finalidade prevenir a criminalidade em relacdo a incolumidade
pessoal, a propriedade, a tranquilidade publica) e a policia de costumes (que
abrange varias modalidades, como as relativas a jogos, a diversoes, ao
lenocinio, a prostitui¢do, ao alcoolismo, aos entorpecentes, a mendicancia).
Citando Mario Masagdo, da exemplos de modalidades da policia especial, que
sdo mnumeras ¢ desdobram-se de acordo com o desenvolvimento dos servigos
publicos em cada pais: entre elas, a de transito. **

Tal divisdo ¢ corroborada por Meirelles, que igualmente aponta a
distingdo entre policia administrativa geral e policia administrativa especial,
explicando que a geral cuida genericamente da seguranca, da salubridade e da
moralidade publicas, enquanto que a especial de setores especificos da
atividade humana que afetem bens de interesse coletivo. *

Constatamos, todavia, que tal concepcdo ndo ¢ unissona entre oS
tratadistas. Entre os que discordam desta posi¢do, destacamos o Prof. Bandeira
de Mello, que rechaca a divisdo da policia administrativa em geral e especial,
corrente na doutrina francesa. Para citado autor, a separagao do Direito francés,
que entende como policia geral a atividade de limitagdo a liberdade e
propriedade, quando preordenada a assegurar a tranquilidade, seguranca e
salubridade publica, e especial aquela concernente aos outros diversos ramos de

atuacdo, ndo tem sentido de existir frente ao ordenamento brasileiro, pois a

* CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigio.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 47.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 133.
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principal razdo da separacdo, no Direito francés, reside no fato de que, em
relagdo a policia geral, pode o Poder Executivo (francés) expedir regulamentos
autonomos, inovando na ordem juridica, com cunho materialmente legislativo, o
que ndo ocorre no Brasil, tendo em vista o disposto no artigo 5°, inciso II e
artigo 84, inciso IV, da Constituigdao Federal / 88. 205152

Para encerrar nosso estudo sobre a diferenciacdo entre policia
administrativa e policia judiciaria (e antes de adentrarmos na andlise sobre o
poder de policia, como instrumento estatal de limitagdo a liberdade e
propriedade, mercé do que foi exposto até o presente momento), resta-nos
adotar, como definicdo de policia administrativa o proposto pelo Prof.
Bandeira de Mello: “atividade da Administracdo Publica, expressa em atos
normativos ou concretos, de condicionar, com fundamento em sua supremacia
geral e na forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos, mediante
agdo ora fiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva, impondo coercitivamente
aos particulares um dever de abstencgdo (‘no facere’) a fim de conformar-lhes os
comportamentos aos interesses sociais consagrados no sistema normativo.” >3

Em tal conceito, certamente, se enquadra a atividade de policia de
transito, como bem destaca o proprio autor, retratando-a como necessaria a
garantia da seguranga e ordem nas vias e rodovias, afetivel por motivo da

: ~ 4
circulacdo nelas. >

50 . , , . . . o . .
Art. 5° 1. Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

U Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Repiiblica: IV — sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugdo.

> MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 796.

3 1dem, 795.
** 1dem, 802.
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3. PODER DE POLIiCIA ADMINISTRATIVA

“A idéia de Estado é inseparavel da idéia de Policia e o

fundamento da a¢do de policia é o poder de policia” >® >

3.1. Consideracoes iniciais

Pelo que foi exposto, quanto a no¢do do vocabulo “policia” e a divisao
entre “policia administrativa” e “policia judiciaria”, soa um tanto quanto
redundante a expressdao “poder de policia administrativa”, mas nosso objetivo
consiste em exatamente compreender as limitacdes estatais que ocorrem na
esfera do transito, independente do rétulo utilizado 7 Ademais, o termo é
utilizado frequentemente na doutrina. Meirelles, por exemplo, ao tratar do
assunto, explica que “A cada restrigdo de direito individual — expressa ou
implicita em norma legal — corresponde equivalente poder de policia
administrativa a Administracdo Publica, para tornd-la efetiva e fazé-la
obedecida” (gn.) *°. Justen Filho, igualmente, em seu Curso de Direito
Administrativo, optou por nominar o Capitulo IX, como “Tipos de atividade

administrativa: limitagdo da autonomia privada”, acrescentando, como sub-

* LAZZARINI, Alvaro. Temas de Direito administrativo. 2* edi¢io. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 240.

% Cretella Junior destaca que “Poder de policia e policia sdo palavras que traduzem duas nogées
relacionadas e interpenetraveis, inconfundiveis, porque o poder de policia é o pressuposto ou
antecedente logico da policia, sendo o primeiro algo ‘in potentia’ e o segundo algo ‘in actu’”
(CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigio.
Rio de Janeiro: Forense, 20006, p. 3).

°7 0 Cédigo de Transito Brasileiro (Lei n° 9.503/97) conceitua, em seu Anexo I, a palavra fiscalizacdo
como “o ato de controlar o cumprimento das normas estabelecidas na legislagdo de transito, por
meio do poder de policia administrativa de trdansito, no ambito de circunscricdo dos orgdos e
entidades de transito e de acordo com as competéncias definidas neste Codigo”.

** MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢io. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 135.
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titulo: “Poder de policia administrativa”, assim conceituado: “O poder de
policia administrativa ¢ a competéncia para disciplinar o exercicio da
autonomia privada para a realizagdo de direitos fundamentais e da democracia,
segundo os principios da legalidade e da proporcionalidade.” (g.n.) >

De qualquer forma, o destaque se justifica também para demonstrar que
tratamos do poder de policia em sentido estrito, ou seja, relativo a atuagdo do
Poder Executivo, no exercicio da atividade de policia, mediante atos normativos
(gerais, abstratos e impessoais) € por meio de atos concretos (direcionados a
determinados individuos devidamente identificados) ®, j4 que a expressio
“poder de policia” também ¢ utilizada para designar a atuacdo do Poder
Legislativo.

Como nos explica Gasparini, “a expressdo ‘atribui¢do de policia’ pode
ser tomada tanto em sentido amplo como em sentido estrito. Em sentido amplo,
abrange, além dos atos do Executivo, os do Legislativo. Em sentido estrito,
alcanca somente os atos do Executivo. Para indicar esse sentido, o estrito,
costuma-se dizer: ‘atribui¢do de policia administrativa’, ou, simplesmente,
‘policia administrativa’. Para indicar aquele, o amplo, diz-se Poder de
Policia.” °'

No mesmo diapasao, Pires destaca que € “é comum a doutrina em geral
distinguir poder de policia em sentido amplo (ou simplesmente poder de policia)
de poder de policia em sentido estrito (ou policia administrativa), sendo o
primeiro a manifestag¢do do Poder Legislativo por meio de leis que restringem a

liberdade e a propriedade, e o segundo a acdo do Poder Executivo.”

Y JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 459.

% MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administragdo publica. 10* edigdo. Rio de Janeiro: Elsevier
Editora, 2008, p. 103.

' GASPARINI, Dio6genes. Direito administrativo. 13* edigdo. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 131.

%2 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitagées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 178.
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Nao apresenta posi¢do diferente Pestana, para quem o Poder Legislativo
exerce poder de policia em sentido amplo (competéncia para editar normas de
policia consubstanciadas em enunciados juridicos de natureza prescritiva, que
estabelecem restrigoes a liberdade e a propriedade dos individuos); enquanto
que ao Poder Executivo ¢ conferido o poder de policia em sentido estrito
(mediante a pratica de atos de policia administrativa — atividade, submetida ao
regime de Direito Publico, da Administragdo Publica emitir atos
administrativos e de agir concretamente com o objetivo de conformar a
liberdade e a propriedade aos interesses publicos alojados no ordenamento
Jjuridico). ®

Da mesma forma, Bandeira de Mello *

usa a expressao “poder de
policia” quando se refere tanto as leis condicionadoras da liberdade e da
propriedade, quanto aos atos administrativos pelos quais se procede a suas
concregdes, enquanto que a expressao “policia administrativa” € reservada tao-
s0 aos comportamentos administrativos. Para o autor, esta ¢ a dualidade que
correspondem os sentidos amplo e estrito da locugao “poder de policia”.

Merece destaque, todavia, a posicdo de Medauar, que, ao discordar do
argentino Escola, entende que o “poder de policia” ndo caracteriza a atividade
do Poder Legislativo, de vez que as limitagdes ao exercicio de direitos devem ter
base legal; para ela, no Brasil, poder de policia ¢, sobretudo, atividade

administrativa, porque abrange também a apreciacdo de casos concretos, a

L. . o~ ~ 65
fiscalizagdo e a imposi¢cdo de sangoes.

% PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 491.

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢io. Sio Paulo:
Malheiros, 2006, p. 780.

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 334.
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Pecamos, portanto, pela redundancia. Atribuir a denominacao de “poder
de policia administrativa”, referindo-se as limitagdes estatais inerentes a
utilizacdo da via publica, atende perfeitamente o intento deste trabalho.

Importante frisar que, diferentemente dos poderes politicos, imanentes e
estruturais do Estado, que se identificam com a triparticilo de Poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario) e so sdo exercidos pelos respectivos 0rgaos
constitucionais do Governo, os poderes administrativos (entre os quais se
encontra o “poder de policia”) difundem-se por toda a Administragdo e se
apresentam como meios de sua atuagdo, caracterizando-se como contingentes e
instrumentais.

Outro ponto que igualmente merece destaque, antes de progredirmos,
concentra-se na palavra “poder”, pois ndo se pode admitir atuacdo da
Administragdo ao arrepio da lei, muito menos que o Poder Publico abdique das
prerrogativas que por ela sdo conferidas. Seus poderes sdo instrumentais, porque
servem a um proposito, que ¢ o dever de bem cumprir a finalidade a que estio
indissoluvelmente atrelados, motivo pelo qual a doutrina, desde Santi Romano,
convencionou chama-los de “poderes-deveres”, ou ‘“deveres-poderes”, como
propoe Bandeira de Mello, que assim justifica: “Com efeito, facil é ver-se que a
tonica reside da idéia de dever, ndo na de poder. Dai a conveniéncia de inverter
os termos deste binomio para melhor vincar sua fisionomia e exibir com clareza
que o poder se subordina ao cumprimento, no interesse alheio, de uma dada
finalidade.” ®’

Feito este alerta e partindo-se das conclusdes ja obtidas, decorrentes do
estudo sobre a “policia” e, principalmente, a “policia administrativa”, passemos

a analise sobre o “poder de policia administrativa”.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢io. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 131-132.

7 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 95.
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Constitui ponto basilar reconhecer que o Estado, como responsavel por
garantir a harmonia da vida em sociedade, detém determinadas prerrogativas
especiais, decorrentes de sua soberania, que, além de possibilitar uma posi¢ao de
superioridade em relagdao aos individuos, garante a efetividade da atuagdo
estatal, contendo os excessos do exercicio de direito pelos homens, em face do
interesse publico. Em outras palavras, podemos dizer que cabe ao Estado
arbitrar e conciliar o choque entre direitos e liberdades de individuos ou grupo
de individuos.

Em nossos dias, predomina, por certo, a idé¢ia da relatividade dos
direitos, como atesta Ripert: “o direito do individuo ndo pode ser absoluto, visto
que absolutismo ¢ sinénimo de soberania. Ndo sendo o homem soberano na
sociedade, o seu direito é, por consequéncia,simplesmente relativo.” *

A sujeicdo do direito individual aos interesses coletivos decorre,
inclusive, de previsdo constitucional. No Brasil, desde a Constituicdo de 1946,
deparamo-nos, por exemplo, com o condicionamento da propriedade ao
interesse social. "’

O poder de policia administrativa consubstancia-se, pois, num

mecanismo de frenagem, nos dizeres de Meirelles, de que dispoe a

% Justen Filho assim explica: “O Estado ndo desenvolve uma atividade consistente em satisfazer
necessidades individuais, mas busca evitar que a frui¢cdo das liberdades e dos direitos privados
produza lesdes a direitos, interesses e bens alheios, publicos ou privados.” (JUSTEN FILHO, Marcal.
Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 459).

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edigio. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 137.

" Na Constituigio Federal de 1946, encontramos a seguinte previsio (art. 147): “O uso da
propriedade sera condicionado ao bem-estar social. A lei poderd, com observincia do disposto no
art. 141, § 16, promover a justa distribui¢do da propriedade, com igual oportunidade para todos”.
Semelhante dispositivo, temos na Constituigao atual (1988), em seu artigo 170: “A ordem economica,
fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a todos
existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios. ... Il —
propriedade privada; Il — fungdo social da propriedade ...”
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Administragdo Publica para conter os abusos do direito individual "',
possibilitando o convivio social.

Bem por isso, atesta o autor que a razao do poder de policia ¢ o interesse
social, enquanto que o seu fundamento ¢ a supremacia geral que o Estado
exerce em seu territorio sobre todas as pessoas, bens e atividades T,
acompanhado por diversos outros doutrinadores, como, por exemplo,
Gasparini”>, Madeira™, Araujo” e o Prof. Bandeira de Mello, que assim explica:
“O poder que a Administragdo exerce ao desempenhar seus encargos de policia
administrativa repousa na supremacia geral”, pois, na qualidade de executora
das leis administrativas, hd que exercer autoridade “indistintamente sobre todos
os cidaddos que estejam sujeitos ao império destas leis”.”°

A distingdo entre supremacia geral e supremacia especial (ou relacao
especial de sujeicdo, como preferem os doutrinadores alemdes e alguns
espanhois), embora ignorada pela doutrina brasileira, ¢ corrente na doutrina
alema (sob influéncia principal de Otto Mayer) e nas doutrinas italiana e

espanhola, como assevera Bandeira de Mello 7’

, cuja licdo demonstra que a
Administracdo, com base em sua supremacia geral, como regra ndao possui

poderes para agir sendo extraidos diretamente da lei, o que evidencia a

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢do. Sio Paulo: Malheiros,
2008, p. 133.

7 Idem, p. 135.
 GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 13* edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 128.

™ MADEIRA, Jos¢ Maria Pinheiro. Administragdo publica. 10* edigdo. Rio de Janeiro: Elsevier
Editora, 2008, p. 104.

 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3* edicdo. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2007, p. 998.

" MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 781.

77 Idem, p. 782.
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compreensao sobre a existéncia da supremacia geral, para o exercicio do
chamado “poder de policia”.

A relagdo entre supremacia geral e poder de policia € tdo intensa que
alguns autores chegam a sustentar que, na seara da funcdo administrativa, a
supremacia geral € o género ao qual pertencem as limitacoes administrativas em
sentido estrito (poder de policia administrativa). '°

Para que fique clara a concepg¢dao sobre supremacia geral (e sua
importancia para o estudo do poder de policia administrativa), transcrevemos

3

passagem esclarecedora da obra de Luis Pires: “... a ‘supremacia geral’ refere-
se a relacdo existente entre o Estado e os administrados em razdo da natural
submissdo que ha destes ultimos em relagdo ao primeiro, e o hda com
fundamento no contrato social. E o poder de império, a ser exercido indistinta e
genericamente pelo Estado, em face de todos aqueles que se encontram em seu
territorio. E o poder difuso que a comunidade organizada em dado territério,
apresentando-se como um ente com personalidade distinta — como Estado —,
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impinge aqueles que lhe justificam a propria existéncia, isto é, ao seu povo.

3.2. Conceito

Partindo-se, inicialmente, da interpretacdo auténtica da lei, verificamos
que a locugdo “poder de policia” € conceituada, em nosso ordenamento, no
artigo 78 da Lei n° 5.172/66, que instituiu o Codigo Tributario Nacional (com
redacdo dada pelo Ato complementar n° 31, de 28.12.1966):

® PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitagées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 157.

” Idem, p. 162.
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Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstengdo de fato, em razdo de interesse publico
concernente a seguranga, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da
produgdo e do mercado, ao exercicio de atividades economicas dependentes
de concessdo ou autoriza¢do do Poder Publico, a tranquilidade publica ou

ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

A primeira questdo que nos surge, ao buscar a nogao juridica sobre o
poder de policia, ¢ o motivo pelo qual cuidou justamente o Codigo Tributario
Nacional de dar-lhe um significado, ¢ a resposta ¢ relativamente simples: ao
lado da prestagdo de servicos publicos (especificos e divisiveis), figura o poder
de policia como fato gerador que possibilita a cobranga de taxas pelo Poder
Publico (artigo 77 do CTN e artigo 145, II da Constituigao Federal / 88) *, o que
justifica a preocupagdo do legislador em delimitar os seus contornos.

Nao obstante a referéncia legal, que nos da suporte para conceber nosso
objeto de estudo, ha que se analisar a doutrina sobre o assunto, em especial
porque a utilizagdo do termo “poder de policia” subsiste, além da tradigdo, por
conta justamente da mencao na lei, sendo contundentes as criticas quanto a sua
permanéncia para indicar as limitacOes administrativas, diante do Estado

democratico de direito, como veremos adiante.

% CTN - Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribui¢oes, tém como fato gerador o exercicio regular do
poder de policia, ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel,
prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢do.

CF - Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir os
seguintes tributos: ...

1l - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicdo;
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Embora o vocabulo “policia” tenha suas raizes desde a Antiguidade, a
origem da expressdo “poder de policia”, explica Cretella Janior *', é recente,
ancorada em decisdes judiciais norte-americanas, a primeira delas em 1827,
proferida pelo juiz Marshall, Presidente da Corte Suprema dos Estados Unidos,

no caso Brown versus Maryland:

“The POLICE and consequent practice of levying or securing the
duty before, or on entering the port does note limit the POWER to that state
of things, nor, consequently, the prohibition, unless the true meaning of the
clause so confines it” (“A policia e a consequente pratica de taxar ou
assegurar o imposto antecipadamente, ou ao entrar no porto, ndo
restringem o poder a esse estado de coisas, nem consequentemente a
proibig¢do, a ndo ser que o verdadeiro significado da clausula assim o

delimite”.) ¥

Desde entdo, consagrou-se a expressao police power para identificar a
atuacdo estatal coercitiva, limitadora dos direitos individuais. Com poucas
variagoes, os autores discorrem sobre o poder de policia, utilizando-se dos
mesmos critérios.

Para Jean Rivero, poder de policia designa “o conjunto de interven¢do
da Administracdo que tende a impor a livre acdo dos particulares a disciplina
exigida pela vida em sociedade.” ™

Na doutrina brasileira, destaca-se, como pioneira, a obra de Aureliano

Leal, em 1918, intitulada “Policia e Poder de Policia”, em que encontramos a

' CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edig#o.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 4.

82 Villegas Basavilbaso, Derecho Administrativo, 1954, vol. V, p. 89, n° 1, apud CRETELLA
JUNIOR, José. Obra citada, p. 4.

8 Droit Administratif, 3* ed., 1965, p. 368, apud MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de
direito administrativo. 21* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 781.
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seguinte redagdo, referendando a posicao de Otto Mayer: “a manifestagdo do
Poder Puiblico tendente a fazer cumprir o dever geral do individuo,” **

Ressalta Medauar que, antes de Aureliano Leal, a consagragdo do uso da
locugdo no Brasil também se deve a Ruy Barbosa, que teria utilizado a
expressdo “poder de policia”, em parecer datado de 1915. *

Destacamos também os seguintes autores brasileiros, para fins
meramente ilustrativos:

Caio Tacito: “poder de policia é o conjunto de atribuicoes concedidas a
Administra¢do para disciplinar e restringir, em favor do interesse publico
adequado, direitos e liberdades individuais.” *°

José Cretella Junior : “poder de policia ¢ a faculdade discriciondria da
Administracdo de, dentro da lei, limitar a liberdade individual em prol do
interesse coletivo.” ®’

Hely Lopes Meirelles: “poder de policia é a faculdade de que dispoe a
Administragdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de bens,
atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do proprio
Estado.” ™

Didgenes Gasparini: “atribuicdo a que dispoe a Administra¢do Publica
para condicionar o uso, o gozo e a disposi¢do da propriedade e restringir o

, . . .. . _— . 89
exercicio da liberdade dos administrados no interesse publico ou social.

% LEAL, Aureliano. Policia e poder de policia. Rio de Janeiro: Imprensa Nacional, 1918, p. 79.

¥ MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edi¢io. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 332.

% apud MEDAUAR, Odete. Obra citada, p. 333.

¥ CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2* edigo.
Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 17.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 133.

¥ GASPARINI, Diégenes. Direito administrativo. 13* edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 128.
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José Maria Pinheiro Madeira: “o poder de policia ¢ uma prerrogativa
outorgada pela Administra¢do Publica a seus agentes, que lhes da o poder-
dever de agir em nome desta. E através dessas acées que o Estado intervém nas

~ - , i 90
relagoes sociais, que é o seu real objetivo.”

3.3. Relacdo com servico publico

Uma referéncia frequentemente encontrada na doutrina diz respeito a
comparacao entre poder de policia e servigo publico, ja que ambas tratam de
atividade estatal, em beneficio da coletividade. Medauar aponta, por exemplo,
que, “no atual contexto da Administragdo Publica, dividido entre uma face de
autoridade e uma face de prestadora de servigos, o poder de policia situa-se
precipuamente na face autoridade. Atua, assim, por meio de prescrigoes,
diferentemente do servigo publico, que opera por meio de prestagoes”,
complementando: “em relacdo a distingdo entre poder de policia e servigo
publico, outro trago caracteristico apontado é que, enquanto pelo poder de
policia, a Administracdo enquadra uma atividade do particular, sem assumir a
responsabilidade, no servico publico, o Estado é responsdvel pela atividade”.”’

O poder de policia, como vimos, impde limites, condiciona, restringe,
enfim, estabelece absten¢des dos individuos, para preservar o interesse de toda a

sociedade. Nao chega, na verdade, a ter um carater simplesmente negativo,

como adverte Bandeira de Mello **, que, discordando da visdo simplista de que o

* MADEIRA, Jos¢ Maria Pinheiro. Administragdo publica. 10* edigdo. Rio de Janeiro: Elsevier
Editora, 2008, p. 101.

' MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 334-335.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢io. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 787-788.
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poder de policia caracteriza-se como negativo, em contraposi¢ao a prestagcao de
servicos publicos, que se preordena a uma agdo positiva (com obtencdo de
resultados positivos, como ¢ o oferecimento de uma comodidade ou utilidade
aos cidadaos), explica que tudo depende do ponto de vista, pois o resultado, no
exercicio do poder de policia, também pode ser positivo, se verificado ndo sob o
dangulo do individuo atingido, mas sob o prisma do beneficio a coletividade.
Para ele, a esséncia do poder de policia € pretender, do particular, uma absten¢ao
(non facere), obtendo-se a utilidade publica, pelo modo indireto (diferentemente
dos servicos publicos, que proporcionam diretamente tal utilidade). A tunica
excecdo apontada por Bandeira de Mello € o condicionamento do uso da
propriedade imobilidaria a fim de que se conforme ao atendimento de sua funcao
social, situacdo em que se exige, do proprietario de imdvel urbano (nos termos
do artigo 5°, XXIII, da CF/88), atuagdes positivas.

Ademais, retornando a redacdo do artigo 78 do Coddigo Tributario
Nacional, verificamos que o legislador estabeleceu que, por meio do poder de
policia, a Administracdo regula a pratica de ato ou abstencao de fato.

Ressalta-se, entretanto, que, como ensina o Prof. Bandeira de Mello 93,
mesmo as prescrigdes voltadas a acdo do individuo mantém a esséncia da busca
pela absten¢do, ainda que, aparentemente, haja obrigagdo de fazer. Quando, por
exemplo, o Poder Publico exige que o interessado faga exame de habilitacao
para obtencao da correspondente Carteira Nacional, a Administracdo ndo quer
este ato, mas quer sim evitar que a conducdo do veiculo por aquela pessoa seja
efetuada de maneira perigosa ou nociva, o que ocorreria se realizada fora das

condicdes impostas pela lei.

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 790.
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3.4. Criticas a expressao “poder de policia”

Mesmo para os insipientes na cultura juridica, ¢ de se reconhecer que a
expressao “poder de policia” faz ecoar a idéia de um Estado repressor,
autoritario, o que ndo se admite na atual concepcao do Estado Democratico de
Direito. A indesejavel relacdo do termo com a época do “Estado policia” tem
sido motivo mais do que suficiente para diversos juristas se insurgirem contra a
sua continuidade ao se tratar da atuagdao do Poder Publico, cujas fun¢des foram
se ampliando ao longo do tempo, exigindo um Estado mais atuante, preocupado
com a harmonizacao dos direitos individuais e, bem por isso, com o fomento de
projetos a serem implementados coletivamente.

Se ha pouco mais de um século, o poder de policia tinha como enfoque
principal a garantia da ordem publica, hoje seu campo de incidéncia ¢ muito
maior, pois o Estado ndo se incumbe apenas de restrices, mas também de
imposicoes, ja que passou a atuar na ordem econdmica e social de maneira
muito mais efetiva do que no pretérito.

Desde Augustin Gordillo, para quem a idéia relacionada a esse poder
mostra-se vaga, contaminada de autoritarismo de um Estado policial e, por

. 94
conseguinte, ultrapassada no tempo

, varios autores tém propagado a
necessidade de substitui¢do do termo. Medauar aponta algumas das opgdes que
tém sido apresentadas pela doutrina: atividade administrativa de limitagdo,
procedimentos ablatorios (Giannini), administra¢do de vigilancia, atividade
interventora, poder ordenador.

Sundfeld, por exemplo, optando por ‘“administragdo ordenadora”,

pondera pela exclusdo da palavra poder, dado o seu timbre autoritario. Para ele,

* MADEIRA, José¢ Maria Pinheiro. Administracdo piiblica. 10* edigdo. Rio de Janeiro: Elsevier
Editora, 2008, p. 105.

> MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 332.
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no Estado de Direito, o unico sentido que a expressdo pode ter € a fungdo de
aplicar as leis reguladoras dos direitos, devendo ser levada em consideracao a
ampliagdo de fungoes do Poder publico, como a protecdo dos consumidores, da
saude, do patrimonio cultural e do meio ambiente, o que justifica a maior
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preocupagdo em abandonar o termo.

Administracdo ordenadora, nas palavras de Sundfeld, €, portanto, “a
parcela da fung¢do administrativa, desenvolvida com o uso do poder de
autoridade, para disciplinar, nos termos e para os fins da lei, os
comportamentos dos particulares no campo de atividades que lhes é proprio.””’

Na mesma linha inovadora, destaca-se a obra de Luis Manuel Fonseca
Pires, cujo titulo j4 identifica a mudanca proposta: “Limitacdes administrativas a
liberdade e & propriedade” *®. Para o autor, “a op¢do por esta terminologia tem
razao de ser na medida em que permite a construg¢do de um raciocinio juridico
contempordneo as garantias e direitos fundamentais, pois se alija de fatos

historicos aliados ao antigo instituto ‘poder de policia’, os quais sugestionam,

equivocadamente, a interpretagdo do direito — normalmente, em prejuizo do

% SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 11.
*7 Idem, 20.

*® Ao final da obra, o autor apresenta o seguinte conceito: Limitagdo administrativa a liberdade e d
propriedade é, em sentido estrito, uma das formas de exteriorizacdo da fun¢do administrativa, em
relagdes de supremacia geral, que tem por finalidade realizar o interesse publico com a ordenagdo da
liberdade e da propriedade por meio da concre¢do da norma juridica restritiva destes valores, o que
ocorre por declaragoes juridicas de direito publico e exercida por titular de cargo publico, ou, em
decorréncia destas declaragdes, por atos materiais de fiscaliza¢do, outros congéneres e,
eventualmente, de recomposi¢do da ordem juridica, o que neste caso (quanto a recomposi¢do da
ordem juridica) deve ocorrer mediante ordem judicial como regra geral, ou excepcionalmente por
auto-executoriedade com fundamento ou em expressa lei, ou numa situagcdo de urgéncia na qual ndo
exista tempo habil a buscar uma tutela jurisdicional de urgéncia, mas sempre condicionada a a¢do a
subordinagdo as normas constitucionais que protegem os direitos e garantias fundamentais”. (PIRES,
Luis Manuel Fonseca. Limitacoes administrativas a liberdade e a propriedade. Sao Paulo: Quartier
Latin, 2006, p. 294).
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administrado porque dissonante da ordem juridica estabelecida na Carta
Magna.””

No outro extremo, encontramos a posi¢do de Medauar, que entende que
o termo (poder de policia) deve ser mantido, considerando-se a realidade
presente de mais solidez na concepgdo de Estado de direito, ante o principio da
legalidade regendo a Administragcdo e ante a maior valorag¢do dos direitos
fundamentais. Para a autora, a nog¢do de poder de policia permite expressar a
realidade de um poder da Administragdo de limitar, de modo direto, com base
legal, liberdades fundamentais, em prol do bem comum, ... devendo ser mantida
sobretudo no ordenamento patrio, em que vem mencionada na Constitui¢do
Federal, na legislacdo, na doutrina e na jurisprudéncia. '*

A andlise das criticas doutrinarias sobre o poder de policia
administrativa, focadas na denomina¢ao, mas ndo na sua esséncia (ja que ndo se
nega a existéncia desta potestade, inerente a propria identidade do Estado) nos
faz refletir a respeito da necessaria mudanga de nomenclaturas, com o decorrer
do tempo, em todas as areas do conhecimento humano. E de se acreditar que, no
futuro, a expressao seja realmente substituida (inclusive na lei), mas, por ora,
manteremos a predilecdo pelo termo “poder de policia administrativa”, pois o

objetivo deste trabalho ¢ a compreensdao do tema, sem nos aventurar em

propostas de mudanca.

% PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitacdes administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 16.

"'MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 333.
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3.5. Caracteristicas

A par de tudo o que foi exposto, destacamos as seguintes caracteristicas,

inerentes ao poder de policia administrativa:

1. Objeto: todo bem, direito ou atividade individual que possa afetar a
coletividade ou por em risco a seguranga nacional '';

2. Finalidade: protecdo ao interesse ptblico '°*; propiciar a convivéncia
social mais harmoniosa possivel, para evitar ou atenuar conflitos no exercicio
dos direitos e atividades dos individuos entre si e ante o interesse de toda a
populacdo. '

Embora a expressao “interesse publico” seja largamente utilizada, para
identificar a finalidade do poder de policia administrativa (inclusive no conceito
legal do artigo 78 do CTN), hd autores que condenam essa referéncia, por
entenderem que a utilizacdo de clausulas abstratas, destituidas de conteudo
preciso, como “ordem publica”, “bem comum” e “interesse publico” propicia a
utilizagdo do aparato estatal para fins que satisfazem antes o interesse do
governante do que os direitos fundamentais. Esta é a posicdo de Justen Filho '™,
para quem a atividade de poder de policia se orienta a produzir a realizag¢do de

direitos fundamentais dos demais integrantes da coletividade. '

""" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 136.

12 Idem.
% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edi¢io. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 336.

1% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 460.

1950 autor relaciona um famoso precedente jurisprudencial francés, para demonstrar que a protecio
dos direitos fundamentais constitui elemento importante da preservagdao da ordem publica: trata-se do
conhecido “caso do arremesso de andes”, de 1995, em que a municipalidade proibiu, invocando o
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3. Fundamento: ordem publica, identificada, na sua concepgdo atual,
com o interesse publico, dizendo respeito a custddia de qualquer tipo de bem ou

. . ., . . s 106
interesse de todos ante o individuo ou grupo restrito de individuos ";

4. Limites: mais uma vez, recorremos a interpretagdo auténtica da lei, ja
que o paragrafo unico do artigo 78 do Cddigo Tributdrio Nacional estabelece
quais sao os limites do poder de policia administrativa: “Considera-se regular o
exercicio do poder de policia quando desempenhado pelo orgdo competente nos
limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discriciondria, sem abuso ou desvio de poder”.

Destacamos, portanto, cinco limites:

I) competéncia;

IT) obediéncia ao principio da legalidade estrita;

[IT) observancia do devido processo legal;

IV) a atividade ha de ser discricionaria; e

V) sem abuso ou desvio de poder.

E légico que, estando o poder de policia no ambito da fungio
administrativa, limita-se a atuacdo estatal também pelos principios
administrativos, explicitos e implicitos, que regem a atuacdo do Poder

publico'”’.

poder de policia, uma competi¢do que era realizada em uma discoteca, que consistia em “arremesso de
andes a distancia”, mesmo sem risco a integridade fisica dos interessados, os quais se prestavam
voluntariamente a participar da atividade, mediante remuneracdo. O Conselho de Estado reconheceu,
neste caso, que o poder de policia € orientado, também, a protecdo da dignidade da pessoa humana
(JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 463).

" MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 336.

7 Os principios constitucionais explicitos estdo descritos no artigo 37 da CF/88: legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade ¢ eficiéncia.
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Citando Rivero e Waline, Cretella Junior apresenta os seguintes limites:
o exercicio do poder de policia é submetido ao principio da legalidade e ao

. .. 108
controle jurisdicional

, enquanto que para Gasparini: o primeiro (limite) se
encontra no pleno desempenho da atribui¢do, isto é, no amplo interesse de
impor limitagoes ao exercicio da liberdade e ao uso, gozo e disposi¢do da
propriedade. O segundo reside na observancia dos direitos assegurados aos

109

administrados pelo ordenamento positivo ¢ Meirelles: os limites sdo

demarcados pelo interesse social em conciliagdo com os direitos fundamentais
do individuo assegurados na Constituicdo da Republica (art. 5°. '°

Em outra linha argumentativa, Medauar aponta como limites: direitos
fundamentais declarados e assegurados pela CF e assevera que, ndo havendo lei
disciplinadora do direito fundamental, a medida de policia deve ser necessdria,
eficaz e proporcional a gravidade da possivel perturbagdo; além de observar:
legalidade dos meios; regras de competéncia, forma, motivo e o fim de interesse

e 111
publico.

5. Extensdo: muito ampla, abrangendo desde a protecdo a moral e aos
bons costumes, a preservacao da saide publica, o controle de publicacdes, a
seguranca das construgdes € dos transportes at€¢ a seguranca nacional em
particular ''; vai desde os aspectos classicos da seguranca de pessoas e bens,

saude e tranquilidade publicas, até a preservacao da qualidade do meio ambiente

"% CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo. Poder de policia e policia. 2*
edicdo. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 12.

1% GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 13* edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 132.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 137.

"I'MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edi¢do. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 339.

"2 MEIRELLES, Hely Lopes. Obra citada, p. 137.
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natural e cultural, o combate ao abuso do poder econdmico, a preservagao do

. A . y . 113
abastecimento de géneros alimenticios.

6. Requisitos: da mesma forma que ocorre com os atos administrativos, a
competéncia, a finalidade e a forma; somando-se a proporcionalidade da
restri¢do ou sacrificio do direito a ser suportada pelo cidaddo e o beneficio que
advém para a coletividade e, ainda, legalidade e legitimidade dos meios

adotados pelo agente piiblico. '*

Para Pestana, sdo seis as caracteristicas do poder de policia ''°: I) regime
juridico especifico; II) discricionariedade ou vinculabilidade; III) auto-
executoriedade; 1V) coercibilidade,; V) sancionamento, e VI) proporcionalidade.

Com abordagem propria, Pires apresenta as seguintes caracteristicas ''°:
a) trata-se de uma manifesta¢do da fun¢do administrativa, b) fundamenta-se na
supremacia geral;, c) absolutamente subordinada a ordem juridica; d)
caracteriza-se pela pratica de atos de império, o que significa dizer que
decorrem da manifestacdo de um poder de autoridade; e) tratam da
conformacgado de direitos e da manuten¢do da ordem juridica; f) podem fundar-
se numa competéncia discricionaria ou vinculada, mas em qualquer caso se
trata de um dever da Administracdo, e ndo simples faculdade; g) pela otica da
finalidade ultima que se quer alcancar caracteriza-se, para parcela significativa

da doutrina, por ser um ndo-fazer, pois se deseja que o administrado ndo se

'S MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edigdo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 336.

4 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de Direito Administrativo. 3* edi¢do. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2007, p. 1005.

"> PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 496.

"1® PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limita¢ées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 204.
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comporte de forma a prejudicar a si ou a terceiros, h) em alguns casos ha a

auto-executoriedade.

3.6. Competéncia

Vimos, anteriormente, que a policia administrativa ¢ disseminada por
toda a Administragdo publica, nas trés esferas de governo: Unido, Estados (e
Distrito Federal) e Municipios. Sendo o poder de policia administrativa uma
prerrogativa instrumental, atribuida ao Poder publico, com fundamento na
supremacia geral, para a satisfacdo das necessidades sociais, ¢ de se concluir
que a competéncia para o exercicio desta atribui¢do igualmente se encontra
presente em toda a Administragdo, sendo necessario perquirir, destarte, em que
areas de atuagdo cada ente federativo pode impor as limitagdes administrativas
que considere essenciais para o convivio social.

Registre-se, aqui, a licdo de Lazzarini, mencionando Caio Técito: “a
primeira condi¢do de legalidade é a competéncia do agente. Ndo ha, em direito
administrativo, competéncia geral ou universal: a lei preceitua, em relagdo a
cada fungdo publica, a forma e o momento do exercicio das atribui¢oes do
cargo. Ndo é competente quem quer, mas quem pode, segundo a norma de
direito. A competéncia é, sempre, um elemento vinculado, objetivamente fixado
pelo legislador.” "

A regra, para se estabelecer a competéncia em cada area de atuacgdo

estatal, ¢ vincular o exercicio do poder de policia administrativa a competéncia

constitucional de cada ente federativo em legislar sobre a matéria. Neste sentido,

" LAZZARINI, Alvaro. Temas de Direito administrativo. 2* edi¢do. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2003, p. 269.
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120

Bandeira de Mello ''®, Meirelles '"’, Gasparini ", Pestana 121 ¢ Pires '*%, entre

outros. Assim, cabe a Unido o exercicio do poder de policia administrativa nas

questdes afetas & sua competéncia legislativa, estabelecidas no artigo 22 ' da

124
0

Constituigao Federal; ao Municipio, conforme o artigo 3 , € ao Estado, de

"8 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 803.

""" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 132.

120 GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. 13* edigdo. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 130.
"2l PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 497.

122 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitagées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 219.

123 Art. 22 - CF. Compete privativamente a Unido legislar sobre: I - direito civil, comercial, penal,

processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do trabalho; Il - desapropriacdo; 111
- requisi¢oes civis e militares, em caso de iminente perigo e em tempo de guerra; 1V - dguas, energia,
informatica, telecomunicacoes e radiodifusdo, V - servico postal; VI - sistema monetdrio e de
medidas, titulos e garantias dos metais,; VII - politica de crédito, cambio, seguros e transferéncia de
valores; VIII - comércio exterior e interestadual; IX - diretrizes da politica nacional de transportes;, X
- regime dos portos, navegagdo lacustre, fluvial, maritima, aérea e aeroespacial; XI - trdnsito e
transporte; XII - jazidas, minas, outros recursos minerais e metalurgia; XIII - nacionalidade,
cidadania e naturaliza¢do, X1V - populagées indigenas;, XV - emigracdo e imigracdo, entrada,
extradi¢do e expulsdo de estrangeiros;, XVI - organizagdo do sistema nacional de emprego e
condicoes para o exercicio de profissoes; XVII - organizagdo judicidria, do Ministério Publico e da
Defensoria Publica do Distrito Federal e dos Territorios, bem como organizagdo administrativa
destes; XVIII - sistema estatistico, sistema cartografico e de geologia nacionais;, XIX - sistemas de
poupanga, captacdo e garantia da poupan¢a popular; XX - sistemas de consorcios e sorteios; XXI -
normas gerais de organizagdo, efetivos, material bélico, garantias, convocagdo e mobilizagdo das
policias militares e corpos de bombeiros militares; XXII - competéncia da policia federal e das
policias rodoviaria e ferroviaria federais; XXIII - seguridade social; XXIV - diretrizes e bases da
educacdo nacional; XXV - registros publicos;, XXVI - atividades nucleares de qualquer natureza;
XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as administragoes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios,
obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista,
nos termos do art. 173, § 1° III; XXVIII - defesa territorial, defesa aeroespacial, defesa maritima,
defesa civil e mobilizagdo nacional; XXIX - propaganda comercial.

2% Art. 30 - CF. Compete aos Municipios: I - legislar sobre assuntos de interesse local; II -
suplementar a legislacdo federal e a estadual no que couber; Il - instituir e arrecadar os tributos de
sua competéncia, bem como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de prestar contas e
publicar balancetes nos prazos fixados em lei; 1V - criar, organizar e suprimir distritos, observada a
legislacdo estadual; V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo,
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forma concorrente com a Unido, nos assuntos relacionados no artigo 24 125 e

. , . . 126
ainda, nas matérias remanescentes, conforme artigo 25, § 1° .

127

Merece destaque a conclusdo alcangada por Bastos “', no tocante a

limitacdao da competéncia do poder de policia:

a) exerce o poder de policia o ente publico competente para
legislar sobre a matéria;

b) a competéncia do item anterior ndo exclui a competéncia
municipal, quando houver repercussoes ulteriores na esfera do
Municipio, imprevisiveis no momento da fiscalizagdo por qualquer
outro dos Poderes Publicos,

c) permite-se ainda a competéncia cumulativa do Municipio,
quando houver risco de que o exercicio da policia administrativa pelo
poder competente seja intempestivo, a ponto de prejudicar os

interesses publicos;

os servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem cardter essencial; VI
- manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do Estado, programas de educagdo pré-
escolar e de ensino fundamental; VII - prestar, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, servicos de atendimento a saude da populagdo,; VIII - promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupagdo do
solo urbano, IX - promover a protegcdo do patriménio historico-cultural local, observada a legislacdo
e a agdo fiscalizadora federal e estadual.

"2 Art. 24 - CF. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente
sobre: I - direito tributario, financeiro, penitenciario, economico e urbanistico; Il - or¢camento, III -
Jjuntas comerciais, 1V - custas dos servigos forenses; V - produgdo e consumo; VI - florestas, caga,
pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, prote¢do do meio
ambiente e controle da polui¢do; VII - protegdo ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e
paisagistico, VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico, IX - educagdo, cultura, ensino e desporto;
X - criagdo, funcionamento e processo do juizado de pequenas causas, XI - procedimentos em matéria
processual; XII - previdéncia social, protecdo e defesa da saude; XIII - assisténcia juridica e
Defensoria publica; XIV - protegdo e integra¢do social das pessoas portadoras de deficiéncia; XV -
prote¢do a infancia e a juventude; XVI - organizagdo, garantias, direitos e deveres das policias civis.

120 Art. 25, § 1° - CF. Sdo reservadas aos Estados as competéncias que ndo lhes sejam vedadas por
esta Constituicdo.

2" BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Administrativo. 3* ed. Sio Paulo: Saraiva, 2003, p. 157.
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d) na hipotese, entretanto, em que se deu o pleno exercicio do
poder de policia pela competente pessoa de direito publico, sem
ocorréncia das circunstancias previstas nos itens b e ¢, ndo compete

ao Municipio qualquer parcela suplementar do referido poder.

No caso especifico do transito, objeto de nosso estudo, verifica-se a
competéncia privativa da Unido em legislar sobre a matéria (artigo 22, inciso
XI); entretanto, ndo ha como se admitir que tdo-somente 6rgaos e entidades da
Administracdo publica federal exercam o poder de policia administrativa de
transito, uma porque tal atividade atinge todo o territério nacional,
proporcionando interesses estaduais e municipais, em relagdo a matéria; outra
porque o natural distanciamento da Administracdo federal, em relacdo aos
problemas cotidianos, em cada municipio, aniquilaria a atuagdo eficiente do
Poder Publico; bem por isso, o legislador federal, ao instituir o Codigo de
Transito Brasileiro (Lei n® 9.503/97), tratou de criar o denominado Sistema
Nacional de Transito, sob a coordenagdao de orgdo da Unido, mas com
ramificagdes em todos os entes federativos, sob responsabilidade de cada pessoa
politica, o que veremos em momento oportuno, ao tratar das competéncias
administrativas para gestao do transito no Brasil.

Tal assertiva tem respaldo na doutrina. Bandeira de Mello, por exemplo,
ressalta que: “Deve-se, em conclusdo, entender que a atividade de policia
administrativa incumbe a quem legisla sobre a matéria, ficando, todavia, claro
que a competéncia legislativa da Unido sobre os assuntos relacionados no art.
22 ndo exclui competéncia municipal ou estadual, e, portanto, ndo exclui o
poder de policia destes, quanto aos aspectos externos a esséncia mesma da
materia deferida a Unido. Havera competéncia concorrente quando o interesse

de pessoas politicas diferentes se justapoe. Assim, em matéria de seguranc¢a e
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7 128 Meirelles, por sua

salubridade publicas ndo é rara a ocorréncia do fato
vez, ao tratar das competéncias para o exercicio do poder de policia
administrativa, exemplifica justamente com o transito, assim se manifestando:
“.. todavia, como certas atividades interessam simultaneamente as trés
entidades estatais, pela sua extensdo a todo o territorio nacional (v.g., saude
publica, trdnsito, transportes etc), o poder de regular e de policiar se difunde
entre todas as Administragoes interessadas, provendo cada qual nos limites de
sua competéncia territorial.” (g.n.) '*

Feitas as consideragdes sobre o limite vertical de competéncias, no
Estado federativo, resta indagar, em relagdo a cada pessoa politica, sobre a
capacidade para o exercicio do poder de policia, conforme a organizacao
administrativa adotada, de vez que, na gestdo do transito brasileiro, tem sido
comum, especialmente com a implantacdo da chamada “municipalizagdao do
transito”, pos-Codigo de 1997, a descentralizagdo administrativa, atribuindo-se

10 a entidades da Administragdo

as competéncias definidas no artigo 24 do CTB
publica indireta, como, por exemplo, a Autarquia Municipal de Transito,
Servicos Publicos e¢ Cidadania — AMC, de Fortaleza/CE; a Companhia de
Engenharia de Trafego — CET (sociedade de economia mista), de Sao Paulo/SP;
¢ a Empresa Publica de Transporte e Circulagdao — EPTC (empresa publica), de
Porto Alegre /RS, entre tantas outras.

E ponto pacifico que o poder de policia, decorrente do exercicio da

funcdo administrativa, ¢ atividade privativa de autoridade publica, ndo sendo

delegével a particulares. Igualmente, nao héa divergéncias quanto a possibilidade

28 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 804.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢io. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 132.

B 0 artigo 24 do CTB nio faz distingdo entre 6rgios da Administragdo publica direta e entidades da
indireta, estabelecendo, genericamente, no caput, que “Compete aos orgdos e entidades executivos de

>

transito dos Municipios, no ambito de sua circunscrigdo:...’
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do exercicio do poder de policia pelas pessoas juridicas de direito publico
(autarquias e fundagdes de direito publico); as divergéncias ocorrem em relagao
as entidades paraestatais (empresas publicas e sociedades de economia mista).

Para anotar duas posi¢cdes doutrinarias antagonicas, vejamos Jos¢ Maria
Pinheiro Madeira e Méarcio Pestana:

Madeira: “so a Administragdo direta, nas trés esferas da Administra¢do
Publica, e as autarquias tém competéncia para exercer a policia administrativa.
Hoje, tem-se entendido que as fundacoes de Direito Publico, por serem
verdadeiras autarquias, parecem ter legitimidade para desempenhar essa
fung¢do. As demais entidades integrantes da Administracdo indireta e as
concessionarias de servigos publicos, portanto, ficam excluidas, ndo tendo
legitimidade para exercer a policia.” "'

Pestana: “... serdo considerados orgdos competentes, por outro lado,
para o exercicio de atos de policia administrativa, as sociedades integrantes da
Administracdo Publica indireta, que possuam lei autorizadora do exercicio de
tal atividade.”

Acompanhando o entendimento de Madeira, conclui Pires que “Nesta
linha, entendemos entdo que apenas as pessoas juridicas de direito publico, ou
seja, apenas a Administragdo Direta e as autarquias e as fundagoes publicas é
que podem expressar declaracoes juridicas que veiculam uma limitagcdo
administrativa, pois entdo, mesmo na outorga assinalada, o poder permanece

» 133
, apesar de

enfeixado com um ente de personalidade de direito publico
reconhecer que a jurisprudéncia apresenta profundas divergéncias: “alguns

julgados orientam-se por reprovar a idéia de delega¢do das limitagoes

P! MADEIRA, José Maria Pinheiro. Administracdo publica. 10* edi¢do. Rio de Janeiro: Elsevier

Editora, 2008, p. 108.
P2 PESTANA, Marcio. Direito Administrativo Brasileiro. Rio de Janeiro: Elsevier, 2008, p. 500.

'3 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limita¢ées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 242.
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administrativas a particulares, outros a recusam mesmo a empresas
paraestatais, outros a aceitam a favor dos entes da Administracdo Indireta,
outros sustentam que a transferéncia de atos materiais ndo se trata de
delegagcdo de poder, o que parece acompanhar-se de outros julgados que
também ndo aceitam a delegag¢do da capacidade decisoria, mas sim das
atividades técnicas de suporte, e hd, enfim, os que a admitem sem considerar
como verdadeira delegacdo, mas simples designacdo de agentes.” '

No caso da fiscalizacdo de transito, especificamente, vemos que as
discussoes geradas antes de 1998 (quando entrou em vigor o atual CTB), em
torno de oOrgdos municipais de transito que haviam recebido a delegagdo,
mediante convénio, pelo Estado (como foi o caso da Companhia de Engenharia
de Trafego, de Sao Paulo), ndo possuem muita consisténcia atualmente, tendo
em vista a mudanca significativa na legislagdo de transito, que passou a prever a
atuacdo municipal no setor, inclusive com a descentralizacio por meio de
entidades paraestatais. De fato, o artigo 280, § 4°, do Codigo de Transito
Brasileiro, prevé taxativamente que “O agente da autoridade de transito
competente para lavrar o auto de infra¢do podera ser servidor civil, estatutario
ou celetista ou, ainda, policial militar designado pela autoridade de transito
com jurisdi¢do sobre a via no ambito de sua competéncia”, ou seja, tanto o
ocupante de cargo, quanto de emprego publico podem atuar como agente de
transito, exercendo o poder de policia atinente a lavratura de autos de infragoes,
para a correspondente imposicao de sancgoes de transito.

ApoOs ponderar sobre as divergéncias jurisprudenciais € colocando-se
contrario a posi¢ao de Sundfeld (para quem os servidores contratados em regime

de emprego, recebendo a competéncia indiretamente da lei, podem praticar atos

3 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limita¢ées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 229-232.
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administrativos de limitacdes administrativas a liberdade e a propriedade) '*°,

Pires conclui que ¢ o lago constrito que apenas a estabilidade confere que se
mostra indispensavel a legitimag¢do da pratica de atos de limitagdo
administrativa *°, chegando a asseverar que considera inconstitucional o § 4° do
artigo 280 do CTB, no que se refere a possibilidade de agente de transito
celetista.

Nao obstante o respeitavel posicionamento, antecedido de elucidativas
argumentagdes, até que haja eventual declaragdo de inconstitucionalidade, pelo
Poder Judicidrio, do preceito normativo atacado, forcoso concluir que a lei
(questionavel ou nao) admite perfeitamente o exercicio do poder de policia
administrativa de transito por servidores de entidades paraestatais, integrantes da
Administragdo publica indireta.

A titulo ilustrativo, anota-se decisao recente da 7*° Camara Civel do
Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais, em apelagdo civel na qual se
questionava a fiscalizacao de transito executada pela BHTRANS — Empresa de
Transportes e Transito de Belo Horizonte / MG (constituida pela Lei municipal
n® 5.953/91), reconhecendo a legitimidade da atuagdo daquela sociedade de
economia mista. Da ementa, transcrevemos trecho relevante: “... Ndo ha
inconstitucionalidade ou ilegalidade na delegagdo, a uma empresa que ostenta
a roupagem de pessoa juridica de direito privado — e so por isso — da policia
administrativa de transito, desde que implementada com autorizagdo legal, visto

- o . 2 137
ndo ser a atividade tipica de Estado...

13 SUNDFELD, Carlos Ari. Empresa estatal pode exercer o poder de policia, p. 102, apud PIRES,
Luis Manuel Fonseca. Obra citada, p. 242.

1 PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitacées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 242.

7 Apelagdo civel n° 1.0024.07.521956-8/001, relator Wander Marotta, decisdo publ. em 03/10/08.
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CAPITULO II - PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA DE TRANSITO

1. CONCEITO DE TRANSITO

Desde a invengdo da roda, o homem passou a ser dependente da
maquina, seja pela necessidade, comodidade, rapidez nos deslocamentos, status
social adquirido juntamente com o veiculo ou por qualquer outro atributo ou
qualidade que possamos aqui enumerar. At¢ mesmo em situacdes que fazem
presumir pela desnecessidade da utilizagao dessa verdadeira carapaca humana, o
que vemos € uma espécie de simbiose entre o ser humano e o "ser mecanico".
Exagero? Tememos que ndo. E tratamos aqui ndo apenas do automovel, mas de
qualquer outro veiculo, seja ele automotor, reboque ou semi-reboque, de tragdo
animal ou de propulsdo humana.

O transito, que deve ser entendido no contexto social, acaba tendo
interferéncias individuais, na medida em que, no convivio didrio, as pessoas se
sentem, com seus veiculos, inseridas, de per si, num mundo pessoal no qual
valeriam suas proprias regras, dai a necessidade de um ordenamento juridico
imposto pelo Estado, como o detentor do poder de regulamentar a vida em
sociedade.

Foi a partir dos conflitos entre os usuarios do transito que surgiram as
primeiras leis reguladoras deste fendmeno. No Digesto (uma das quatro partes
da obra legislativa de Justiniano, no periodo pos-classico), por exemplo, alguns
dispositivos referiam-se a normas gerais de circulacdo, como a limitacao de peso
para os veiculos de transporte de carga e a proibigdo de circulacdo de

i , ) 138
determinados veiculos na cidade de Roma.

¥ HONORATO, Céssio Mattos. Sangoes do Codigo de Transito Brasileiro. Sdo Paulo: Millennium,
2004, p. 2-3.
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O conceito de transito esta relacionado, portanto, a propria vida em
sociedade e passou a ser sedimentado na medida em que os deslocamentos
humanos passaram a ser cada vez mais freqlientes, na formagao das cidades.

Em relagdo ao fendmeno transito na historia da humanidade, enfatiza
Honorato °° as mudancas decorrentes da Revolucdo Industrial (1760-1830), da
criagdo do motor de combustdo interna e da fabricacio do automovel,
merecendo destaque: “urbanizacdo rdpida e intensa; avango das regioes
industriais sobre as rurais; incremento do comércio interno e internacional,
aperfeicoamento dos meios de transporte; crescimento demogrdfico”.

Assim, foi ao final do século XIX e inicio do século XX, que as
preocupagdes se tornaram cada vez maiores em relacdo ao transito, merecendo
legislagdo especifica, que cuidasse da utilizagdo das vias, antes percorridas
apenas por pedestres e veiculos rudimentares, de tragdo animal ou tracdo e
propulsao humana. Nesta época, destaca-se, por exemplo, a criacdo da “mao
inglesa”, numa das primeiras leis da Era moderna, “A Lei da estrada”, de 1835,
da Inglaterra, que estabelecia que carruagens e animais deveriam se manter a
esquerda da estrada, junto a margem.

Foi igualmente em Londres, que tivemos a instalacgdio do primeiro
semaforo, para disciplinar o direito de passagem de veiculos, em 1868, €poca
em que a cidade contava com pouco mais de 400.000 carruagens.

Na Espanha e Portugal, a legislagdo de transito teve seu nascedouro no
inicio do século XX, respectivamente em 1900 e 1930.

E fato que, popularmente, a palavra “transito” ¢ diretamente ligada a
movimento (em especial de veiculos) ou, no caso das grandes cidades, associada

a congestionamento, mas o seu conceito ¢ muito mais amplo.

" HONORATO, Cassio Mattos. Sang¢ées do Cédigo de Transito Brasileiro. Sdo Paulo: Millennium,
2004, p. 5.
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Em “O que ¢ transito”, Eduardo Vasconcellos destaca que nao se trata
apenas de questdo técnica, mas social e politica, pois o fendmeno representa o
movimento das pessoas no espaco urbano, oferecendo o autor o seguinte
conceito: “Tranmsito é o conjunto de todos os deslocamentos didrios, feitos pelas
cal¢adas e vias da cidade, e que aparece na rua na forma de movimentagdo
geral de pedestres e veiculos”. '*°

No Brasil, o primeiro Cédigo de Transito, publicado em 1941,
apresentava uma defini¢do para o termo “transito” (ou trafego), que, inclusive,
limitava-o as situacdes de movimento: “trdmsito ou trafego - é o movimento de
pessoas, animais montados ou em tropa, veiculos e outros meios ou aparelhos
de transporte, isolados ou agrupados, fazendo uso de rua, estrada ou
caminho”.'*!

Na década de 1960, quando tivemos nosso terceiro Codigo de Transito, o
seu Regulamento (aprovado em 1968) passou a prever conceito mais
abrangente, assim discriminado: “Transito: utilizacdo das vias publicas por
pessoas, veiculos e animais, isolados ou em grupos conduzidos ou ndo, para os
fins de circulacdo, parada e estacionamento”. '+

O atual Codigo de Transito Brasileiro, instituido pela Lei n® 9.503/97,
apresenta o conceito de transito em dois momentos distintos:

1°. No artigo 1°, § 1°: “Considera-se transito a utiliza¢do das vias por
pessoas, veiculos e animais, isolados ou em grupos, conduzidos ou ndo, para
fins de circulagdo, parada, estacionamento e operagdo de carga ou descarga’.

2°. No Anexo I (Conceitos e defini¢des): “Trdnsito - movimenta¢do e

imobilizag¢do de veiculos, pessoas e animais nas vias terrestres”.

140y ASCONCELLOS, Eduardo Alcantara de. O que é transito. SP: Editora Brasiliense, 1985, p. 10.
14 artigo 143, 1, do Decreto-lei n° 2.994/41.
'*> Anexo I do Regulamento do Codigo Nacional de Transito — Decreto n® 62.127/68.
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Em ambas as defini¢des, verificamos que, diferentemente do que muitos
imaginam, transito ndo traduz apenas a idéia de movimento, mas abrange
também a imobiliza¢do na via publica.

Comparando-se as duas definicdes apresentadas, se, por um lado,
podemos equiparar as expressoes “circulagdo” e “movimentagdo”, dando-se a
idéia de uma utilizagdo dindmica das vias, a mesma equivaléncia nao se aplica
quando se trata do uso de maneira estatica, de vez que o termo “imobilizacao”,
utilizado no Anexo I, ¢ mais abrangente do que as situacdes elencadas no § 1° do
artigo 1°, comegando-se pela impropriedade de somar a operagdo de carga ou
descarga ao final do texto legal, pois esta se enquadra no conceito de
estacionamento, por for¢a do paragrafo tinico do artigo 47 do CTB e, portanto,

representa acréscimo desnecessario:

Art. 47...
Pardgrafo unico - A operagdo de carga ou descarga sera
regulamentada pelo orgdo ou entidade com circunscri¢gdo sobre a via e é

considerada estacionamento.

Se analisarmos, portanto, as situagdes consideradas pelo Codigo como
exemplos de imobilizagdo e considerando-se incorporada a operacao de carga ou
descarga ao conceito de estacionamento, teremos as seguintes espécies do
género imobilizagao:

1. Parada - imobilizagdo do veiculo com a finalidade e pelo tempo
estritamente necessario para efetuar embarque ou desembarque de passageiros
(Anexo I);

2. Estacionamento - imobilizagdo de veiculos por tempo superior ao
necessario para embarque ou desembarque de passageiros (Anexo 1);

3. Interrupcdo de marcha - imobilizagdo do veiculo para atender

circunstancia momentdnea do transito (Anexo 1); e
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4. Imobilizacdo temporaria de emergéncia — nao conceituada, mas
prevista no artigo 46 do CTB, o qual obriga a imediata sinalizacdo de
adverténcia, na forma estabelecida pelo CONTRAN (atualmente prevista na
Resolugao n°® 36/98).

Verificamos que tais conceitos, a comegar por suas redacoes,
contemplam apenas a imobilizacdo de VEICULOS, nio havendo, na verdade,
previsao no Codigo de Transito de situagdes que regulem a utilizacao estatica da
via publica por pessoas ou animais.

O Capitulo 1V, que trata dos pedestres ¢ condutores de veiculos nao
motorizados, retrata, dos artigos 68 a 71, apenas a forma de utilizacdo da via
para CIRCULACAO dos pedestres, fazendo uma tinica mengio a PARADA (de
forma genérica e ndao como sinonimo de embarque e desembarque,
logicamente), quando proibe a imobilizacdo do pedestre sobre a pista, sem
necessidade, uma vez iniciada sua travessia (artigo 69, III, b).

Quanto aos animais, embora a utilizacdo das vias por eles esteja
englobada no conceito de transito e, portanto, regulamentada pelo CTB, cabe
ressaltar que, por razdes Obvias (que impossibilitam a exigéncia de seu
cumprimento por seres irracionais), as regras nao se aplicam diretamente aos
mesmos, mas sim aos seus responsaveis, o que fica claro quando verificamos o
disposto no artigo 53, que obriga a condugdo dos animais por um guia, norma
esta que se complementa com a medida administrativa capitulada no artigo 269,
inciso X, de recolhimento de animais que se encontrem soltos nas vias e na faixa
de dominio das vias de circulagdo (restituindo-se aos seus proprietarios, apos o
pagamento de multas e encargos devidos).

Assim, feitas todas estas consideracdes, ¢ de se preferir, para fins
didaticos, o conceito de transito trazido pelo Anexo I do CTB, tendo em vista
que as trés formas de utilizacdo da via, previstas no § 1° do artigo 1°, ndo

atingem as pessoas € 0s animais, mas apenas os veiculos, o que nos permite
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concluir, de maneira resumida, que transito significa, pura e simplesmente,

“utilizacdo da via pablica” (ndo importa por quem, ndo importa para qué).
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2. LEGISLACAO DE TRANSITO NO BRASIL

Os primeiros dispositivos sobre transito no territorio nacional foram
assinados pelo Imperador D. Pedro II, em 27 de maio de 1853, quando aprovou
as posturas de Camara Municipal da Corte sobre carros, seges e outros veiculos
de transporte. O mesmo instrumento também fundou a denominada Inspetoria
de Veiculos do Brasil, posteriormente transformada em Servi¢o de Transito do
Estado da Guanabara; dando origem aos 6rgdos de Administragdo Publica de
Trénsito no Brasil”. '+

O primeiro Codigo Nacional de Transito, porém, foi instituido somente
em 1941, pelo Decreto-lei n® 2.994, de 28/01/41, logo revogado pelo Decreto-lei
n°® 3.651, de 25/09/41, que afinal foi substituido pela Lei n® 5.108, de 21/09/66,
cujo Regulamento foi aprovado pelo Decreto n® 62.127, de 16/01/68, o qual
vigorou por pouco mais de trinta anos. Geraldo de Faria Lemos Pinheiro e

Dorival Ribeiro assim expoe sobre a mudanga da legislagao brasileira:

Apos algumas alteragoes ao longo dos anos e uma tentativa
frustrada de substitui¢cdo do Codigo de Trdnsito na década de 1970,
somente em 1991 é que o Vice-Presidente da Republica, no exercicio da
Presidéncia, expediu Decreto criando Comissdao Especial com o objetivo de
elaborar novo anteprojeto do Codigo Nacional de Transito.

Na preparagdo do projeto, foram apreciadas sugestoes e incluidas
emendas, sendo encaminhado pelo Poder Executivo em 24/05/93, para
tramitar na Camara na condi¢do de “Projeto de Codigo”; no entanto, a
Presidéncia da Camara determinou a constitui¢do de Comissao Especial de
modo a ndo ser apreciado pelo Plenario o substitutivo apresentado, o que
fez com que a matéria fosse dada como definitivamente aprovada em face

do poder terminativo da Comissdo Especial.

S HONORATO, Cassio Mattos. Sangoes do Codigo de Transito Brasileiro. Sdo Paulo: Millennium,
2004, p. 22.
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O texto entdo encaminhado ao Senado Federal seguiu uma
filosofia de carater legislativo diversa daquela adotada pela vigente
legislagdo de transito, ao integrar no corpo normativo disposi¢oes e
preceitos comumente veiculados em diploma infralegal, ou seja, em

Regulamento.'"

Em 23/09/97, foi publicada a Lei n° 9.503/97, que, afinal, instituiu o
atual Codigo de Transito Brasileiro, tendo entrado em vigor somente em
22/01/98. De 14 pra ca, ja tivemos varias alteracoes legislativas, por meio das
seguintes Leis federais: 9.602/98, 9.792/99, 10.350/01, 10.517/02, 10.830/03,
11.275/06, 11.334/06, 11.705/08 e 11.910/09.

O artigo 1° do atual Cédigo de Transito Brasileiro trata, justamente, da
sua aplicabilidade, limitando a area de incidéncia da lei: “O transito de qualquer
natureza nas vias terrestres do territorio nacional, abertas a circulag¢do, rege-se
por este Codigo”. Assim, podemos dizer que o Codigo de Transito Brasileiro
rege a utilizagdo, de qualquer forma, das VIAS PUBLICAS.

Ao mencionar "o transito de qualquer natureza", pretendeu o legislador
estabelecer que, independente da maneira de utilizagao da via, seja por veiculos,
por pedestres ou mesmo por animais (devidamente conduzidos, ¢ claro), ¢
obrigatorio o atendimento as regras devidamente impostas; além disso, ndo s6 o
usudrio da via foi colocado de maneira genérica, mas também a forma de
utilizacdo, seja para movimentagdo ou imobilizacdo (termos integrantes do
conceito de transito, como verificamos).

A limitacdo das vias terrestres demonstra que o CTB constitui lei
especial para regular apenas este tipo de via, sendo certo que o transporte (e dai
nao dizermos transito) aéreo ou aquatico (maritimo, fluvial ou lacustre) regula-

se por legislagdo propria.

4 PINHEIRO, Geraldo de Faria Lemos e RIBEIRO, Dorival. Codigo de Transito Brasileiro
Interpretado. Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003, p. 15.
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Embora nao tenha sido utilizada a expressao "vias publicas" na redagao
do artigo 1°, preferindo o legislador o termo '"vias terrestres abertas a
circulagao", ¢ licito entender que eles se equivalem, de forma que somente se
aplicam as regras de transito, instituidas pela lei, as "superficies por onde
transitam veiculos, pessoas e animais, compreendendo a pista, a cal¢ada, o
acostamento, ilha e canteiro central” (conceito de via, segundo o Anexo I),
quando elas estiverem inseridas no contexto de bem publico de uso comum do
povo, nos termos do artigo 99, inciso I, da Lei n° 10.406/02 (Codigo Civil).

Bem por essa razdo, foi necessaria a inclusdo, no paragrafo Unico do
artigo 2°, das vias internas pertencentes a condominios, numa clara exce¢ao a
regra, a fim de que a lei pudesse ser aplicada a vias consideradas particulares. O
termo "via(s) publica(s)" ¢ encontrado em outros artigos do Codigo (27; 81; 110;
144; 147, V; 170; 175; 179; 270, § 5° 306; 308 e 309), o que vem reforcar o
aspecto apresentado, quanto a area de incidéncia da lei.

Desta forma, o Cédigo de Transito NAO SE APLICA a vias particulares
ou areas internas, como propriedades privadas, estacionamentos de
supermercados, shoppings e congéneres, muito embora as regras nele
estabelecidas possam ser usadas, nestes locais, como referéncia, por exemplo, na
implantagdo da sinalizacdo de transito ou na orientagdo de trafego, conforme as
normas gerais de circulagdo e conduta.

Cabe lembrar, ainda, que a legislagdo de transito ndo se encerra no CTB,
mas compreende as leis em sentido amplo, representadas pelos atos normativos
emanados pelos 6rgdos de transito, em especial as Resolucdes do Conselho
Nacional de Transito — CONTRAN, que complementam o Codigo de Transito,

por expressa permissividade legal.

62



3. COMPETENCIA PARA LEGISLAR SOBRE TRANSITO

Vimos que, no Brasil, desde 1941, vigora legislacao de transito federal
sobre o transito, diante do que veremos de quem ¢ a competéncia constitucional
para versar sobre a matéria.

Pelas questdes historicas antes expostas, entende-se o motivo pelo qual
as duas primeiras Constituicdes brasileiras nada trataram do assunto. Desta
forma, somente na Constituicdo de 1934, ¢ que encontramos, em seu artigo 5°,

inciso IX, a primeira referéncia:

Art. 5°- Compete privativamente a Unido:
IX - estabelecer o plano nacional de viagdo férrea e o de estradas

de rodagem, e regulamentar o trdfego rodoviario interestadual;

Semelhante previsao foi incluida na Constituicao de 1937, em seu artigo

16, inciso XI:

Art. 16 - Compete privativamente a Unido o poder de legislar
sobre as seguintes matérias.

XI - as comunicagoes e os transportes por via férrea, via d'agua,
via aérea ou estradas de rodagem, desde que tenham carater internacional

ou interestadual;

Em ambas as Cartas, constatamos que a competéncia privativa da Unido
somente se justificava quando as vias ligassem, ao menos, mais de um Estado,
ou seja, ndo havia qualquer limitagdo constitucional para a edi¢dao de leis locais
para regular o fendmeno “transito”, como ocorreu com a Postura municipal n°

858, de 15/04/1902, do Rio de Janeiro, regulando a velocidade do automodvel na
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zona urbana, e com a Lei municipal n° 2.264, de 13/02/1920, de Sao Paulo, que
dispds sobre a inspegdo e fiscalizagio do transito de veiculos no municipio. '+’
Em ambito estadual, mereceu destaque o “Regulamento Geral de
Transito para o Estado de Sao Paulo”, aprovado pelo Decreto n° 9.149, de 06 de
maio de 1938, que chegou a conviver paralelamente com o primeiro € com 0
segundo Codigo Nacional de Transito, que, alids, de forma expressa, previam tal

possibilidade:

Decreto-Lei n° 2.994, de 28 de Janeiro de 1941 (1° CNT):

Art. 1° A circulagdo de veiculos automotores de qualquer natureza,
nas vias terrestres, abertas a circulagdo publica, em qualquer ponto do
territorio nacional, regular-se-a por este Codigo.

Paragrafo unico. Os Estados poderdo baixar regulamentos, assim
como instrugoes especiais e complementares, que ndo colidam com os

dispositivos deste Codigo.

Decreto-Lei n° 3.651, de 11 de Setembro de 1941 (2° CNT):
Art. 1° O transito de veiculos automotores de qualquer natureza,
nas vias terrestres abertas a circulagdo publica, em todo o territorio
nacional, regular-se-a por este Codigo.
As leis estaduais, relativas ao transito e aos condutores dos demais
veiculos, aos pedestres, aos animais e a sinalizacdo local, devem adaptar-se
as disposigoes deste Codigo, no que for aplicavel. Os Estados baixardo,

para esse fim, regulamentos e instrugoes complementares.

Nas Constitui¢des posteriores, verificamos que o legislador constituinte
retirou a expressao “privativa” da competéncia da Unido, mantendo, em 1946, a
limitacdo da incidéncia legal sobre o trafego interestadual e ampliando, em

1967, para a utilizagdo das vias terrestres.

S HONORATO, Céssio Mattos. Sangoes do Codigo de Transito Brasileiro. Sdo Paulo: Millennium,
2004, p. 23.
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€699,

Na Constituicao de 1946, destacamos o artigo 5°, inciso XV, alinea “j”:

Art 5° - Compete a Unido:
XV - legislar sobre:
Jj) trafego interestadual;

Na Constituicao de 1967 e sua Emenda constitucional n° 1, de 1969:

Art 8° - Compete a Unido:
XVII - legislar sobre:

n) trafego e transito nas vias terrestres,

Nesta época, o Codigo Nacional de Transito em vigor, de 1966 (Lei n°
5.108/66) ainda mantinha previsdo permissiva para os Estados, como se vé em

seu artigo 2°, que nao foi recepcionado pela CF/88:

Lei n®5.108, de 21 de Setembro de 1966

Art. 1° O transito de qualquer natureza nas vias terrestres do
territorio nacional, abertas a circulagdo publica, reger-se-a por éste
Codigo.

Art. 2° Os Estados poderdo adotar normas pertinentes a

peculiaridades locais, complementares ou supletivas da lei federal.

Com a atual Constituicao, promulgada em 1988, tivemos o retorno da
previsdo de competéncia legislativa privativa da Unido sobre o tema, com a
possibilidade, entretanto, de delegacdo aos Estados, mediante edicao de lei

complementar:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

XI - transito e transporte;
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Paragrafo unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a

legislar sobre questoes especificas das matérias relacionadas neste artigo.

A jurisprudéncia ¢ unanime em afirmar a competéncia legislativa
privativa da Unido sobre transito, ex vi o artigo 22, inciso XI, da atual
Constituicdo Federal, reconhecendo como inconstitucionais as leis estaduais e
municipais que tratem da utilizagdo da via publica. Em consulta as decisoes do
Supremo Tribunal Federal, verificamos diversos julgamentos de ac¢des diretas de
inconstitucionalidade (ADI), contrarios a leis estaduais (¢ mesmo artigos de
ConstituigOoes estaduais) que versavam sobre temas como parcelamento de
multas de transito, transporte remunerado de passageiros em motocicletas, baixa
de registro de veiculos, apreensdo de veiculos conduzidos por pessoas sob
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influéncia de alcool, fiscalizag¢do eletronica, entre outras.

14 Exemplos:

ADI 3444 / RS - RIO GRANDE DO SUL (EMENTA: Acao direta de inconstitucionalidade. Lei
12.064, de 29.03.04, do Estado do Rio Grande do Sul. Transito. Invasdo da competéncia legislativa da
Unido prevista no art. 22, XI, da Constitui¢ao Federal);

ADI 2432 / RN - RIO GRANDE DO NORTE (EMENTA: Agéo direta de inconstitucionalidade. Lei n.
7.723/99 do Estado do Rio Grande do Norte. Parcelamento de multas de transito.
Inconstitucionalidade formal. 1. Esta Corte, em pronunciamentos reiterados, assentou ter, a
Constitui¢do do Brasil, conferido exclusivamente & Unido a competéncia para legislar sobre transito,
sendo certo que os Estados-membros ndo podem, até o advento da lei complementar prevista no
paragrafo unico do artigo 22 da CB/88, legislar a propdsito das matérias relacionadas no preceito. 2.
Pedido de declaragdo de inconstitucionalidade julgado procedente).

ADI 3679 / DF - DISTRITO FEDERAL (EMENTA: A¢édo direta de inconstitucionalidade. L. Distrital
3.787, de 02 de fevereiro de 2006, que cria, no ambito do Distrito Federal, o sistema de MOTO-
SERVICE - transporte remunerado de passageiros com uso de motocicletas: Inconstitucionalidade
declarada por usurpagdo da competéncia privativa da Unido para legislar sobre transito e transporte
(CF, art. 22, XI).

ADI 3254 / ES - ESPIRITO SANTO (EMENTAS: Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei 7.755, de
14.05.04, do Estado do Espirito Santo. Transito. Invasdo da competéncia legislativa da Unido prevista
no art. 22, XI, da Constituigdo Federal.)
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4. REPARTICAO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS PARA
GESTAO DO TRANSITO NO BRASIL

4.1. Introducio

Historicamente, como vimos, as preocupagoes com a utilizagdo das vias
publicas constituem fato recente, com o inicio da legislagdo especifica sobre
transito ha pouco mais de um século. Foi somente com a invencao do
automovel, no final do século XIX, que o Poder publico passou a atuar mais
efetivamente na solucdo de conflitos gerados pela convivéncia entre pessoas e
veiculos. Vejamos, portanto, os limites de competéncia entre os entes
federativos, para a gestdao do transito no Brasil.

A legislagdo constitucional ¢ deveras superficial na determinacdo das
competéncias administrativas, limitando-se o legislador constituinte a
prescrever a competéncia legislativa sobre transito e deixando tal incumbéncia a
cargo do legislador infraconstitucional.

Desta forma, analisaremos os dispositivos constitucionais que versem,
especificamente, sobre competéncias administrativas relacionadas a utilizacao
da via publica, para, ao final, avaliar a repartigdo proposta pela legislagdo

ordindria em vigor.

4.2. Constituicoes brasileiras anteriores a 1988

As duas primeiras Constituicdes brasileiras (1824 e 1891) nao
abordaram o tema “transito”, nem quanto a competéncia legislativa, nem

administrativa, ja que, como mencionado, a utilizagdo da via publica nao
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apresentava motivacao suficiente para que o legislador constituinte dedicasse
especial atencao.

Nas Constitui¢des posteriores, nao houve um detalhamento em torno da
questdo, tratando a Carta magna tao somente de fixar, para a abertura de vias de
comunicacao, a necessidade de audiéncia do Conselho Superior de Seguranca
Nacional, exigéncia que surgiu na Constitui¢do de 1934, sendo repetida nas
demais.

Na Constituicdo de 1946, encontramos a prescricao da competéncia
administrativa da Unido, para estabelecer o plano nacional de viacao, a partir do
que se comeg¢am a delinear os contornos rodovidrios de nosso pais. Além disso,
passa a ser também competéncia do Conselho de Segurangca Nacional, nas

zonas indispensaveis a defesa do pais, o assentimento para a construgdo de

pontes e estradas internacionais.

Em 1967, a Constituicdo passou a prever, como competéncia
administrativa da Unido, a exploracdo (direta ou mediante autoriza¢do ou
concessdo) das vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras nacionais
ou que transponham os limites de um Estado, ou Territorio, prescri¢do que se
manteve na Emenda Constitucional de 1969.

Abaixo, transcrevemos os dispositivos constitucionais em comento:

Constituiciao de 1934

Art 166. Dentro de uma faixa de cem quilometros ao longo das
fronteiras, nenhuma concessdo de terras ou de vias de comunicagdo e a
abertura destas se efetuardo sem audiéncia do Conselho Superior da
Seguranca Nacional, estabelecendo este o predominio de capitais e
trabalhadores nacionais e determinando as ligagoes interiores necessarias

a defesa das zonas servidas pelas estradas de penetragao.
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Constituiciao de 1937

Art 165. Dentro de uma faixa de cento e cingiienta quilometros ao
longo das fronteiras, nenhuma concessdo de terras ou de vias de
comunicagdo podera efetivar-se sem audiéncia do Conselho Superior de
Seguranga Nacional, e a lei providenciara para que nas industrias situadas
no interior da referida faixa predominem os capitais e trabalhadores de

origem nacional.

Constituicao de 1946
Art 5°. Compete a Unido:

X - estabelecer o plano nacional de viagdo,

Art 180. Nas zonas indispensaveis a defesa do Pais, ndo se
permitird, sem prévio assentimento do Conselho de Seguranga Nacional:

I - qualquer ato referente a concessdo de terras, a abertura de vias
de comunicacado e a instalacdo de meios de transmissdo;

1l - a construgdo de pontes e estradas internacionais;

Constituicao de 1967
Art 8°. Compete a Unido:
X - estabelecer o plano nacional de viagdo,

XV - explomr, diretamente ou mediante autorizagdo ou concessao:

d) as vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras
nacionais ou que transponham os limites de um Estado, ou Territorio;

Art 91. Compete ao Conselho de Seguranga Nacional:

Il - nas areas indispensdveis a segurangca nacional, dar
assentimento prévio para:

a) concessdo de terras, abertura de vias de transporte e instalagcdo
de meios de comunicacado,

b) constru¢do de pontes e estradas internacionais e campos de

pouso;
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Constituicao de 1969
Art. 8°. Compete a Unido:

XI - estabelecer o plano nacional de viagdo;

XV - explorar, diretamente ou mediante autorizag¢do ou concessdo:

d) as vias de transporte entre portos maritimos e fronteiras
nacionais ou que transponham os limites de Estado ou Territorios;

Art. 89. Ao Conselho de Seguranca Nacional compete:

1V - dar, em relagdo as areas indispensaveis a seguran¢a nacional,
assentimento prévio para:

a) concessdo de terras, abertura de vias de transporte e instalagdo
de meios de comunicacdo,

b) constru¢do de pontes, estradas internacionais e campos de

pouso;

Como se v€, em todas as Constituicdes que vigoraram em nosso pais, o
tratamento sobre a utilizacdo da via publica circunscreveu-se apenas a abertura
das vias e construcdo de pontes e estradas, prevalecendo, para fins de gestao do
transito em nosso pais, as determinagdes constantes de legislacdo ordindria,
sistematizada somente em 1941, com o primeiro Codigo Nacional de Transito,
quando foi criado o Conselho Nacional de Transito e, conseqiientemente, toda a

estrutura necessdria a gestao do transito brasileiro.

4.3. Constituicao federal de 1988

A Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de 1988, apresenta os
seguintes dispositivos, relacionados a competéncia administrativa de transito:
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Art. 21. Compete a Unido:

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou

permissdo:

e) os servicos de transporte rodovidario interestadual e
internacional de passageiros,

XXI - estabelecer principios e diretrizes para o sistema nacional de
viacdo;

Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios:

XII - estabelecer e implantar politica de educag¢do para a

seguranga do transito.

Verifica-se, de inovag¢do, a competéncia comum estatuida, voltada a
politica de educacdo para a seguranca do transito; mas ndo se vislumbra, a
exemplo das cartas que a antecederam, qualquer outra delimitagdo mais exata,
para a atuagdo dos entes federativos.

Interessante destacar que, muito embora o Municipio tenha alcangado
maior importancia na organizagao da sociedade como um todo, tendo sido lhe
atribuida a competéncia para legislar sobre assuntos de interesse local
(expressdo que substituiu o “peculiar interesse”, da Constituicdo anterior), ndo
houve, por parte do legislador constituinte, a delegagdo de atribuicdes na gestao
do transito, o que sO veio a ocorrer com a alteragcdo da legislacdo ordinaria, em
1997, quando o Cédigo Nacional de Transito de 1966 foi revogado pelo Codigo
de Transito Brasileiro (Lei n® 9.503/97).

71



4.4. Codigo de Transito Brasileiro (Lei n° 9.503/97):

Como vimos, as Constitui¢des brasileiras ndo estabeleceram qualquer
reparticdo de competéncias administrativas para a gestdo do transito, deixando

tal missdo ao legislador federal ordinério, que o fez por meio da Lei n°® 9.503, de

23 de setembro de 1997, a qual instituiu o Cdédigo de Transito Brasileiro
atualmente em vigor.

Indubitavelmente, uma das principais mudancas ocorridas, com o atual
Codigo de Transito, foi a chamada “municipaliza¢do do transito”, tendo em vista
a transferéncia de algumas atribuicdes, antes exclusivas dos Estados, para as
comunas locais, como o planejamento de transito, a implantacao de sinalizacao
viaria e a fiscalizagdo das condutas dos usuarios das vias.

Algumas das estruturas ja existentes, desde a vigéncia do Codigo
anterior, foram mantidas, com significativas mudancas de competéncias,
mantendo-se, todavia, o CONTRAN na coordenacdo maxima do Sistema
Nacional de Transito, denominacao dada ao “conjunto de orgaos e entidades da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios que tem por
finalidade o exercicio das atividades de planejamento, administracdo,
normatiza¢do, pesquisa, registro e licenciamento de veiculos, formacgao,
habilitacdo e reciclagem de condutores, educag¢do, engenharia, operacdo do
sistema vidrio, policiamento, fiscalizagdo, julgamento de infragoes e de recursos
e aplica¢do de penalidades” (artigo 5° do CTB).

Todo esse Sistema encontra-se, atualmente, sob responsabilidade do
Ministério das Cidades, conforme o Decreto federal 4.711/03, ao qual se
encontra vinculado o CONTRAN e subordinado o DENATRAN, nos termos do
artigo 9° do CTB (“o Presidente da Republica designara o ministério ou orgao
da Presidéncia responsavel pela coordena¢do maxima do Sistema Nacional de
Transito, ao qual estara vinculado o CONTRAN e subordinado o orgdo maximo

executivo de transito da Unidao™).
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O artigo 7° do Codigo apresenta a composicao do Sistema Nacional de

Transito, da seguinte forma:

Art. 7°. Compoem o Sistema Nacional de Transito os seguintes
orgaos e entidades:

I - o Conselho Nacional de Transito - CONTRAN, coordenador
do Sistema e orgdo mdximo normativo e consultivo;

I - os Conselhos Estaduais de Transito - CETRAN e o Conselho
de Trdnsito do Distrito Federal - CONTRANDIFE, orgdos normativos,
consultivos e coordenadores;

111 - os orgdos e entidades executivos de transito da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

1V - os orgdos e entidades executivos rodoviarios da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;

V - a Policia Rodoviaria Federal;

VI - as Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal; e

VII - as Juntas Administrativas de Recursos de Infragoes - JARI.

Verifica-se, pois, que se adotou um modelo de gestdo sistémica do
transito brasileiro, a exemplo do que ocorre com o meio ambiente, em que
coexistem oOrgdos dos diferentes entes estatais, sob responsabilidade do
CONAMA - Conselho Nacional do Meio Ambiente. A idéia, portanto, ¢
propiciar uma atuacdo eficiente em todos os niveis de atuacdo estatal, mantendo-
se, no entanto, a autonomia de cada ente politico, na organizagdo de seus 6rgaos
e entidades de transito.

Analisando-se as competéncias de cada um dos 6rgaos e entidades acima
apontados, conforme previsdo dos artigos 12 a 24, podemos conceber,
didaticamente, a existéncia de quatro tipos de o6rgdos de transito: normativos,
executivos, policiais e julgadores.

E de se ressaltar que a Unido estdo resguardadas funcdes mais voltadas a

coordenacdo e regulagdo do Sistema, enquanto aos Estados, Distrito Federal e
73



Municipios, a lei reservou competéncias de maior execugdo, cOmo veremos a
seguir (excecdo feita a atuagdo nas rodovias federais, a cargo de 6érgao do Poder
Executivo federal).

Além disso, frise-se que o artigo 8° do CTB, resguardando a autonomia
de cada ente federativo, estabeleceu que “Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo os respectivos orgaos e entidades executivos de transito
e executivos rodoviarios, estabelecendo os limites circunscricionais de suas

atuacoes.”

4.4.1. Competéncias administrativas da Unifo

Encontramos, no Sistema Nacional de Transito, os seguintes 6rgaos da
Unido: o Conselho Nacional de Transito — CONTRAN, o Departamento
Nacional de Transito — DENATRAN, o Departamento Nacional de Infra-
estrutura de Transporte — DNIT, a Policia Rodoviaria Federal e as Juntas

Administrativas de Recursos de Infragdes ligadas aos 6rgaos federais.

Conselho Nacional de Transito - CONTRAN

O CONTRAN, composto atualmente por representantes de 8 (oito)
Ministérios (Ciéncia e Tecnologia; Educacdo; Defesa; Meio ambiente;
Transportes; Cidades; Saude; e Justica), ¢ presidido pelo dirigente do 6rgao
maximo executivo de transito da Unido (DENATRAN). Como coordenador do
Sistema e oOrgdo maximo, normativo € consultivo, possui, como principais
atribuigdes, “estabelecer as normas regulamentares referidas no Codigo e as
diretrizes da Politica Nacional de Transito”, “coordenar os orgdos do Sistema
Nacional de Transito, objetivando a integra¢do de suas atividades” e
“responder as consultas que lhe forem formuladas, relativas a aplica¢do da

legislacdo de transito” (incisos I, II e IX do artigo 12 do CTB).
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Para auxiliar em suas missoes, o CONTRAN tem a ele vinculado
determinados 6rgdos técnicos, formados por especialistas, do setor publico e da
sociedade, que compdem as chamadas Camaras Tematicas, nos termos do artigo
13 do CTB. Além dessas Camaras, desde 2003, funciona, também junto ao
CONTRAN, o Forum Consultivo do Sistema Nacional de Transito, criado pela
Resolucdo do CONTRAN n° 142/03 e composto por 54 representantes (e seus
respectivos suplentes) dos diversos orgaos e entidades, de todo o pais.

A atividade normativa desenvolvida pelo CONTRAN, nos termos do
inciso I do artigo 12 do CTB, deve ser analisada com cuidado, posto a
necessidade de garantia dos direitos dos administrados, a proibir delegagdo
legislativa pelo Poder competente para inovar na ordem juridica, o que, de
pronto, contraria a independéncia preconizada pela Constituicdo Federal, em
vista da triparticdo de Poderes. '*’

O principal ponto de questionamento deve-se ao fato de que, mantendo-
se 0 que ja ocorria sob a égide do Codigo de Transito anterior, o Conselho
Nacional de Transito tem expedido iniimeras Resolucdes, ora em complemento
a (duvidosa) delegacao legislativa, ora criando até mesmo obrigacdes aos
administrados sem qualquer outorga da lei. '**

Neste aspecto, importante frisar que somente as leis, em sentido

149

estrito ~, podem criar obrigacdes a sociedade, na conformidade do artigo 5°,

inciso I1, da CF/88: '*°

70O artigo 2° da Constituigdo Federal estabelece que: “Sdo Poderes da Unido, independentes e
harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.”

4% Até o final do ano de 2008, ja haviam sido expedidas 304 (trezentas e quatro) Resolugdes do
Conselho Nacional de Transito, em complemento ao Codigo de Transito Brasileiro.

149 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragdo de: I — emendas & Constituigdo; IT — leis
complementares; III — leis ordinarias; IV — leis delegadas; V — medidas provisorias; VI — decretos
legislativos; VII — resolugdes.

1 A . . . .. . . .
>0 Prof. Celso Anténio Bandeira de Mello, ao versar sobre este dispositivo constitucional explica
que “Nota-se que o preceptivo ndo diz ‘decreto’, ‘regulamento’, ‘portaria’, ‘resolug¢do’ ou quejandos.

75



Art. 5° I1. Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer

alguma coisa sendo em virtude de lei.

E de se ressaltar que a Constituicio de 1988 chegou a prever,
expressamente, no artigo 25 do Ato das disposic¢Oes transitorias, a revogagdo de
todos os dispositivos legais que atribuam ou deleguem a orgdo do Poder
Executivo competéncia assinalada pela Constituicdo ao Congresso Nacional,
especialmente no que tange a ... agdo normativa. Nao obstante, o legislador de
Transito de 1997 preferiu, em determinadas situagdes, deixar a cargo do 6rgao
técnico a regulamentacdo da matéria, prevendo, taxativamente, a necessidade de
complementacao do texto legal pelo CONTRAN, como, a exemplo de tantos

outros, nos artigos a seguir transcritos:

Art. 105. Sao equipamentos obrigatorios dos veiculos, entre outros
a serem estabelecidos pelo CONTRAN....

Art. 111. E vedado, nas dreas envidracadas do veiculo:

Il - aposicdo de inscrigoes, peliculas refletivas ou ndo, painéis
decorativos ou pinturas, quando comprometer a seguran¢a do veiculo, na
forma de regulamenta¢do do CONTRAN.

Art. 115. O veiculo serd identificado externamente por meio de
placas dianteira e traseira, sendo esta lacrada em sua estrutura, obedecidas
as especificagoes e modelos estabelecidos pelo CONTRAN.

Art. 141. O processo de habilitagcdo, as normas relativas a
aprendizagem para conduzir veiculos automotores e elétricos e a

autorizagdo para conduzir ciclomotores serdo regulamentados pelo

CONTRAN.

Exige lei para que o Poder Piiblico possa impor obrigagées aos administrados. E que a Constituicdo
brasileira, seguindo tradigdo ja antiga, firmada por suas antecedentes republicanas, ndo quis tolerar
que o Executivo, valendo-se de regulamento, pudesse, por si mesmo, interferir com a liberdade ou a
propriedade das pessoas.” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21*
edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 326-327)
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As Resolugdes elaboradas pelo CONTRAN, em decorréncia deste tipo
de delegagdo, padecem, portanto, de aparente vicio da inconstitucionalidade,
como conclui Bandeira de Mello, ao tratar dos limites ao regulamento no Direito
brasileiro: “Por isto, a lei que limitar-se a (pretender) transferir ao Executivo o
poder de ditar, por si, as condi¢oes ou meios que permitem restringir um direito
configura delegacdo disfarcada, inconstitucional. Deveras: as fungoes
correspondentes a cada um dos Poderes (Legislativo, Executivo e Judiciario)
sdo, como regra, indelegaveis”. Tal indelegabilidade de atribui¢des decorre da
necessidade de obediéncia ao principio constitucional de separacdo dos Poderes
pelo legislador ordinario, que nao pode, simplesmente, escolher maior ou menor
grau de devogdo as atribui¢des que lhe foram determinadas pela Carta magna.

A proibicao de delegacao legislativa ao Poder Executivo também resta
inequivoca ao se analisar o artigo 68 da Constituicio Federal, que exige
expressa solicitacdo do Presidente da Republica ao Congresso Nacional, para
que possa elaborar as chamadas leis delegadas, do que se depreende, com maior
razao, a impossibilidade de transposi¢ao das atribui¢des concernentes ao Poder
Legislativo a 6rgdo administrativo, como no caso do CONTRAN. Neste sentido,

¢ a ligdo de Bandeira de Mello:

“A regra geral contida no art. 68 da Carta Magna, da qual é
procedente inferir vedagdo a delegagdo ostensiva ou disfarc¢ada de poderes
legislativos ao Executivo, incide e com maior evidéncia quando a delegagdo
se faz em prol de entidades ou orgdos administrativos sediados em posi¢cdo
juridica inferior a do Presidente e que se vdo manifestar, portanto,
mediante atos de qualificagdo menor. Se o regulamento ndo pode criar
direitos ou restri¢oes a liberdade, propriedade e atividades dos individuos
que ja ndo estejam estabelecidos e restringidos na lei, menos ainda poderdo

A . ~ . ~ » 151
fazé-lo instrugoes, portarias ou resolugoes.

B MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edicdo. Sdo Paulo:

Malheiros, 2006, p. 352.
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Ao tratar do conceito de infracdo de transito em sua obra, o
Desembargador Arnaldo Rizzardo, igualmente contesta a forma como o
CONTRAN tem exercido sua competéncia ‘“normativa”, apresentando os

seguintes comentarios:

“.. Ha varios dispositivos do CTB que referem explicitamente a
regulamentag¢do de determinados assuntos pelo CONTRAN. Assim, para
citar apenas um exemplo, o art. 153, que preconiza a possibilidade de
puni¢do aos instrutores e examinadores de candidatos a habilitagdo,
conforme regulamentacdo a ser estabelecida pelo CONTRAN. Por
conseguinte, vird norma administrativa estabelecendo deveres e
codificando condutas sujeitas a penalidades. No entanto, unicamente as
entidades sujeitas ao controle do CONTRAN sdo atingidas pelas normas.
Nao se admite que novas tipicidades de infragoes sejam criadas, ou que se
possa exigir dos condutores outras condutas além daquelas que constam do
CTB. Mesmo que se queira emprestar for¢a de lei as resolugoes, ndo se
pode negar que tais atos normativos ndo se revelam lei em sentido estrito.
Nao possuem o conddo de inovar a ordem juridica, ou de ampliar o direito
positivo vigente. A fung¢do normativa atribuida ao CONTRAN (art. 12, 1, do
CTB) refere-se aos procedimentos ou as obrigagoes e fungoes de outros
orgdos de transito. As penalidades eventualmente instituidas, para o caso
de descumprimento de deveres introduzidos, restringem-se unicamente aos
orgdos e entidades inferiores que integram o SNT. Atribuir fungoes
marcadamente legislativas ao CONTRAN, e assim a qualquer orgdo
federal, é romper com o equilibrio dos Poderes do Estado, deixando a

. N A r ~ . I, . . » 152
sociedade a mercé de um orgdo ilegitimo para aquela finalidade.

132 RIZZARDO, Arnaldo. Comentdrios ao Cédigo de Trdnsito Brasileiro. 7* edigdo. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 369-370.
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Departamento Nacional de Transito —- DENATRAN
O DENATRAN, 6rgao méaximo executivo de transito da Unido, tem suas
competéncias determinadas pelo artigo 19 do CTB, das quais destacamos os

incisos II, V, VII, VIII, IX:

1l - proceder a supervisdo, a coordenagdo, a correi¢do dos orgaos
delegados, ao controle e a fiscalizagdo da execugdo da Politica Nacional de
Transito e do Programa Nacional de Transito;

V' - supervisionar a implantagdo de projetos e programas
relacionados com a engenharia, educacdo, administragdo, policiamento e
fiscalizagdo do trdnsito e outros, visando a uniformidade de procedimento;

VII - expedir a Permissdo para Dirigir, a Carteira Nacional de
Habilitagao, os Certificados de Registro e o de Licenciamento Anual
mediante delega¢do aos orgdos executivos dos Estados e do Distrito
Federal;

VIII - organizar e manter o Registro Nacional de Carteiras de
Habilitagdo - RENACH;

IX - organizar e manter o Registro Nacional de Veiculos

Automotores - RENAVAM;

Muito embora se trate de 6rgdo executivo, constatamos que as funcoes
legalmente destinadas ao DENATRAN referem-se a coordenagdo e supervisao

dos trabalhos desenvolvidos pelos 6rgaos estaduais € municipais.

Departamento Nacional de Infra-estrutura de Transporte — DNIT

O DNIT, criado pela Lei n® 10.233/01, substituiu o antigo DNER —
Departamento Nacional de Estradas de Rodagem, passando a ser, desde entdo, o
orgao executivo rodoviario da Unido. Com sede e foro no Distrito Federal, o
DNIT ¢ pessoa juridica de direito publico, submetido ao regime de autarquia,
vinculado ao Ministério dos Transportes, com o objetivo de implementar, em

sua esfera de atuagdo, a politica formulada para a administracdo da infra-
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estrutura do Sistema Federal de Via¢do, compreendendo sua operacao,
manuteng¢do, restauracdo ou reposicao, adequacdo de capacidade, e ampliagao
mediante construcdo de novas vias e terminais. Sua esfera de atuacao
corresponde a infra-estrutura do Sistema Federal de Viacao, sob a cincunscrigdo
do Ministério dos Transportes, constituida de vias navegdveis; ferrovias e
rodovias federais; instalagdes e vias de transbordo ¢ de interface intermodal; e
instalagdes portudrias (v. artigos 79, 80 e 81 da Lei n® 10.233/01).

Em consonancia com o trabalho desenvolvido pelo DNIT, destaca-se a
competéncia da ANTT — Agéncia Nacional de Transportes Terrestres, também
criada pela Lei n® 10.233/01, que estabelece, em seu artigo 24, inciso XVII:
“Cabe a ANTT, em sua esfera de atuagdo, como atribui¢oes gerais: ... exercer,
diretamente, ou mediante convénio, as competéncias expressas no inciso VIII do
art. 21 da Lei n° 9.503/97 — Codigo de Transito Brasileiro, nas rodovias
federais por ela administradas.” >

O CTB estabelece, em seu artigo 21, as mesmas competéncias para os
orgdos executivos rodovidrios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, diferenciando-se apenas conforme a circunscricdo de cada um
deles. Em suma, verificamos que as competéncias administrativas destes 6rgaos
estdo ligadas ao planejamento do transito, implantacdo da sinaliza¢do viaria e
fiscalizagdo da utilizagdo da via sob sua responsabilidade. Equiparam-se, a bem
da verdade, as competéncias determinadas aos Orgdos executivos de transito
municipais (que veremos adiante), com a ressalva de que ndo ha divisdo de
competéncia para a fiscalizacdo de infragdes de transito, ou seja, cada 6rgao

rodoviario aplica a penalidade de multa a TODAS as infracdes ocorridas em sua

153 Art. 21 — CTB. “Compete aos orgdos e entidades executivos rodoviarios da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, no dmbito de sua circunscrigdo: VIII - fiscalizar, autuar, aplicar as
penalidades e medidas administrativas cabiveis, relativas a infracoes por excesso de peso, dimensoes
e lotagdo dos veiculos, bem como notificar e arrecadar as multas que aplicar”
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area de atuacdo, sem a divisdo de competéncias que vigora nas vias urbanas

(como sera destacado).

Policia Rodoviaria Federal

O Departamento de Policia Rodoviaria Federal, vinculado ao Ministério
da Justica, constitui o 6rgdo fiscalizador da Unido, com atuagdo especifica nas
rodovias federais. Suas competéncias estdo definidas no artigo 144 da
Constituicdo Federal, no artigo 20 do CTB, no Decreto n° 1.655/95 e em seu
Regimento interno, aprovado pela Portaria Ministerial n® 122/97.

Sua atribuicao principal ¢ a de realizar o patrulhamento ostensivo nas
rodovias e estradas federais, executando operagdes relacionadas com a
seguranca publica, com o objetivo de preservar a ordem, a incolumidade das

pessoas, do patrimonio da Unido e o de terceiros.

Juntas Administrativas de Recursos de Infracoes — JARI

Também no ambito federal, deparamo-nos com Juntas Administrativas
de Recursos de Infragdes, ja que dispoe o artigo 16 do CTB, que ‘junto a cada
orgdo ou entidade executivos de trdnsito ou rodoviario funcionardo Juntas
Administrativas de Recursos de Infracoes — JARI, Orgdos colegiados
responsaveis pelo julgamento dos recursos interpostos contra penalidades por
eles impostas”.

Assim, na esfera da Unido, encontraremos JARI no DNIT, na ANTT e
na PRF, tendo em vista que tais 6rgdos possuem, entre suas atribuicdes, a
competéncia para aplicagdo de penalidades e, portanto, deve existir a estrutura

necessaria ao julgamento dos eventuais recursos interpostos pelos infratores.
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Também como o6rgdo julgador, podemos apontar a atuacdo do
CONTRAN, nos recursos de segunda instancia, em determinadas situacdes, nos

termos do artigo 289 do CTB "**.

4.4.2. Competéncias administrativas dos Estados (e do DF)

No ambito estadual, temos os seguintes 6rgdos e entidades de transito:
Conselho Estadual de Transito — CETRAN (ou CONTRANDIFE, no caso do
DF), Departamento Estadual de Transito — DETRAN (desmembrado em
Circunscri¢oes Regionais de Transito — CIRETRAN), Departamento de Estradas
de Rodagem — DER (com variacdes de nomenclatura em alguns Estados, como
o DAER, no Rio Grande do Sul ou o DEINFRA, em Santa Catarina), Policia

Militar e Juntas Administrativas de Recursos de Infragdes.

Conselho Estadual de Transito - CETRAN

Suas atribui¢des estdo determinadas no artigo 14 do CTB, de forma bem
assemelhada a atuacdo do Conselho Nacional, apenas limitando-se a cada
unidade federativa. Seu papel € o de 6rgao coordenador, normativo e consultivo
e, entre outras responsabilidades, cabe-lhe o julgamento de recursos, em
segunda instancia, contra penalidades aplicadas pelos oOrgdos estaduais e

municipais.

% Art. 289. O recurso de que trata o artigo anterior serd apreciado no prazo de trinta dias: I —

tratando-se de penalidade imposta pelo orgdo ou entidade de transito da Unido: a) em caso de
suspensdo do direito de dirigir por mais de seis meses, cassa¢do do documento de habilitacdo ou
penalidade por infragoes gravissimas, pelo CONTRAN.
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Departamento Estadual de Transito —- DETRAN

A denominacao “DETRAN” ndo se encontra prevista taxativamente no
CTB, mas ¢ a nomenclatura usualmente utilizada nos Estados brasileiros. Suas
competéncias estdo determinadas no artigo 22 do CTB e se referem,
basicamente, ao controle, realizacao e fiscalizagdo do processo de habilitacao de
condutores e de registro e licenciamento de veiculos.

Em relacdo a fiscalizagdo de transito, seja por intermédio de agentes
proprios, seja mediante convénio com a Policia Militar, prescreve o Codigo de
Transito um limitador de competéncia, passando aos municipios a fiscalizagao
de determinadas infracdes de transito. Desse modo, € nos termos do inciso V do

artigo 22 '

, a competéncia residual do DETRAN, no que se refere a aplicagao
da penalidade de multa, estd relacionada as infragdes de transito ligadas
diretamente as condi¢des do veiculo e do condutor. Nas demais infragdes,
relativas a utilizacao da via piblica (em que a penalidade de multa somente pode
ser aplicada pelos 6rgdos municipais de transito), permanece com o DETRAN
apenas as penalidades acessorias, como apreensao do veiculo e suspensdo do
direito de dirigir (logicamente, nos casos previstos em lei).

A divisio do DETRAN em Circunscricdes Regionais de Transito
remonta ainda a época de vigéncia do Codigo de 1966, conforme Resolugao do

CONTRAN n° 379/67, ¢ tem como objetivo descentralizar a prestagao de

servicos, propiciando maior eficiéncia nas atividades que lhe competem.

Departamento de Estradas de Rodagem — DER
O DER (expressao igualmente ndo prevista de forma taxativa, mas

utilizada na maioria das Unidades federativas) representa o 6rgdo executivo

35 Art. 22. Compete aos 6rgdos ou entidades executivos de transito dos Estados e do Distrito
Federal, no ambito de sua circunscri¢do: V — executar a fiscalizagdo de transito, autuar e aplicar as
medidas administrativas cabiveis pelas infracdes previstas neste Codigo, excetuadas aquelas
relacionadas nos incisos VI e VIII do art. 24, no exercicio regular do poder de policia de transito.
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rodoviario do Estado, responsavel, nas rodovias e estradas estaduais, pelas
mesmas atribuigdes que sdao determinadas ao DNIT, na esfera da Unido,

conforme o artigo 21 do CTB.

Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal

As Policias Militares sdo previstas na atual Constituigdo Federal, no
Titulo V, que versa sobre a defesa do Estado e das institui¢des democraticas. Ao
lado dos outros orgdos policiais (Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal,
Policia Ferroviaria Federal e Policias Civis), o artigo 144 da CF/88 contempla as
Policias Militares como um dos 6rgaos responsaveis pela seguranca publica,
dever do Estado, exercida para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimoénio.

Neste diapasao, prescreve o § 5° de citado dispositivo constitucional que
“As policias militares cabem a policia ostensiva e a preservagcdo da ordem
publica...”, missdes das quais extraimos a competéncia constitucional para
execucdo do policiamento ostensivo de transito, conforme a legislacao
infraconstitucional referente a organizagdo das Policias Militares.

Assim ¢ que, mesmo antes da atual Constitui¢do, o Decreto-lei n® 667, de
02 de julho de 1969 (alterado posteriormente, mas ainda em vigor), ao
reorganizar as Policias Militares dos Estados, estabeleceu, em seu artigo 3°,

inciso I (com redagdo dada pelo Decreto-lei n° 2.010/83) o seguinte:

“Art. 3° - Instituidas para a manutenc¢do da ordem publica e
segurang¢a interna nos Estados, nos Territorios e no Distrito Federal,
compete as Policias Militares, no dmbito de suas respectivas jurisdigoes:

1 — executar com exclusividade, ressalvadas as missoes peculiares
das For¢as Armadas, o policiamento ostensivo, fardado, planejado pela
autoridade competente, a fim de assegurar o cumprimento da lei, a

’

manutengdo da ordem publica e o exercicio dos poderes constituidos.’
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A atividade de policiamento ostensivo veio conceituada no Regulamento
para as Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (R-200), aprovado
pelo Decreto n°® 88.777, de 30 de setembro de 1983 e que estabeleceu principios

e normas para aplicacdo do Decreto-lei n® 667/69, da seguinte forma:

“Policiamento ostensivo — Ac¢do Policial, exclusiva das Policias
Militares, em cujo emprego o homem ou a fragdo de tropa engajados sejam
identificados de relance, quer pela farda, quer pelo equipamento, ou
viatura, objetivando a manutengdo da ordem publica.

Sdo tipos desse policiamento, a cargo das Policias Militares
ressalvadas as missoes peculiares das For¢as Armadas, os seguintes:

- ostensivo geral, urbano e rural;

2

- de transito;

(item 27 do artigo 2°).

As disposi¢Oes acima transcritas, que continuam em vigéncia, ressalvada
apenas a substituicdo da expressdo “manuten¢do da ordem publica” por
“preservacdo da ordem publica”, de cardter mais abrangente, conforme o atual
texto constitucional, demonstram, inequivocadamente, que o Cédigo de Transito
de 1998 apenas manteve a sinonimia do termo, ao conceituar, em seu Anexo I,
policiamento ostensivo de transito como sendo a ‘fun¢do exercida pelas
Policias Militares com o objetivo de prevenir e reprimir atos relacionados com
a seguranc¢a publica e de garantir obediéncia as normas relativas a seguranga
de trdnsito, assegurando a livre circulagdo e evitando acidentes”.

Até 1998, portanto, o policiamento ostensivo de transito era executado
pelas Policias Militares por forca da sua missdo constitucional, devidamente
delineada na legislagdo propria de tais Corporacdes, inexistindo, a bem da
verdade, dispositivo no anterior Cddigo Nacional de Transito (Lei n° 5.108/66),
que as abrangesse, silenciando-se o artigo 3° quanto a sua participagdo no

Sistema Nacional de Transito. No tocante aos Departamentos Estaduais de
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transito, ¢ que o artigo 10 do CNT obrigava a existéncia do servico de
fiscalizagdo e policiamento (por este motivo, ¢ que, ainda hoje, na quase
totalidade dos Estados, a atividade da Policia Militar no transito circunscreve-se
a qualidade de agente do o6rgao executivo de transito estadual, dada a somatoria
da missdo legal de ambas as instituigoes).

Feita esta breve retrospectiva historica, situando-se legalmente a atuagao
das Policias Militares no contexto de transito, verificamos que o conceito
estabelecido pelo Anexo I do CTB, utilizando adequadamente as expressoes
“prevenir” e “reprimir’ (numa clara demonstracdo de conhecimento do
legislador quanto ao ciclo de policia aplicdvel as Policias Militares, que abrange
a prevencao e a repressao imediata) permitiu a compreensao da dimensao exata
desse tipo de policiamento, que ja fazia parte das atividades cotidianas
desenvolvidas por tais orgdos policiais, mas passou a ter uma ramificagdo,
legalmente conceituada, a fim de atender dois objetivos basicos: a seguranca
publica e a segurancga de transito.

Sem a pretensdo de buscar definicdes doutrinarias para os termos
mencionados, interessante notar a similitude das previsdes legais quanto a
seguranca publica (artigo 144 da Constitui¢ao Federal) e quanto a seguranga do
transito (§ 2° do artigo 1° do Codigo de Transito Brasileiro), ao estabelecerem
tais artigos que a seguranca ¢ dever do Estado e direito de todos, diferindo
apenas o texto constitucional, que destaca ndo apenas o direito, mas a
responsabilidade dos cidaddos, na garantia das condi¢des seguras almejadas pelo
legislador constituinte.

A atuagdo das Policias Militares, ao garantir a obediéncia as normas de
transito, bem como assegurar a livre circulagdo e evitar acidentes, conforme se
exige no conceito acima transcrito, evidencia que a fiscalizacdo policial de
transito, longe de ser mero instrumento de aplicacdo de penas aos infratores,

representa 0 mecanismo necessario para que o Estado cumpra seu dever de
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seguranca, impondo-se o interesse publico acima das questdes particulares e
possibilitando o convivio harmonico de todos os usuarios das vias publicas.

E certo, porém, que, muito embora a seguranga piblica permaneca sob
responsabilidade dos 6rgaos relacionados no artigo 144 da Constitui¢ao Federal,
a administracdo do transito, em condi¢gdes seguras, requer a participacdo de
todos os orgaos e entidades componentes do Sistema Nacional de Transito, que,
por sinal, passou a contemplar as Policias Militares dos Estados e do Distrito
Federal, nos termos do artigo 7°, inciso VI, do CTB.

Destarte, acompanhando-se a evolu¢do do tratamento das questdes
relacionadas ao transito, cuja fiscalizacdo deixou de ser caso eminentemente de
policia, para ser de interesse do Estado, como um todo, ¢ que verificamos, no
Codigo de 1998 ndo s6 a inclusdo taxativa da Policia Militar no SNT
(mantendo-se, como ja explanado, sua atuagdo preventiva e repressiva), mas
criando-se a possibilidade de credenciamento de civis para atuarem em nome
dos orgdos e entidades executivos de transito e rodovidrios, como agentes da
autoridade de transito.

Interessante notar, neste contexto, que, dos 6rgaos e entidades previstos
no artigo 7° do CTB, apenas as Policias Militares ndo sdo, propriamente, 6rgaos
de transito, destacando-se de todos os demais por representarem instituigoes
legalmente previstas para o exercicio de outras atribui¢des (policia ostensiva e
preservagdao da ordem publica), mas que, como visto, abrangem a atividade de
policiamento ostensivo de transito. Até mesmo a Policia Rodoviaria Federal,
igualmente prevista na Constituicdo Federal, pode ser encarada, diferentemente
das Policias Militares, como 6rgdo eminentemente de transito, ja que sua missao
constitucional precipua € o patrulhamento ostensivo das rodovias federais.

A percepgao deste fator historico, que demonstra a legalidade da atuagao
das Policias Militares no transito em nosso pais, desde antes do atual Codigo de
transito (e ratificada por ele) constitui premissa a partir da qual passamos a

compreender até mesmo a cultura social de que somente o policial poderia
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abordar um veiculo e solicitar os documentos ao seu condutor, pois as pessoas
estavam habituadas a aceitar a autoridade apenas do policial, devidamente
fardado e armado, representante do Estado, na garantia da seguranca publica.

E fato, entretanto, que o atual ordenamento juridico, ao estabelecer as
competéncias dos Orgdos e entidades executivos de transito e rodoviarios,
incumbindo-lhes a fiscalizagdo de transito, facultou-lhes a designagdo dos
agentes responsaveis para, mediante o poder de policia administrativa de
transito, exercerem a fiscalizagdo, isto €, o controle do cumprimento das normas
de transito.

O exercicio desta atribuicao, nos limites da competéncia e circunscri¢cao
de cada 6rgdo ou entidade, aliado a possibilidade de elaboragdo de convénios

156 -
, abriu espago para uma nova

entre eles, nos termos do artigo 25 do CTB
realidade no transito, que ainda nao foi totalmente assimilada pela sociedade,
mas que representa uma consideravel mudanca na fiscalizacdo do uso da via,
que ¢ a investidura de servidores civis, para, em nome do Estado, atuarem com
poder de policia, na prevengao e repressao de comportamentos inadequados e
ilegais, o que, até 1998, constituia atividade exclusiva das Policias Militares.

Ao tratarmos do poder de policia, necessario o esclarecimento de que a
constatacdo acima retratada ndo deve induzir ao falso raciocinio de que o
Codigo de Transito possibilitou a criagdo de policias municipais, nem tampouco
que os agentes de transito civis passaram a ter as mesmas prerrogativas que as
Policias Militares, mas cabe aqui ratificar que poder de policia ¢ faculdade
inerente a toda a Administragdo publica, como verificamos no Capitulo anterior.

Esta atuagdo concomitante das Policias Militares com os demais agentes

credenciados pelos 6rgaos ou entidades executivos de transito ou rodoviarios,

156 (oo . . . . A ~

Art. 25. CTB. Os orgaos e entidades executivos do Sistema Nacional de Transito poderdo celebrar
convénio delegando as atividades previstas neste Codigo, com vistas a maior eficiéncia e a seguranga
para os usuarios da via.
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expressamente prevista na parte final do inciso III do artigo 23 do CTB "7, que

trata da competéncia das milicias, passou a representar, portanto, consideravel
alteragdo da chamada “municipaliza¢do do transito” nos mecanismos existentes
“pré-CTB”, sendo deveras importante, daqui em diante, comentarmos sobre o
citado artigo 23 do Coddigo e, em especial, os incisos vetados e suas
correspondentes razdes do veto, a fim de evitar a corrente confusdo técnico-
juridica de que atualmente as Policias Militares somente poderiam atuar no
transito, se devidamente conveniadas pelos 6rgados e entidades executivos.

Este erroneo entendimento ¢ motivado pelo fato de que o artigo 23 teve a
maioria de seus incisos vetados, quando da aprovagao da Lei n°® 9.503/97, que
instituiu o Cdédigo de Transito Brasileiro, restando apenas o inciso I, que traz
como competéncia das Policias Militares a “execucdo da fiscalizacdo de
transito, quando e conforme convénio firmado, como agente do Orgdo ou
entidade executivos de transito ou executivos rodoviarios, concomitantemente
com os demais agentes credenciados”.

Embora correta a conclusdo de que a fiscalizagdo de transito somente
possa ser exercida pelas Policias Militares, hodiernamente, de acordo com o
necessario convénio firmado, como se verifica no dispositivo acima transcrito,
ndo menos verdade ¢ que o Codigo deve ser interpretado sistematicamente,
analisando-se todo o seu contexto, diante do que voltamos a frisar o conceito de
policiamento ostensivo de transito, que, ao vincular a atuagdo das Policias
Militares nas questdes de seguranga publica e seguranca do transito, evidencia
que, ainda que, em determinado momento, em determinado municipio ou
Unidade Federativa, ndo haja convénio com os orgaos e entidades executivos de

transito ou rodoviarios, continuard a Policia Militar a integrar o Sistema

7 Art. 23 — CTB. Compete as Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal: III — executar a
fiscalizagdo de transito, quando e conforme convénio firmado, como agente do orgdo ou entidade
executivos de tramnsito ou executivos rodovidrios, concomitantemente com os demais agentes
credenciados.
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Nacional de Transito, com as responsabilidades por certo limitadas, mas nao
aniquiladas.

Isto porque, ao desempenharem o policiamento ostensivo de transito,
atuam as Policias Militares mediante o poder de policia, que, alids, estd adstrito
as suas missdes constitucionais, ou seja, a policia ostensiva e a preservacao da
ordem publica.

Entendemos, desta forma e como unica ressalva, que o convénio sera
imprescindivel para possibilitar o exercicio, tdo somente, da sancao de policia, ja
que os orgados e entidades executivos de transito e rodoviarios € que possuem a
atribuicdo de aplicagdo de penalidades (conforme as competéncias e limites
circunscricionais de cada um deles), cabendo a estes, via de conseqiiéncia,
designarem seus competentes agentes de transito, nos termos do § 4° do artigo
280 do CTB, para formalizarem as constatacdes das infracdes de transito,
mediante o registro em auto de infragao.

Feitas estas consideragdes quanto ao inciso residual do artigo 23 do
CTB, resta-nos avaliar as razdes de veto dos demais incisos, que assim

dispunham:

I - cumprir e fazer cumprir a legislacio e as normas de
procedimento de trdnsito, no ambito das respectivas atribuigoes.

11 - exercer, com exclusividade, a policia ostensiva para o transito
nas rodovias estaduais e vias urbanas.

1V - elaborar e encaminhar aos orgdos competentes os boletins de
ocorréncias relativos aos acidentes de transito.

V - coletar e tabular os dados estatisticos de acidentes de transito.

VI - implementar as medidas da Politica Nacional de Seguranga e
Educacao de Transito.

VII - articular-se com os demais orgdos e entidades do Sistema
Nacional de Trdnsito no Estado, sob a coordenacdo do CETRAN da

respectiva unidade da Federagdo.
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Paragrafo unico. As atividades de policia ostensiva para o transito
urbano e rodoviario estadual serdo exercidas pelas Policias Militares, por
meio de suas fragoes, exigindo-se de seus integrantes formagdo técnica

adequada.”

Ao veta-los, assim justificou-se 0 Exmo. Sr. Presidente da Republica:

“As disposi¢oes constantes dos incisos I, II, 1V, V, VI, VII e
Paragrafo unico ultrapassam, em parte, a competéncia legislativa da
Unido. E certo, outrossim, que as referidas proposicées mitigam a
criatividade do legislador estadual na concepgdo e no desenvolvimento de
instituicoes proprias, especializadas e capacitadas a desempenhar as
tarefas relacionadas com a disciplina do trafego nas vias publicas urbanas
e rodovidrias. Ndo se pode invocar, outrossim, o disposto no art. 144, § 5°,
da Constitui¢do para atribuir exclusivamente as Policias Militares a

fiscalizagdo do transito, uma vez que as infracoes de transito sdo

’

preponderantemente de natureza administrativa.’

Por todo o exposto até aqui, e da andlise critica do veto aos incisos do
artigo 23, forcoso concluir pela desnecessidade de mudanca no texto original do
Codigo de Transito, ja4 que o tnico momento em que o legislador utilizou a
palavra “exclusividade” ocorreu no inciso II, que retratou, justamente, a
competéncia constitucional das Policias Militares, que, ndo obstante o veto,
continuou a ser exclusiva e, frise-se, nao elidiu a criacdo e atuacao dos
servidores civis como agentes de transito dos diversos oOrgdos e entidades
executivos de transito e rodoviarios.

A alegagdo de que as infragdes de transito sdo preponderantemente de
natureza administrativa, igualmente, ndo constituia motivo para a retirada das
disposi¢des legais retratadas, ja que a atuagdo das Policias Militares esta ligada
exatamente ao exercicio da policia administrativa, posto que as infragdes penais

somente tém a interven¢do miliciana na sua repressao imediata, tendo em vista
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que a sua conseqliente apuragao, com o exercicio da policia judiciaria, configura
competéncia das Policias Civis.

No mais, fora os vetos desnecessarios, como € o caso dos incisos I, VI e
VII, perdeu-se a oportunidade de regulamentar aspectos importantes (e ndo
constantes de textos legais), como a competéncia para o registro de boletins de
ocorréncia de acidentes de transito (especialmente aqueles em que ndo ha
vitimas), além da necessidade de formagao técnica especializada do policial de
transito.

Em conclusao, ressaltamos nossa constatagdo, desde a entrada em vigor
do atual Codigo de Transito, mercé de tudo o que foi relatado, do
direcionamento das acdes policiais para questdes mais voltadas a seguranca
publica, deixando-se a administragdo da utilizacdo da via a cargo dos recém
criados 0rgaos municipais de transito e mantendo-se, via de regra, em todos os
Estados, a fiscaliza¢do policial como agente de transito dos orgaos estaduais,
tanto nas vias urbanas, como nas rodovias.

E de se salientar a necessidade, entretanto, de um esforco conjunto na
administracdo de transito. A inclusdo de representantes da PM nas Camaras
Tematicas, no Forum Consultivo do SNT, bem como a mencao a suas atividades
na Politica Nacional de Transito sdo indicios nao s6 do reconhecimento de sua
ativa participagdo no Sistema Nacional de Transito, mas demonstram a
necessidade de um constante trabalho dos orgdos policiais, a fim de que o
irremediavel processo de municipaliza¢do do transito ndo afete negativamente a
exceléncia dos servigos prestados no setor por tais Corporacdes, promovendo-se
a integragao entre os orgdos de transito, para efetiva garantia do direito de todos

ao transito seguro, objetivo prioritario das agdes do Sistema Nacional.

Juntas Administrativas de Recursos de Infracoes — JARI
No ambito estadual, deparamo-nos com Juntas Administrativas de

Recursos de Infragdes apenas no DETRAN e DER, que sdo os oOrgaos
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executivos responsaveis pela aplicagdo de penalidades. Apesar da Policia Militar
executar a fiscalizagdo de transito, o fato ¢ que a penalidade ¢ aplicada pelo
orgdao com o qual a Corporagdo possui convénio e, portanto, € este 6rgao que

deve possuir JARI, para a analise dos recursos interpostos.

4.4.3. Competéncias administrativas dos Municipios

No ambito municipal, temos apenas os 0rgaos executivos de transito e
rodoviarios, e as Juntas Administrativas de Recursos de Infragdes municipais.

Ao municipio, portanto, ndo cabe estabelecer normas complementares do
CTB ou coordenar atividades dos demais 6rgaos de transito, mas tdo somente
executar as atividades que lhe sdo definidas na legislagdo federal,
especificamente no artigo 24 do CTB.

Contudo, preocupou-se o legislador em garantir que os servigos, ora
designados aos municipios, sejam realizados apos a necessaria preparacao dos
orgdos de transito municipais, que antes de 1997 nao existiam (exceto por conta
de experiéncias pioneiras de alguns municipios, como em Sao Paulo, que iniciou
a “municipaliza¢do do transito” na década de 1970 e serviu como parametro
para a mudanga legislativa). Assim, o CTB determinou, no § 2° do artigo 24, que
“para exercer as competéncias estabelecidas neste artigo, os Municipios
deverdo integrar-se ao Sistema Nacional de Transito, conforme previsto no art.
333 deste Codigo”. Tal dispositivo, por sua vez, estabelece a competéncia do
CONTRAN em regulamentar a matéria, o que hoje se encontra feito por meio da
Resolucdo n® 296/08, que estabelece os critérios para a criagdo dos orgdos de
transito municipais.

Apo6s integrado ao Sistema Nacional de Transito, destacam-se, entre as
competéncias administrativas municipais, aquelas definidas nos incisos II, III,

VI, VIII, X e XVII:
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Art. 24. Compete aos orgaos e entidades executivos de transito dos

Municipios, no dmbito de sua circunscrig¢do:

Il - planejar, projetar, regulamentar e operar o transito de veiculos,
de pedestres e de animais, e promover o desenvolvimento da circulagdo e
da seguranca de ciclistas,

IIl - implantar, manter e operar o sistema de sinaliza¢do, os
dispositivos e os equipamentos de controle viario;

VI - executar a fiscalizagdo de transito, autuar e aplicar as medidas
administrativas cabiveis, por infragoes de circulagdo, estacionamento e
parada previstas neste Codigo, no exercicio regular do Poder de Policia de
Trdnsito;

VIII - fiscalizar, autuar e aplicar as penalidades e medidas
administrativas cabiveis relativas a infragoes por excesso de peso,
dimensoes e lotagdo dos veiculos, bem como notificar e arrecadar as multas
que aplicar;

X - implantar, manter e operar sistema de estacionamento rotativo
pago nas vias,

XVII - registrar e licenciar, na forma da legislagdo, ciclomotores,
veiculos de tragdo e propulsdo humana e de tragdo animal, fiscalizando,
autuando, aplicando penalidades e arrecadando multas decorrentes de

infragoes;
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5. INCIDENCIA DO PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA DE
TRANSITO

A partir das competéncias de cada 6rgao e entidade do Sistema Nacional
de Transito, teremos a incidéncia do poder de policia administrativa de transito,
limitando-se os direitos individuais, em prol do interesse coletivo, nos termos de
tudo o que foi abordado até o presente topico.

De uma forma geral, podemos enquadrar as limitagdes administrativas
relacionadas a utilizagdo da via ptblica em quatro principais grupos:

1. Condig¢des para dirigir veiculo automotor;

2. Condigdes para o veiculo transitar na via;

3. Restri¢des ao uso da via publica; e

4. Atuacdo do agente da autoridade de transito.

Condicoes para dirigir veiculo automotor

O Cédigo de Transito Brasileiro estabelece, em seu artigo 140, que “a
habilitacdo para conduzir veiculo automotor e elétrico serd apurada por meio
de exames que deverdo ser realizados junto ao orgdo ou entidade executivos do
Estado ou do Distrito Federal, do domicilio ou residéncia do candidato, ou na
sede estadual ou distrital do proprio orgdo”, exigindo-se para tanto que o
interessado preencha determinados requisitos:

[ — ser penalmente imputavel;

I — saber ler e escrever;

[T — possuir Carteira de Identidade ou equivalente.

Assim, para que alguém possa conduzir um veiculo automotor na via
publica, sdo exigidos alguns pré-requisitos, para, entdo, dar-se inicio ao processo
de habilitagdo, no qual o individuo tera de passar por exames de aptidao fisica e

mental; escrito e, finalmente, de pratica de dire¢do veicular.
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Atualmente, o sistema adotado, no Brasil, para a concessdo da Carteira
Nacional de Habilitagdo ¢ mais rigoroso do que até 1997. O atual Codigo de
Transito, regulamentado de forma complementar pelo CONTRAN (Resolugao
n°® 168/04) estabelece uma série de exigéncias para que alguém possa conduzir
veiculo automotor na via publica, com uma formacdo tedrico-técnica e de
pratica de direcdo detalhadamente imposta e sob oferta dos Centros de
Formacdo de Condutores, institui¢des privadas, que dependem de prévio
credenciamento junto aos 6rgaos responsaveis pelo processo de habilitagao.

Além disso, ao final de toda a bateria de exames, o candidato recebe, tao
somente, um documento de habilitagdo provisoério, denominado Permissao para
Dirigir, valido por apenas um ano e que somente ¢ substituido pela Carteira
definitiva se, ao final do periodo probatorio, o condutor ndo tiver cometido
nenhuma infracdo grave ou gravissima, nem tenha sido reincidente em infragdes
médias, nos termos do artigo 148, § 3° do Codigo de Transito Brasileiro. '*

No campo das sanc¢des administrativas, também vislumbramos uma
relacdo direta com esta limitagdo, pois a legislagdo prevé casos em que o
condutor pode ter o seu direito de dirigir suspenso ou, mesmo, o documento de

habilitacao efetivamente cassado, como tratado adiante.

Condicoes para o veiculo transitar na via

Ndo basta apenas o condutor estar habilitado para dirigir veiculos
automotores, mas existem também limita¢des ao proprio veiculo, para que possa
transitar na via publica.

Tais limitagdes iniciam-se com as exigéncias realizadas pelo Poder
publico aos fabricantes, que devem atentar para os itens de seguranga e 0s

requisitos estabelecidos para a produgado dos veiculos.

3% Art. 148, § 3° - A4 Carteira Nacional de Habilita¢do serd conferida ao condutor no término de um
ano, desde que o mesmo ndo tenha cometido nenhuma infracdo de natureza grave ou gravissima ou
seja reincidente em infragdo média.
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Além disso, o proprietdrio ¢ diretamente responsdvel pela prévia
regularizacdo e preenchimento das formalidades e condi¢des exigidas para o
transito do veiculo na via terrestre, conservacao e inalterabilidade de suas
caracteristicas, componentes, agregados, habilitagdao legal e compativel de seus
condutores, quando esta for exigida, e outras disposi¢des que deva observar. >

O Codigo de Transito ainda estipula, em diversos dispositivos,
exigéncias diversas para o transito de veiculo, como possuir placas de
identificagdo (artigo 115), estar registrado (artigo 120) e licenciado anualmente
(artigo 130). A propria concessdo da licenca anual ja obriga a comprovagao, por
parte do interessado, de outros quesitos, como aprovagao em inspecao veicular,

quitacao de multas, tributos e encargos.

Restricoes ao uso da via publica

As restrigdes ao uso da via publica atingem todos os seus usuarios:
motoristas, motociclistas, ciclistas ¢ at¢ mesmo pedestres (muito embora nao
haja, até o presente momento, uma sistematica que possibilite a imposicao de
sangOes aos pedestres, o fato é que elas existem, estipuladas no artigo 254 do
CTB).

A necessaria obediéncia a sinalizacdo de transito constitui um Otimo
exemplo de como essas restricdes se operam. O 6rgdo competente por planejar,
regulamentar e operar o transito pode, atendido o interesse publico, estabelecer
proibi¢cdes, obrigacoes ou condi¢cOes especificas para a circulagdo,
estacionamento e parada de veiculos nas vias. Estas limitacdes sdo perfeitamente
legais e consubstanciadas no poder de policia de que ora tratamos.

De maneira inovadora, o atual Cédigo de Transito chegou até mesmo a

estabelecer competéncia para os orgaos de transito locais, no que se refere a

'3 Esta ¢ justamente a redagdo do artigo 257, §2°, do CTB, ao prescrever a responsabilidade do
proprietario do veiculo, no caso de aplicacdo de penalidades.
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aprovagao de projetos de edificacdo que possam se transformar em pdlo atrativo
de transito, exigindo-se que, do projeto, conste area para estacionamento e

indicacdo das vias de acesso adequadas (artigo 93).

Atuacio do agente da autoridade de transito

Como estabelece o proprio CTB, em seu Anexo I, agente da autoridade
de transito ¢ a “pessoa, civil ou policial militar, credenciada pela autoridade de
transito para o exercicio das atividades de fiscaliza¢do, operagdo, policiamento
ostensivo de transito ou patrulhamento”, atuagdes que, certamente, se operam
por meio do poder de policia administrativa de transito.

Com excecao das duas ultimas atividades (policiamento ostensivo de
transito e patrulhamento), que sdo privativas dos o6rgaos de Seguranga publica
(Policias Militares e Policia Rodoviaria Federal), como prevé os conceitos do
proprio Anexo I, as atividades de fiscalizagcdo e operacdo de transito podem ser
desenvolvidas por qualquer servidor, que faca parte do quadro organizacional do
orgdo ou entidade de transito competente (ou esteja com ele conveniado, nos
termos da lei).

A operagdo de transito, conceituada como o monitoramento técnico das
condi¢des de fluidez da via, objetiva a convivéncia harmonica dos seus diversos
usuarios, necessitando de atuacdo pronta e¢ efetiva do agente de transito, que
procura conciliar os interesses individuais de locomocdo, a fim de,
principalmente, evitar acidentes. H4, at€¢ mesmo, padronizacdo de gestos do
agente e sons do apito, previstos legalmente, no Anexo II do Cédigo de Transito.

Interessante verificar que o Codigo, ao tratar da sinalizagdo de transito,
chegou, inclusive, a estabelecer uma ordem de prevaléncia, em seu artigo 89:

[ — as ordens do agente de transito sobre as normas de circulacao e outros
sinais;

IT — as indicac¢des do semaforo sobre os demais sinais;

III — as indicagdes dos sinais sobre as demais normas de transito.
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Tal constatacdo demonstra a importancia que a lei conferiu as limitagdes
administrativas efetivadas pelo agente de transito, que superam até mesmo as
normas de circulacdo ja determinadas; por outro lado, trata-se de motivo de
cuidado e preocupacao da parte dos 6rgaos de transito, que devem primar pela
legalidade e lisura dos atos de seus agentes publicos.

Por seu turno, a fiscalizagdo, conforme abordaremos no préximo
Capitulo, visa precipuamente ao controle do cumprimento da legislagdo de
transito pelos usudrios da via; neste aspecto, todas as ordens emanadas pelo
agente de transito, caracterizadas como atos administrativos, devem obedecer
aos principios da Administracdo publica e, por outro lado, apresentam os
atributos da presuncdo de legitimidade, da imperatividade e da auto-
executoriedade. '*°

A fiscalizagdo ndo representa apenas a imposicdo das sancdes
administrativas, como se vera, mas se trata de uma atuacao preponderante para

que a Administracdo cumpra seu dever-poder de sancionar.

' MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 161.
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CAPITULO III — AS SANCOES ADMINISTRATIVAS DE TRANSITO

1. PODER DE POLICIA E SANCAO ADMINISTRATIVA

O exercicio do poder de policia administrativa pressupoe, por parte da
Administracdo, o controle do cumprimento das prescrigdes impostas aos
administrados. De nada adiantaria prescrever-se determinado comportamento, se
ndo houvesse uma consequéncia para o seu descumprimento (ou, ainda que
fosse prevista referida san¢do, ndo ocorresse a devida vigilancia, para a sua
correspondente aplicagdo).

O poder de policia seria inane e ineficiente, pondera Hely Lopes
Meirelles, se ndo fosse coercitivo e ndo estivesse aparelhado de sangoes para os
casos de desobediéncia a ordem legal da autoridade competente. '°'

Alias, o proprio conceito de norma juridica contempla a necessidade da
existéncia de uma san¢do, prevista legalmente e a ser imposta pelo Poder
publico, como Unico detentor da forga, o que caracteriza verdadeiro critério para
distinguir, das outras normas, aquelas instituidas pelo Estado. Com base neste
aspecto, Bobbio aponta que normas juridicas sdo aquelas cuja execug¢do é

162
. Para o autor, o

garantida por uma san¢do externa e institucionalizada
principal efeito da institucionalizacdo da sancdo ¢ a maior eficicia das normas
respectivas: Quando se fala de sanc¢do institucionalizada, entendem-se trés
coisas, ainda que nem sempre se elas encontrem juntas ao mesmo tempo, a

saber: 1) para toda viola¢do de uma regra primaria, é estabelecida a respectiva

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 34* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros,
2008, p. 142.

12 BOBBIO, Norberto, Teoria geral do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 140.
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sangdo, 2) é estabelecida, mesmo que dentro de certos limites, a medida da
san¢do; 3) sdo estabelecidas as pessoas encarregadas de obter sua execucio'®.

Partindo-se do principio de que a Administragdo publica deve atuar na
conformidade da lei, a fiscalizagdo e a imposi¢ao de san¢des nada mais sdo do
que o efetivo cumprimento do mandamento legal.

Quando tratamos do poder de policia administrativa de transito,
importante destacar o conceito previsto no Anexo I do Cédigo de Transito
Brasileiro, para o vocabulo “fiscaliza¢cdo™: ato de controlar o cumprimento das
normas estabelecidas na legisla¢do de transito, por meio do poder de policia
administrativa de transito, no dmbito de circunscrigdo dos orgdos e entidades
executivos de transito e de acordo com as competéncias definidas neste Codigo.

Verifica-se, portanto, que fiscalizacdo nao ¢ atividade indissociavel de
multa, como muitos imaginam. A multa de transito constitui tdo-somente uma
das espécies das sangdes administrativas previstas no ordenamento respectivo,
aplicavel aqueles que descumprem os preceitos normativos impostos a
coletividade.

A fiscalizagdo, como atividade inerente ao exercicio do poder de policia
estatal ¢, também em sua esséncia, preventiva, pois 0 que se procura preservar ¢
o interesse publico e, logicamente, ¢ preferivel que os usuarios das vias publicas
obedegam a legislacao de transito (e consequentemente nao sejam multados), do
que aguardar o cometimento da infragdo de transito, para somente apds sua
constatagdo, aplicar aos infratores a san¢ao administrativa respectiva.

A competéncia de fiscalizar in loco, bem por isso, encontra-se dissociada
da competéncia para sancionar, inclusive quanto ao agente publico responsavel
por tais incumbéncias. No transito, o servidor que atua em campo, fiscalizando,
controlando o cumprimento da legislacao de transito, ndo aplica, efetivamente, a

sancdo a ser imposta aos infratores, mas apenas registra as ocorréncias

' BOBBIO, Norberto, Teoria geral do Direito. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007, p. 141.
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observadas, para a instauracdo do competente processo administrativo pelo

ro~ . 164
6rgdo ao qual se vincula

. Neste esteio, Sundfeld explica que “na relagdo
Jjuridico-administrativa decorrente dos condicionamentos administrativos, o
Poder Publico desfruta de poderes de autoridade, inexistentes nas relagoes
privadas. A variedade deles torna dificil uma sistematiza¢do. Entretanto, sdo
identificaveis ao menos quatro distintas competéncias manejadas pela
Administracdo, no caso. Sdo as competéncias para: a) impor 0s
condicionamentos, b) fiscalizar, «c¢) reprimir a inobservdncia dos
condicionamentos, em especial sancionando as infracées; e d) executar.” '®
Assim, a lei atribui & Administragdo tanto o poder de verificar
permanentemente a regularidade do exercicio dos direitos pelos administrados,
quanto o de reprimir a sua inobservancia. Segundo Sundfeld, a atividade
repressiva é veiculada por instrumentos com variada finalidade e intensidade.
Dentre eles, devem-se distinguir trés, especialmente relevantes: a) a ordem para

- : . : ~ 166
corregado de irregularidade; b) a medida cautelar, e c) a sang¢ao.

1% O exemplo ¢ dado, inclusive, pela doutrina:

Quanto as multas de trdnsito, ter-se-a de entender que a lavratura do auto de infra¢do por parte do
agente de trdnsito — e que, por razoes obvias, ndo tem como deixar de ser feita imediatamente e sem
aturados rigorismos formalisticos — é apenas uma preliminar do langamento da multa, o qual so se
estratifica depois de ofertada a possibilidade de ampla defesa e se esta for desacolhida. (MELLO,
Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2006,
p- 815)

“.. a mera imputa¢do da potencialidade de uma multa de transito (um ato de limitagdo
administrativa) decorre da constatagcdo unilateral da Administracdo da suposta violacdo de uma
regra de transito por parte do administrado, e isto ¢ uma limitagdo administrativa porque se restringe
a uma agdo da Administracdo que objetiva restabelecer a ordem juridica. Mas a efetiva exigibilidade
desta multa, como san¢do administrativa, depende da comprovagdo deste ilicito, o que so pode
ocorrer apos o devido processo legal.” (PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitagoes administrativas a
liberdade e a propriedade. Sao Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 300)

1S SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. So Paulo: Malheiros, 2008, p. 73.

1 1dem, p. 75-77.
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Embora alguns autores entendam que o poder de policia abrange também
a imposi¢do de sangdes '*’, tratam-se de institutos diversos. Como explica Justen
Filho, o sancionamento administrativo reflete uma competéncia inerente ao
poder de policia; entretanto, a atribuicao da competéncia de poder de policia nao
se vincula a pratica de ato ilicito de um particular. Ou seja, o poder de policia
ndo tem natureza sancionatoria. Muito pelo contrario, o poder de policia
apresenta cunho preventivo, sendo orientado a prevenir uma lesdo a direitos e a
valores tutelados juridicamente. Mas o poder de policia também se traduz na
implementacdo de providéncias materiais destinadas a evitar a consumagdo da
irregularidade ou a continuidade de situagio antijuridica. '®®

Da mesma forma, posiciona-se Fabio Medina Osoério, que ao tragar as
bases de um Direito administrativo sancionador, explica que: “a sang¢do
administrativa ndo resulta ligada a um genérico poder de policia, embora
possa, ndo raro, servir instrumentalmente a atividade administrativa no sentido
de uma consecuc¢do de determinados objetivos publicos. Ndo se deve desprezar
a intima conexdo do poder de policia com as sang¢oes administrativas, mas
tampouco se pode conecta-los de forma a dissipar o conceito e a autonomia da
atividade sancionadora, a qual esta regida por principios e regras especificos.”
169

Separando limitagdes administrativas de san¢des administrativas, Pires
explica que a distingdo entre as duas atividades pode ser bem demarcada: as
primeiras podem decorrer da pratica de um ilicito administrativo, as segundas

pressupoem sempre o ilicito, as primeiras, quando sdo deflagradas por conta de

“«

1" Retomemos comentario ja transcrito de Medauar: “... no Brasil, poder de policia é, sobretudo,
atividade administrativa, porque abrange também a aprecia¢do de casos concretos, a fiscalizagdo e a
imposicdo de sangoes” (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12° edi¢do. Sao Paulo:

Revista dos Tribunais, 2008, p. 334)
1% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 477.

1% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edi¢do. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 109.
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um ilicito, buscam a simples recomposi¢ao da ordem juridica, o que pode levar
a suspensdo de uma atividade ilicita, a apreensdo de bens, a autuag¢do e
imposi¢do de uma multa, tudo tendo sempre o devido processo legal, mas que
pode anteceder ou ocorrer imediatamente apos o ato de limita¢do
administrativa, enquanto as sangoes sdo a imposi¢do efetiva e a consequente
exigibilidade de reprimendas que sempre exigem o prévio contraditério '’°. — as
limitagdes buscam a recomposi¢do da ordem juridica, enquanto que as sangdes
objetivam servir ao infrator como desestimulo a pratica de infragdes.

Desta maneira, os direitos individuais sdo limitados pela a¢dao coativa da
Administragdo publica, nos exatos termos da lei e no exercicio do poder de
policia administrativa, que preveé, se necessaria, a ado¢do de providéncias
tendentes a evitar que a irregularidade seja consumada ou tenha continuidade,
com a final imposicao de sangdes aos casos em que tal prevencdo nao tenha

obtido o éxito desejado.

7" PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limita¢ées administrativas a liberdade e a propriedade. Sio Paulo:
Quartier Latin, 2006, p. 300-301.
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2. ILICITO ADMINISTRATIVO E SANCAO

Em toda histéria da humanidade, sempre se admitiu a imposicao de
penas aqueles que descumprem as normas estabelecidas no circulo social. Sobre
a finalidade do castigo, expde Falcon y Tella que: segundo os retribucionistas, o
castigo que se inflige a um individuo se encontra moralmente justificado pelo
fato de que tal individuo merece ser castigado; e merece sé-lo quando é culpado
de haver cometido uma ofensa. Para os utilitaristas, o castigo, todo castigo, é
uma lesdo. Se for assim, como justificar moralmente algo que é ruim em Ssi
mesmo, relacionando com um ato passado, também ruim e indesejavel? O
castigo, do ponto de vista utilitarista, somente pode ser justificado moralmente
atendendo as consequéncias valiosas que pode chegar a produzir, a sua
finalidade, ao para qué mais do que o porqué, olhando o futuro mais que o
passado. !

A san¢dao administrativa, como veremos, possui um carater utilitarista,
voltada para o futuro, pois a Administragao busca, por meio da punigdo, evitar
que o comportamento transgressor volte a ocorrer.

Quanto a diferenga entre ilicito penal e ilicito administrativo, Rafael

.y 172
Mello destaca duas correntes doutrinarias ' °:

a primeira, denominada de
corrente qualitativa postula, a partir da doutrina alema do inicio do século XX,
que os crimes sdo ilicitos que atingem interesses caros a toda a sociedade,
enquanto as infragdes administrativas sdo comportamentos que ofendem
interesses menores, muitas vezes confundidos com interesses da propria

Administracdo Publica. Por outro lado, os defensores da corrente quantitativa,

" FALCON Y TELLA, Maria Jos¢ ¢ FALCON Y TELLA, Fernando. Fundamento e finalidade da
sang¢do — existe um direito de castigar?. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 80-81.

' MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢cdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 50.
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com grande influéncia do Direito espanhol, entendem que ndo ha diferenga
material entre o ilicito penal e o ilicito administrativo, mas que a distinga@o reside
unicamente na gravidade da conduta reputada como ilicita, maior nos crimes e
menor nas infragdes administrativas, conclusdo preponderante para langar as
bases de um Direito administrativo sancionador, ao qual se aplicam os mesmos
principios que do Direito penal.

O autor, entretanto, pondera pela inutilidade de ambas as correntes para
se diferenciar o ilicito penal do administrativo, tendo em vista que, do ponto de
vista juridico, a classificacao do ilicito vai depender, Gnica e exclusivamente, do
tratamento legislativo dado a cada conduta reprovavel. Assim, pode-se afirmar
que ilicito administrativo é o comportamento ao qual se atribui uma sang¢do
administrativa, enquanto ilicito penal é a conduta a qual é atribuida uma
sancdo penal. '

O conceito de ilicito administrativo ¢ também trazido por Heraldo Vitta:
“llicito administrativo é o descumprimento de dever (conduta contraria ao
comando da norma), pelo destinatario da norma juridica, cuja sangdo possa ser
imposta por autoridade administrativa (no exercicio da fung¢do administrativa),
em virtude do ordenamento juridico conferir-lhe tal competéncia”. '™

De sua parte, o Prof. Bandeira de Mello também vincula o conceito de
infracdo administrativa com o tipo de san¢dao que lhe ¢ aplicada: infragdo
administrativa é o descumprimento voluntario de uma norma administrativa
para o qual se prevé san¢do cuja imposi¢do é decidida por uma autoridade no
exercicio de fun¢do administrativa — ainda que ndo necessariamente aplicada

175
nesta esfera.

' MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 61.

" VITTA, Heraldo Garcia. 4 sang¢do no Direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 35.

' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 805.
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A relagdo, portanto, entre ilicito e san¢do ¢ eminentemente causal, de vez
que a sancdo juridica ¢ sempre a consequéncia negativa atribuida a pratica de
um ilicito. Nao ha, para Rafael Mello, diferenga ontologica entre san¢ao civil,
sancdo penal e san¢do administrativa '"°, opinido compartilhada com Vitta, para
quem “as sangoes penais e administrativas sdo iguais, homogéneas, e eventuais
divergéncias de gravidade nao significam distingdo de fundo, de substancia. As
sangoes sao, ontologicamente, iguais. Apesar disso, mencionam-se san¢do penal
e sangdo administrativa, que sdo tipos ou espécies delas, o critério adotado
para distingui-las, como visto, é o da autoridade competente para impo-las,
segundo o ordenamento juridico (critério formal).” "’

Apesar de ndo haver diferencas na esséncia das sangdes juridicas,
ressalta Pires, lembrando a adverténcia do Catedratico de Direito Administrativo
da Universidade de Zaragoza, Jos¢ Bernejo Vera: “No entanto, ha uma sutil
diferenca entre a pena e a sanc¢do administrativa, porque, apesar das
aparéncias, as Administra¢oes publicas so exercem a potestade de sancionar

. . . 178
quando fracassados os outros meios de que os administrados cumpram a lei.

179 (o~
, €m citacao a

Outra forma de diferenciagcdo, destacada por Vitta
Zanobini, distingue a san¢do administrativa — como direito subjetivo da
Administracdo -, da pena criminal — dever do Estado. Alids, ¢ importante
mencionar que a san¢do administrativa, diferentemente da pena criminal, ndo

pode contemplar a privagdo de liberdade, tendo em vista o disposto no artigo 5°,

17 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 255.

"TVITTA, Heraldo Garcia. 4 sangdo no Direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 67-68.

178 . .. ., .~ A .
La potestad sancionadora de la administracion. In: Uma Avaliagdo das Tendéncias

Contempordneas do Direito Administrativo, p. 246 apud PIRES, Luis Manuel Fonseca. Limitacoes
administrativas a liberdade e a propriedade. Sao Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 299-300.

" “Rapporti fra il diritto amministrativo e il diritto penale”’, in Scritti vari di diritto pubblico, p. 139,
apud VITTA, Heraldo Garcia. 4 sangdo no Direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 64.
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inciso LXI, da Constituigdo Federal, que exige a interven¢dao de autoridade
judiciaria. '*

Em geral, os autores pesquisados entendem que a sancao administrativa
caracteriza-se principalmente por ser aplicada pela Administragdo publica, no
exercicio da fun¢do administrativa, demonstrando um trago caracteristico

181 .
81 Bandeira de

formal, em relagdo as demais sangdes. Neste sentido, Enterria
Mello '*, Ferreira '®, Vitta '**, Osorio '* e Rafael Mello .

Podemos, portanto, adotar a seguinte definicdo para sang¢do
administrativa: qualquer mal infligido pela Administracdo a um administrado
como consequéncia de uma conduta ilegal, como efeito de um procedimento
administrativo e com uma finalidade puramente repressora. ™'

O objetivo da san¢d@o administrativa igualmente merece destaque: sua
imposic¢do, como medida aflitiva '**, busca resultados para o futuro; o que se

pretende ¢ despertar em quem a sofreu um estimulo para que nao reincida, além

180 oL , ~ . .
Art. 5°, LX1. “ninguém serd preso sendo em flagrante delito ou por ordem escrita e fundamentada
de autoridade judiciaria competente, salvo nos casos de transgressdo militar ou crime propriamente

>

militar, definidos em lei.’

'8! ENTERRIA, Eduardo Garcia de e¢ FERNANDEZ, Toméas-Ramén. Curso de derecho
administrativo, 5* ed., vol. I, p. 159.

"2 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edicdo. Sdo Paulo:

Malheiros, 2006, p. 806.
' FERREIRA, Daniel. San¢ées administrativas. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 32.
8 VITTA, Heraldo Garcia. 4 sangdo no Direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 66.

1% OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edigdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 106.

"% MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢cdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 62.

187 Suay Rincon, Sanciones administrativas, Bolonia, 1989, apud FALCON Y TELLA, Maria José e
FALCON Y TELLA, Fernando. Fundamento e finalidade da san¢do — existe um direito de castigar?.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 269

'8 A expressio ¢ utilizada por Fabio Medina Osério (p. 104) e Rafacl Munhoz de Mello (p. 62).
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de cumprir uma func¢do exemplar para a sociedade. Nao se trata, portanto, de
causar um mal, objetivando castigar o sujeito '*’, mas a san¢fio administrativa
tem por fim especifico desestimular a prdtica de condutas proibidas pela ordem
normativa, por meio de “desagradaveis efeitos.” '

Assevera ainda o Prof. Bandeira de Mello que “é claro que também ndo
se trata, quando em pauta sangoes pecunidrias — caso das multas -, de captar
proveitos economicos para o Poder Publico, questdo radicalmente estranha a
natureza das infragoes e, consequentemente, das sangoes administrativas.” 191,
comentario de extrema relevancia quando tratamos das multas de transito,
principalmente pelo fato de que se tornou chavao utilizar a expressao “industria
de multas”, o que, longe de se constituir realidade, deturpa a figura da sancao
administrativa prevista em lei (e, via de regra, aplicada em consonéncia com os
principios constitucionais que regem a atuagdo do Estado). '

A finalidade da san¢do administrativa, como destacado, € potencialmente
repressora, nao podendo a Administragdo publica, frente a constatagao do ilicito,
deixar de aplica-la; trata-se, por certo, de um dever-poder do Estado, uma
competéncia vinculada a lei formal que outorgou a competéncia sancionadora;
afinal, se tal atribui¢do foi conferida pela lei, é porque o legislador entende que

o comportamento ilicito sancionado fere o interesse publico, razdo pela qual

. 193
deve ser desestimulado.

' MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 807.

YOVITTA, Heraldo Garcia. 4 sangdo no Direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 65.

"' MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Obra citada, p. 807.

"2 Vale lembrar que o artigo 320 do Codigo de Transito Brasileiro vincula a aplicagdo da receita

oriunda da imposi¢ao desta sanc¢do: “A receita arrecadada com a cobran¢a das multas de transito
serd aplicada, exclusivamente, em sinalizacdo, engenharia de trafego, de campo, policiamento,
fiscalizagdo e educagdo de transito”.

' MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢cdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 71.
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O tipo de sancdo a ser aplicada vai depender, obviamente, da previsao
legal que a instituiu, ndo cabendo a autoridade simplesmente inventa-la. Dentre
as sancoes possiveis, Medauar cita as seguintes: formais (cassagdo de licenga,
revogacdo de autorizagdo), pessoais (quarentena); reais (atuagdo sobre coisas,
tolhendo sua disponibilidade); pecuniaria; impedimentos temporarios ou
definitivos de exercicio de atividades. '

Tanto Heraldo Vitta ' quanto Daniel Ferreira "*° classificam as san¢des
em dois tipos: I) sangdes pessoais (que recaem sobre a pessoa do infrator, € nao

sobre bens); e II) sancOes reais € pecunidrias (exemplo das multas, que sao

transmissiveis e objeto de responsabilidade solidaria).

Y* MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 12* edi¢io. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008, p. 339.

195 VITTA, Heraldo Garcia. A sangdo no Direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 121.
" FERREIRA, Daniel. San¢ées administrativas. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 46.
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3. PRINCIPIOS APLICAVEIS AS SANCOES ADMINISTRATIVAS

Os principios aplicaveis as sangdes administrativas nao decorrem
diretamente de expressa previsao legal, mas sdo tratados pela doutrina, em
especial pelos autores que se dedicam ao estudo do Direito administrativo
sancionador.

Hé que se destacar, inicialmente, que, por forca do artigo 1° de nossa
Constituicao Federal (1988), a designagdao de um Estado Democratico de Direito
exige a obediéncia estrita a lei, reconhecendo-se, acima de tudo, que o poder
emana do povo. O principio da legalidade, proprio do Estado em que vivemos
(e diferentemente do Estado policia) representa a vontade da lei em vez do rei
(“a government of law and not of men”).

Assim, nao obstante as abordagens proprias de cada autor, evidencia-se
de maior importancia a obediéncia ao postulado da legalidade, corolario de toda
a atuagdo publica e do qual extraimos varios outros principios. Para André de
Laubadére o principio da legalidade é “quase-synonyme d’Etat de Droit”,
enquanto Brewer-Carias o considera “la construccion juridica mds importante
del Estado de Derecho.” "’

O jurista portugués Gomes Canotilho defende a concepcao de que o
principio do Estado de Direito tem os seguintes sub-principios: (1) principio da
legalidade da Administragdo; (i) principio da segurancga juridica; (ii1) principio
da proibicdo do excesso; (iv) principio da prote¢do juridica e das garantias

- 198
processuais.

T MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 111.

"% apud MELLO, Rafael Munhoz de. Obra citada, p. 96.
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Atender ao principio da legalidade, no vertente caso, significa que tanto
as infracdes administrativas como suas correspondentes san¢des t€m que ser
instituidas pela lei. Justen Filho bem explica que “tipificar legislativamente a
ilicitude e sua san¢do equivale a atribuir ao particular a possibilidade de

5 199 ~ . .
, ponderacdo da qual podemos inferir

escolha entre o licito e o ilicito
também o principio da seguranca juridica **, pois o administrado deve estar
ciente de quais os desdobramentos legalmente previstos para as condutas que
porventura venha a praticar.

Embora de origem do Direito penal >

, entendem os autores que se
aplica, no Direito administrativo sancionador, a clausula constitucional
estabelecida no inciso XXXIX do art. 5° da CF/88 (“ndo hd crime sem lei

202
, consagrada

anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagdo legal”)
pela expressao “nullum crimen, nulla poena sine lege”, que, além de representar
aspecto relevante do principio da legalidade, evidencia outro principio marcante
das sancGes administrativas: o da anterioridade. **

O principio da legalidade exige, portanto, a atuagdo anterior do Poder
Legislativo, que tem a fun¢do de inovar na ordem juridica, para somente a partir
dai se tornar possivel a atuacio sancionadora da Administracio publica. E

unissona, na doutrina, a idéia de que as infracdes (e san¢des) nao podem ser

instituidas em regulamento, instrug¢do, portaria ou qualquer outro ato normativo

1 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 478.
% SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 80.

' E de senso comum que os dispositivos constitucionais que versam sobre o Direito penal também
sdo aplicaveis no campo do Direito administrativo sancionador (v. Margal Justen Filho, p. 478 —
citando Alejandro Nieto, Emilio Rosini e Lucia Valle Figueiredo; Carlos Ari Sundfeld, p. 80 e Rafael
Munhoz de Mello, p. 104. Obras citadas).

22 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 120.

2% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 810.
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infralegal ***. A este respeito, ressalta Justen Filho, mencionando Eduardo
Rocha Dias, que “O Supremo Tribunal Federal, antes mesmo do advento da
atual Carta magna, ja estendeu as san¢oes administrativas em geral e as fiscais
em particular o principio da legalidade e a proibi¢do de ato administrativo
inferior a lei fixar san¢do.” **

Aqui, merece reflexao, em relacdo ao nosso estudo, o disposto no artigo
161, paragrafo unico, do Codigo de Transito Brasileiro ( “As infragoes cometidas
em relacdo as Resolucoes do CONTRAN terdo suas penalidades e medidas
administrativas definidas nas proprias Resolucoes”): mercé das consideragdes
apresentadas, for¢oso concluir que tal preceito normativo deve ser visto com
ressalvas, pois o Conselho Nacional de Transito nao podera criar penalidades e
medidas administrativas ao arrepio da lei, devendo apenas limitar-se, quando da
publicagdo de Resolugdes complementares ao Codigo de Transito, a indicar
quais sdo as infragdes (e sancoes), ja constantes do texto legal, correspondentes
ao objeto de regulamentacao.

Em paralelo ao principio da legalidade **, coexistem os principios da
tipicidade e da irretroatividade (com exce¢do do principio de ultratividade — e
retroatividade — da lei sancionadora mais favoravel). **’

O principio da tipicidade (também denominado de principio da

especificacdo) requer a defini¢do da infracdo e a regulagdao da individualizacao

2% y.g. Celso Antdnio Bandeira de Mello (p. 809), Rafael Munhoz de Mello (p. 120) e Margal Justen
Filho (p. 479). Obras citadas.

205 DIAS, Eduardo Rocha. San¢des administrativas aplicaveis a licitantes e contratados, Sao Paulo:
Dialética, 1997, p. 49, apud JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2008, p. 479.

206 Rafael Munhoz Mello, citando Alejandro Nieto, trata tal conexdo com a expressio: lex scripta, lex
certa e lex previa. (MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo
sancionador: as sancgoes administrativas a luz da Constituicdo Federal de 1998. Sio Paulo:
Malheiros, 2007, p. 119).

T FALCON Y TELLA, Maria José ¢ FALCON Y TELLA, Fernando. Fundamento e finalidade da
sang¢do — existe um direito de castigar?. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 268.
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da sancdo, em atendimento aos incisos XXXIX **® ¢ XLVI ** do artigo 5° da
CF/88, o que significa determinar com um minimo de precisdo os pressupostos
de cada san¢io cominada em lei. *"

A sancdo prevista na lei deve ser, ainda, adaptada a gravidade da
infragdo, evitando-se puni¢cdes excessivas em relagdo aos fatos que as
motivam®'', traduzindo-se tal assertiva em mais dois principios: o da
proporcionalidade ¢ o da motivagio. *'

O aspecto volitivo da conduta danosa constitui, igualmente, um aspecto a
ser considerado para imposicdo da san¢do administrativa, principio que €
denominado como exigéncia de voluntariedade para a incursiao na infracio
13 ou da culpabilidade *'*, 0 que nio significa, entretanto, que se deva avaliar a
culpa ou dolo do praticante do ilicito, mas o animus na conduta, ou seja, a
punicdo nao se deve apenas pela concretizacdo de uma ocorréncia danosa
material, mas porque alguém agiu mal, de modo reprovavel, em termos anti-
sociais. >

Importante enfatizar que os principios realgados ndo esgotam toda a base

estrutural aplicdvel as sang¢des administrativas, devendo-se observar,

208 ~ , . . . . . ~
“Ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagdo legal.”

209 . ’ . .. . ~ , .
“A lei regulara a individualiza¢do da pena e adotard, entre outras, as seguintes...”

219 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 480.

' Idem, citando Franck Moderne, p. 481.

*12°0 principio da motivagdo encontra-se previsto expressamente no artigo 111 da Constituigdo do
Estado de Sao Paulo, no artigo 4° da Lei estadual (SP) n® 10.177/98 e no artigo 2° da Lei federal n°
9.784/99, que tratam do processo administrativo; enquanto que o principio da proporcionalidade ¢
encontrado apenas na lei federal citada.

*13 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edicdo. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 813.

2 FALCON Y TELLA, Maria Jos¢ ¢ FALCON Y TELLA, Fernando. Fundamento e finalidade da
sang¢do — existe um direito de castigar?. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 268.

1> JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 481.
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indubitavelmente, os principios da Administracdo publica *'° e os aplicaveis ao
processo administrativo >, o que é motivo de alerta de Heraldo Vitta *'®, que
enumera os principios mais utilizados na pratica: além dos ja apontados, o
principio do devido processo legal e ampla defesa (abrangendo razoabilidade,
proporcionalidade e motivacdo); controle jurisdicional dos atos
administrativos; presuncio de inocéncia; non bis in idem (impossibilidade de
a pessoa ser responsabilizada mais de uma vez pela mesma conduta) *'’ e
pessoalidade.

Por fim, convém destacar, de modo apartado, o principio do devido
processo legal, que representa, acima de tudo, a garantia juridica na aplicagdo
das sang¢des, conforme leciona Justen Filho: “o sancionamento tem de ser
produzido segundo rigoroso processo administrativo, no qual se adotardo
garantias de extrema relevincia em prol do acusado.” **

A base dos principios (e direitos) fundamentais do Direito
Administrativo Sancionador, no sistema brasileiro, reside, nos dizeres de Fabio

Medina Osorio, justamente na clausula do due process of law, expressamente

prevista na CF/88 **!, que trataremos a seguir.

*1 Os principios explicitos sdo previstos no artigo 37 da Constituicio Federal, somando-se aos
principios implicitos, tratados pela doutrina.

7 No ambito do processo federal, os principios constam do artigo 2° da Lei n® 9.784/99.
> VITTA, Heraldo Garcia. A sancdo no Direito administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 70.

*Y FALCON Y TELLA, Maria Jos¢ ¢ FALCON Y TELLA, Fernando. Fundamento e finalidade da
sang¢do — existe um direito de castigar?. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 268.

2% JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito administrativo. 3* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 482.

21 Artigo 5°, inciso LIV - CF/88: “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal.”
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4. O DEVIDO PROCESSO LEGAL

O principio do devido processo legal incide sobre toda atividade
desenvolvida pela Administragdo Publica, que estd obrigada a observar certas
garantias processuais sempre que seu agir atinja a esfera juridica dos
particulares. **°

Sua origem mais remota decorre da Magna Carta inglesa **°, assinada
pelo Rei Jodo “sem terra”, em 1215, que proibia, em seu artigo 39, a privacao da
liberdade ou da propriedade dos individuos, sem que fosse por um julgamento
legitimo de seus pares e pela lei da terra. Entretanto, o due process of law, que
principiou com a expressio law of the land ***, somente foi utilizado em 1354,
pelo Parlamento inglés, durante o reinado de Eduardo III.

No século XVII, leciona Moreira **, a clausula due process acompanhou
os colonizadores ingleses e transpds o Atlantico, para, posteriormente,
incorporar-se nas varias Declaracoes de Independéncia das entdo colonias

inglesas. Nesses textos “o principio se desliga de sua matriz inglesa e passa a

2 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 218.

3 Egon Bockmann Moreira destaca que: “fiuto de negociacdes que duraram mais de seis meses
continuos, a Magna Carta é documento politico resultado de crise institucional, que retrata a
fraqueza dos negociadores em face do carater intratavel do Rei, além da intransigéncia dos baroes e
os duros fatos da administracdo da Inglaterra no século XIII” (MOREIRA, Egon Bockmann.
Processo administrativo. 3* edigdo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007, p. 221).

2% Artigo 39 da Magna carga: “No fiee man shall be seized or imprisoned, or stripped of his rights or
possessions, or outlawed or exiled, or deprived of his standing in any other way, nor will we proceed
with force against him, or send others to do so, except by the lawful judgment of his equals or by the
law of the land” — Nenhum homem sera preso ou detido em prisao ou privado de suas terras ou postos
fora da lei ou banido ou de qualquer maneira molestado; e ndo procederemos contra ele, nem o
faremos vir a menos que por julgamento legitimo de seus pares e pela lei da terra.

22 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 3* edigdo. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 224.
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integrar o sistema juridico americano, numa trajetoria que o transmudaria no
mais fecundo de quantos instrumentos se criaram para a defesa de direitos
individuais”.

No Direito norte-americano, tal garantia foi incluida no Bill of Rights,
em 1791, quando foram aprovadas as dez primeiras emendas a Constituicao dos
Estados Unidos, restando inscrito, na V Emenda, que nenhuma pessoa seria
privada da vida, liberdade ou propriedade sem due process of law; em 1868, na
XIV emenda, a observancia da clausula do devido processo legal tornou-se
obrigatoria também para os Estados-membros da Federacdo norte-americana,
além de se criar um novo direito, o principio da igualdade juridica (equal
protection of the law), nascido em razdo das lutas raciais no ambito da Guerra
Civil americana.

Percebe-se, assim, que hd uma relagdo muito préxima entre o devido
processo legal e a igualdade juridica, que passou a constituir principio
constitucional consagrado na quase totalidade das Constitui¢des **°, desde que a
Declaracao de direitos do homem e do cidadao, na Franca, em 1789, pretendeu
contemplar a igualdade como conquista da revolugdo entdo ocorrida, a qual
pretendia, entre outras bandeiras, aniquilar as prerrogativas que detinham os
membros da nobreza, em posi¢ao de excec¢do a lei.

Porém, diferentemente de sua origem inglesa, nos Estados Unidos, a
garantia do due process of law apresentou dois caracteristicos principais: presta-
se a controlar atos do Poder Legislativo e autoriza sindicancia substantiva (ndo
apenas processual). >’

A clausula do devido processo legal, portanto, inicialmente relacionada a

garantias processuais dos particulares, teve o seu alcance, aos poucos, ampliado,

’

*2% No Brasil, a CF/88 estabelece, em seu art. 5°, que “Todos sdo iguais perante a lei...’

227 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 3* edigdo. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 226.
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passando a contar ndo apenas com um aspecto processual (procedural due
process of law), mas também com um aspecto material (substantive due process
of law), que permitiu fosse exercido controle sobre o conteido dos atos estatais.
228

Destarte, como assenta Osorio, o devido processo legal é uma clausula
constitucional baseada num formidavel lastro historico no Direito
contempordneo das Nagdes civilizadas **° .

No Brasil, foi somente a Constituigdio de 1988 que contemplou,
expressamente, a garantia do due process of law, ao dispor, em seu artigo 5°,
inciso LIV, que ‘“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal”. Todavia, como adverte Moreira >°, a positivacdo do
“devido processo legal” no art. 5° da Constitui¢do ndo traz consigo o sistema
juridico que lhe deu origem, nem tampouco a ampla gama e conteudos
(semdnticos e juridicos) lda cunhados para a clausula (muito menos eventual
derrogacdo — ou atenuag¢do — dos demais direitos e garantias). Sua
compreensdo deve ser desenvolvida de modo contextual, a luz da Historia e do
ordenamento constitucional brasileiro.

Isto porque, diferentemente do que ocorre no Brasil, que adota um
sistema juridico romano-germanico, o direito inglés (common law) tem como
fonte primdria a jurisprudéncia, tornando ainda mais vasto o ambito de aplicagdo
dos principios, numa continua criagdo de direitos através do processo. A
concepcao juridica de “Direito” na Inglaterra € historicamente derivada da idéia

de “processo”, o que explica o fato de que a expressao due process of law

¥ MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sang¢oes administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 221.

22 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 2* edi¢do. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006, p. 197.

30 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 3* edigdo. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 216.
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significava, em seus primordios, “simplesmente que a privacao da liberdade ou a
expropriacdo devia ser segundo o Direito, regular”.

Foi assim, amoldando-se a cultura juridica brasileira, que o principio do
devido processo legal chegou a atingir também os processos administrativos,
possibilitando verdadeiras garantias aos administrados, em suas relagdes com o
Poder Publico. De uma forma bem sucinta, podemos dizer que o ‘“devido
processo legal” estabelece trés requisitos simultaneos a qualquer tipo de
investida, direta ou indireta, contra a “liberdade ou bens” dos particulares **':

1) ndo poderd haver aviltamento, ataque ou supressao desses dois
direitos sem processo;

2) o processo deve ser adequadamente desenvolvido; e

3) a forma procedimental deve cumprir o que prevé a lei.

No campo de aplicagdo de sang¢des administrativas, refor¢a Carlos
Roberto Siqueira Castro o extremo rigor de que se reveste a garantia do devido
processo legal, sendo obrigatdrio que a cominagdo da penalidade seja antecedida
de expressa previsao legal e mediante processo regular em que seja facultada ao
interessado a mais ampla defesa. >

E comum, inclusive, na doutrina, a mencdo ao principio do devido
processo legal em consonancia com os principios do contraditério e ampla
defesa, especialmente porque a Constituicdo Brasileira de 1988, logo apds a
clausula do due process of law (art. 5°, LIV), prevé também que “aos litigantes,
em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo
assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela

inerentes.” (art. 5°, LV).

B MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 3* edigdo. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 277.

2 CASTRO, Carlos Roberto Siqueira. O devido processo legal e os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade. 4* edigao. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 363.
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5. PROCESSO ADMINISTRATIVO DE TRANSITO

Nas relagdes travadas entre Administragdo publica e administrados,
mormente na imposi¢cdo de sangdes administrativas, vimos que ¢ obrigatdria a
observancia do devido processo legal. Mas qual ¢ o processo destinado a
sancionar os ilicitos administrativos? Além disso (¢ de forma antecedente),
deve-se denomina-lo processo ou procedimento administrativo? Embora possa
parecer pura questdo semantica, ndo hé consenso na doutrina.

.. N . 233
Tradicionalmente, expde Moreira

, 0 processo ¢ descrito como
instrumento autonomo no mundo do Direito, concebido para regular interacoes
entre pessoas postas em especial relagdo juridica: aquela que existe para
solucionar conflitos de interesses, mediante participa¢do dos sujeitos envolvidos
e a intervengdo decisoria de orgdo estatal especifico (o Poder Judiciario).
Todavia, na esfera de atuacdo estatal, ndo ha, necessariamente, conflito de
interesses, nao existindo polos opostos na relagdo juridica estabelecida. Além
disso, a denominagdo processo foi demarcada pela funcao jurisdicional, como
delimitava Chiovenda: “processo é o conjunto de atos coordenados para a
finalidade de realizacdo da vontade concreta da lei por parte dos orgdos da
Jjurisdi¢do ordindria.” ***

Num conceito mais amplo, porém, processo pode ser tido como o modo
normal de atuar dos entes daquela natureza, como defendia o doutrinador

5

italiano Sandulli **°, embora Alberto Xavier considerasse a tese um tanto

exagerada, por abranger certas atividades que ndo contemplam a formagdo de

*3 MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 3* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 35.

»% CHIOVENDA, Giuseppe. Instituciones de Derecho Procesal Civil (trad. esp.), 1936, p. 38, apud
XAVIER, Alberto. Do procedimento administrativo. Sdo Paulo: Buschatsky, 1976, p. 9.

3 XAVIER, Alberto. Do procedimento administrativo. Sio Paulo: Buschatsky, 1976, p. 18.
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uma vontade funcional, anotando o autor, em sua obra, a tese de Benvenutti,
cujo mérito ¢ o de ter sublinhado que as funcdes do Estado se desenvolvem
através de uma sucessao de formalidades tendentes a manifestagdo da vontade
funcional dos seus 6rgdos, ou seja, através de processos °°, idéia da qual decorre
a conclusdao de que, no exercicio da fun¢do administrativa, o Poder publico
aplica o Direito, através de atos administrativos, configurando, pois, 0 processo
administrativo.

Em relagdo a diferenga entre processo e procedimento, pode-se adotar as
explicagdes de Jesus Gonzalez Perez, para quem processo trata-se de um
conceito teleoldgico, sendo uma instituicao juridica de satisfacdo de pretensdes;
enquanto que procedimento, conceito formal, € uma sucessdao de atos regulada
pelo Direito. 7

No direito processual, portanto, o termo “procedimento” nao designa
uma relacdo juridica, cuja funcao € exercida, com exclusividade, pela palavra
“processo”, que designa vinculo entre os sujeitos envolvidos na relagao juridico-
processual. Esta é a explicacdo de Moreira **°, que aproveita para citar a posi¢io
de Sundfeld, o qual defende o wuso puro da Ilocugcio “procedimento
administrativo” — ndo apenas para designar o rito, mas com ‘‘fungdo
semelhante a processo judicial, isto é, visa a designar a somatoria de tramites
necessarios ao desenvolvimento da atividade administrativa. O afastamento do
termo “processo”’ fundamenta-se em seu reiterado uso na esfera jurisdicional,

, . : ~ . 239
com caracteristicas proprias e diversas daquelas da fun¢do administrativa.

#% XAVIER, Alberto. Do procedimento administrativo. Sio Paulo: Buschatsky, 1976, p. 29.

»7T PEREZ, Jesus Gonzalez. Derecho procesal administrativo. Madrid: Instituto de Estudios Politicos,
1955, p. 47.

> MOREIRA, Egon Bockmann. Processo administrativo. 3* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2007, p. 41.

% 1dem, p. 46.
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Todavia, embora o termo procedimento seja utilizado frequentemente,
no Direito administrativo brasileiro, como designacdo da sucessdao de atos
administrativos que tendem a um resultado, ¢ fato que a legislagdo tem adotado
a denominacdo de processo administrativo (v. Lei federal n® 9.784/99 e, no
Estado de Sdo Paulo, Lei estadual n® 10.177/98). Bem por isso, alguns autores
utilizam indistintamente as duas expressoes, como ressalta Bandeira de Mello,

em trecho que ora transcrevemos:

“Temos, até o presente, nos referido a procedimento ou processo
porque os autores e até as leis mencionadas divergem sobre a terminologia
adequada para batizar tal fenomeno. Ndo ha negar que a nomenclatura
mais comum no Direito Administrativo é procedimento, expressdo que se
consagrou entre nos, reservando-se, no Brasil, o ‘nomem juris’ processo
para os casos contenciosos, a Serem solutos por um ‘julgamento
administrativo’, como ocorre no ‘processo tributdrio’ ou nos ‘processos
disciplinares dos servidores publicos’. Ndo ¢ o caso de armar-se um
‘cavalo de batalha’ em torno de rotulos. Sem embargo, cremos que a
terminologia adequada para designar o objeto em causa é ‘processo’,
sendo ‘procedimento’ a modalidade ritual de cada processo. E provavel, ou
ao menos muito possivel, que a partir da lei federal, em sintonia com ela,

. . ;. . 240
comece a se disseminar no Pais a linguagem ‘processo’...”

A discussao sobre o tema, obviamente, merece estudo mais aprofundado,
que nao se constitui, por ora, nosso objeto; portanto, em relagdo a imposic¢ao de
san¢Oes administrativas na esfera de transito, sem mais delongas, ficaremos com
a expressao processo administrativo de transito, especialmente porque € o

nome atribuido justamente ao Capitulo XVIII do Cdodigo de Transito Brasileiro.

0 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006, p. 464-465.
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Citado Capitulo, ¢ de se frisar, possui apenas onze artigos (art. 280 a
290), caracterizando, em simples linhas, como deve se dar a imposicao da
san¢ao comum a todas as infragdes de transito, que € a multa, ndo havendo,
contudo, maior preocupagao do legislador em delimitar a atuacdo sancionadora
estatal, estabelecendo um rigor maior para tal atividade.

Licito entender, ndo obstante, que se aplicam ao processo administrativo
de transito todos os principios que aqui foram tratados, relativos as sangdes
administrativas. Resumidamente, adotamos posi¢do de Rafael Mello, para quem
“no curso do processo administrativo sancionador devem ser observadas as
seguintes garantias processuais: (i) ampla defesa e contraditorio; (ii)
igualdade; (iii) publicidade; (iv) motivagcdo, (v) autoridade administrativa
natural,; (vi) revisibilidade das decisoes administrativas. Sem a observancia de

. . , . .. . 241
tais garantias ha um simulacro de processo administrativo.”

! MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢do Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 263.
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6. INFRACAO DE TRANSITO — CONCEITOS E GENERALIDADES

Em vista do que foi exposto, diferenciando-os dos ilicitos penais,
podemos conceber como ilicitos administrativos as infragdes de transito,
estabelecidas em legislacdo propria e as quais se cominam sang¢oes
administrativas, aplicadas por autoridade no exercicio da funcdo administrativa e
de acordo com as competéncias definidas no Codigo de Transito Brasileiro.

Para entendermos o que ¢ infragdo de transito, basta verificarmos o
proprio Codigo de Transito Brasileiro atual, que dispde, em dois momentos, qual
¢ o conceito a ser aplicado a tal expressao.

No Anexo I, encontramos:

Infracdo — inobservancia a qualquer preceito da legislagdo de
transito, as normas emanadas do Codigo de Transito, do Conselho
Nacional de Trdnsito e a regulamentagdo estabelecida pelo orgdo ou

entidade executiva de transito.

Muito embora o artigo 4° do proprio Codigo estabeleca que “os
conceitos e definicoes estabelecidos para os efeitos deste Codigo sdo os
constantes do Anexo I”, o dispositivo vestibular do Capitulo XV (Das infracdes)
pretendeu apresentar também um conceito para a matéria, embora bem similar.

Destarte, reza o artigo 161 do CTB que “Constitui infragdo de transito a
inobservancia de qualquer preceito deste Codigo, da legislacdo complementar
ou das resolugoes do CONTRAN, sendo o infrator sujeito as penalidades e
medidas administrativas indicadas em cada artigo, além das puni¢oes previstas

no Capitulo XIX”. **

2 0 Capitulo XIX do CTB versa sobre os crimes de trinsito, prescrevendo um total de onze delitos
especiais.
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Cabe destacar, ainda, que o artigo 258 classifica as infragdes de transito
em quatro grupos: gravissima, grave, média e leve, o que foi determinado pelo
legislador em cada uma das infragdes, o que repercutira na pontuagdo atribuida
no prontuario do condutor, bem como no valor da multa imposta pelo 6rgao de
transito.

De uma forma bem simples, portanto, podemos dizer que infragdo de
transito ¢ a desobediéncia as regras impostas pela legislacdo especifica;
entretanto, ha que se verificar a adequada tipicidade de cada conduta, tendo em
vista que, para a imposi¢do das sancdes administrativas cabiveis, a conduta a ser
sancionada devera estar enquadrada em uma das 242 (duzentos e quarenta ¢
duas) infragdes de transito constantes dos artigos 162 a 255 do CTB.

Utilizando a corrente classificagdo das normas juridicas em primarias e
secundarias, ¢ possivel observarmos que, enquanto os demais dispositivos do
Cddigo (em especial os artigos 26 a 67, que versam sobre as normas gerais de
circulacdo e conduta) prescrevem o comportamento a ser exigido dos usuarios
das vias publicas, encaixando-se no que se convencionou denominar de normas
primarias (nas modalidades dednticas da obrigacdo, proibi¢do ou permissao),
sdo os mandamentos normativos do Capitulo XV do CTB, como normas
secundarias, que estabelecem as conseqiiéncias a serem atribuidas aqueles que
descumprem os preceitos legais. >+

Para melhor compreensao do tema, vejamos os seguintes exemplos:

Exemplo 1 - Obrigacao

Norma geral:

Art. 28 — O condutor deverd, a todo momento, ter dominio de seu
veiculo, dirigindo-o com atengdo e cuidados indispensaveis a seguranga do

transito.

3 Excelentes explicagdes sobre “norma primaria e norma secundaria” e “modais dednticos” sdo
encontradas na obra “Estruturas Logicas e o Sistema de Direito Positivo”, de Lourival Vilanova.
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Infracao de transito:

Art. 169 — Dirigir sem ateng¢do ou sem os cuidados indispensaveis
a seguranga.

Infragdo — leve.

Penalidade — multa.

Exemplo 2 - Proibic¢ao

Norma geral:

Art. 33 — Nas intersegoes e suas proximidades, o condutor ndo
podera efetuar ultrapassagem.

Infracao de transito:

Art. 202 — Ultrapassar outro veiculo:

1] — em intersegoes e passagens de nivel.

Infragdo — grave.

Penalidade — multa.

Exemplo 3 - Permissao

Norma geral:

Art. 41 — O condutor de veiculo so podera fazer uso de buzina,
desde que em toque breve, nas seguintes situacoes:

I — para fazer as adverténcias necessarias a fim de evitar
acidentes;

Il — fora das dreas urbanas, quando for conveniente advertir a um
condutor que se tem o proposito de ultrapassa-lo.

Infracao de transito:

Art. 227 — Usar buzina em situagdo que ndo a de simples toque
breve como adverténcia ao pedestre ou a condutores de outros veiculos:

Infragdo — leve.

Penalidade — multa.

A partir dos exemplos apresentados, pode-se concluir que os dispositivos

legais do Codigo de Transito, muito embora parecam repetitivos, possuem
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enfoques diferenciados: num primeiro momento, pretende-se prescrever oS
comportamentos que o legislador elegeu como adequados a convivéncia
harmodnica no transito; noutro, busca-se limitar a atuagdo repressiva do Estado,
estabelecendo qual ¢ a gravidade atribuida a cada conduta infracional, bem
como qual ¢ a san¢@o a ser imposta ao transgressor.

Entretanto, existem normas primarias que ndo possuem O seu
correspondente e, desta forma, impedem o exercicio do jus puniendi estatal.
Como exemplo, citamos o artigo 49 do CTB, segundo o qual “O condutor e os
passageiros ndo deverdo abrir a porta do veiculo, deixa-la aberta ou descer do
veiculo sem antes se certificarem de que isso ndo constitui perigo para eles e
para outros usudrios da via”. Buscando as infragcdes descritas nos artigos 162 a
255 do Codigo, ndo encontramos nenhuma norma secundaria que estabeleca a
san¢do aplicavel ao descumprimento deste preceito, o que nos leva ao
complemento apontado anteriormente, ou seja, para se caracterizar a chamada
infracdo de transito, ndo basta que tenha ocorrido um descumprimento da
legislacao de transito, mas necessario se faz que a conduta reprovavel encontre
previsdo taxativa, que possibilite a atuacao estatal, na imposi¢ao de sangoes.

Ademais, o conceito proposto tanto pelo Anexo I quanto pelo artigo 161
foi além do que poderia o legislador infraconstitucional, tendo em vista que
procurou abarcar, na compreensdo do que vem a ser “infracdo de transito”
qualquer inobservancia de preceitos impostos pela legislagao especifica, em seu
conceito amplissimo, abrangendo inclusive a regulamentacao estabelecida pelos
6rgaos e entidades executivos de transito, o que deve ser visto com cautela.

Isto porque, em atendimento ao direito fundamental insculpido no artigo
5°, inciso II, da Carta Magna, segundo o qual “ninguém sera obrigado a fazer
ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (em seu sentido

estrito), qualquer regulamentagdo baixada por meio de ato normativo de orgao

publico deverd se apresentar em consonancia com o Codigo de Transito, tdo

somente com a finalidade de complementar e regulamentar os dispositivos legais
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j& existentes, posto que apenas a LEI (e, neste caso, lei federal, por for¢a do
artigo 22, inciso XI, da CF/88 ***) podera inovar na ordem juridica.

Outra constatacdo que nos leva a privilegiar o conceito de “infracdo de
transito” atentando-se apenas para os tipos infracionais expressamente descritos
¢ que existem artigos no CTB que ndo prescrevem exatamente comportamentos
(caracteristica fundamental das normas juridicas), mas estabelecem, por
exemplo, as competéncias dos 6rgdos e entidades componentes do Sistema
Nacional de Transito (artigo 5° a 25) ou, ainda, servem somente para conceituar
expressoes utilizadas em outros dispositivos, como ¢ o caso do paragrafo tnico
do artigo 35, que conceitua “deslocamento lateral”, ou do paragrafo inico do
artigo 47, que versa sobre a “operacao de carga ou descarga”.

ApoOs estes comentarios sobre os conceitos propostos pelo CTB, vejamos
as conseqliéncias sancionadoras a quem comete infragdes de transito: como
exposto, o proprio artigo 161 estabelece a sujei¢do do infrator as penalidades e

medidas administrativas em cada artigo e, portanto, ha que se verificar, junto a

propria descricdo da conduta infracional quais sdo as sancOes administrativas a
serem impostas. Além disso, cuidou o legislador de mencionar que, além das
penalidades e medidas administrativas a que estao sujeitos os infratores, também
se aplicara o disposto no Capitulo XIX, que contempla os crimes de transito. Na
verdade, tal assertiva seria mesmo desnecessaria, tendo em vista a triplice
responsabilidade a que estdo sujeitos quaisquer transgressores da lei: civil, penal
¢ administrativa. Em outras palavras, quem descumpre a legislacao de transito,
por certo estard sujeito a responsabilidade também penal, que ¢ independente
das san¢des administrativas que lhe forem impostas.

Alias, semelhante previsdo ja encontrava guarida na legislacdo anterior

(Codigo Nacional de Transito — Lei n° 5.108/66), em seu artigo 95, § 2° “A

* Artigo 22, X1, CF/88: “Compete privativamente & Unido legislar sobre ... transito e transportes .
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aplica¢do das penalidades previstas neste Codigo ndo exonera o infrator das
cominagoes civeis e penais cabiveis”.

As atuais penalidades de transito, a serem aplicadas, exclusivamente,
pela autoridade de transito °*’, na esfera de suas competéncias e dentro de sua
circunscri¢do, estao previstas no artigo 256 do CTB, a saber:

- adverténcia por escrito;

- multa;

- suspensao do direito de dirigir;

- apreensao do veiculo;

- cassacao da Carteira Nacional de Habilitagao;

- cassacao da Permissao para Dirigir; e

- freqiiéncia obrigatdria em curso de reciclagem.

Importante notar que, apesar do artigo 161 do CTB prescrever que o
infrator esta sujeito as penalidades e medidas administrativas indicadas em
cada artigo, existem san¢des constantes no artigo 256 que possuem regras
proprias de aplicagdo, ndo sendo dispostas diretamente na descricdo da infracdo:
adverténcia por escrito, suspensao do direito de dirigir (no caso da somatoria de
pontos atingir o total de vinte), cassagao da Carteira Nacional de Habilitagdo,
cassacao da Permissdo para Dirigir e freqiiéncia obrigatoria em curso de
reciclagem: nestes casos, ndo ¢ a infracdo especifica que conduz a imposigao de
tais san¢des, mas a situacdo em que o condutor se encontra, nos termos das
regras proprias de cada uma delas, o que veremos adiante.

Quanto a competéncia para aplicacdo das penalidades por infragdes de
transito, as atribuicoes constantes do Capitulo II do Codigo de Transito
Brasileiro, que versa sobre o Sistema Nacional de Transito, permitem-nos

concluir que sdo os 6rgdos e entidades executivos de transito e rodoviarios os

5 Autoridade de transito: “dirigente mdximo de érgdo ou entidade executivo integrante do Sistema
Nacional de Transito ou pessoa por ele expressamente credenciada”. (Anexo I do CTB)
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responsaveis pela imposi¢cdo de tais sangdes administrativas (conforme artigos
20,21, 22 e 24) **.

Assim, nas vias rurais (estradas e rodovias), a competéncia para
aplicagdao das penalidades de transito restringe-se a adverténcia por escrito e
multa, cuja competéncia de imposicdo dar-se-a unicamente pela circunscri¢ao
(area de atuagao territorial) de cada 6rgdo ou entidade rodoviario, nos termos do

artigo 21 do CTB:

Art. 21. Compete aos orgaos e entidades executivos rodovidarios da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no dmbito de sua

circunscricdo:

VI — executar a fiscalizacdo de transito, autuar, aplicar as
penalidades de adverténcia por escrito e ainda as multas e medidas
administrativas cabiveis, notificando os infratores e arrecadando as multas

que aplicar;

VIII — fiscalizar, autuar, aplicar as penalidades e medidas
administrativas cabiveis, relativas a infragoes por excesso de peso,
dimensoes e lotagdo dos veiculos, bem como notificar e arrecadar as multas

que aplicar.

Importante destacar que, mesmo no caso das rodovias sob concessao,
permanece a competéncia dos oOrgdos e entidades executivos rodovidrios, no

exercicio da fiscalizacdo de transito e aplicagdo das multas respectivas, ja que a

46 Art. 20. Compete a Policia Rodovidria Federal, no dmbito das rodovias e estradas federais...; Art.
21. Compete aos orgdos e entidades executivos rodoviarios da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, no dmbito de sua circunscri¢do...; Art. 22. Compete aos orgdos ou
entidades executivos de transito dos Estados e do Distrito Federal, no admbito de sua circunscricdo...;
Art. 24. Compete aos orgdos e entidades executivos de trdnsito dos Municipios, no ambito de sua
circunscri¢do...
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imposi¢do de sang¢des ndo pode ser delegada a empresas privadas, que nao
detém o poder de policia de que tratamos nesta obra.

A este respeito, assim explica Justen Filho: “Também ndo se abrange no
conceito de servico publico o exercicio de poderes de coagdo material,
envolvendo, por exemplo, a execug¢do de sangoes (inclusive penais), a
fiscalizagdo e arrecadacdo tributdrias, os servigos de seguranc¢a publica
(interna e externa) — enfim, o chamado poder de policia ndo integra o instituto
do servico publico.” *"

Nas estradas e rodovias federais, ha que se apontar, ainda, a competéncia
concorrente para a imposi¢cado de multas e adverténcias por escrito, tendo em
vista as atribui¢des da Policia Rodoviaria Federal, do Departamento Nacional de
Infra-estrutura de Transportes — DNIT e da Agéncia Nacional de Transportes
Terrestres — ANTT.

Diferentemente do que ocorre em relacao as Policias Militares do Estado
e do Distrito Federal, que exercem a fiscalizagdao de transito, quando e conforme
convénio firmado, como agentes dos orgaos ou entidades executivos de transito
ou rodovidrios (art. 23 do CTB), estes sim responsaveis pela imposi¢ao de
sancoes, a Policia Rodoviaria Federal tem a competéncia de aplicar diretamente

a penalidade de multa, como se verifica no artigo 20, 111, do CTB:

Art. 20. Compete a Policia Rodoviaria Federal, no ambito das

rodovias e estradas federais:

IIl — aplicar e arrecadar as multas impostas por infracoes de
transito, as medidas administrativas decorrentes e os valores provenientes
de estada e remogdo de veiculos, objetos, animais e escolta de veiculos de

cargas superdimensionadas ou perigosas,

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria Geral das concessées de servigo puiblico. Sio Paulo: Ed.
Dialética, 2003, pg. 22.
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A competéncia da PRF, entretanto, ndo exclui, no ambito das estradas e
rodovias federais, a atuacdo do Departamento Nacional de Infra-estrutura de
Transportes — DNIT, criado pela Lei n® 10.233/01 e que exerce as atribui¢des de
orgdo executivo rodoviario da Unido, ex vi o § 3° do artigo 82 da Lei em
comento: “E, ainda, atribuicdo do DNIT, em sua esfera de atuagdo, exercer,
diretamente ou mediante convénio, as competéncias expressas no art. 21 da Lei
n°9.503, de 1997, observado o disposto no inciso XVII do art. 24 desta Lei”.

O artigo citado, ao prescrever as atribuicoes gerais da Agéncia Nacional
de Transportes Terrestres — ANTT, destaca a competéncia de exercer,
diretamente ou mediante convénio, as competéncias expressas no inciso VIII do
art. 21 da Lei n° 9.503, de 23 de setembro de 1997 — Codigo de Transito
Brasileiro, nas rodovias federais por ela administradas, ou seja, a ANTT, nas
rodovias sob concessdo, competem apenas a fiscalizagdo e aplicagdo das multas
por infragdes por excesso de peso, dimensdes e lotagdo dos veiculos.

Para dirimir as controvérsias sobre a atuacao conjunta da PRF, DNIT e
ANTT nas rodovias federais, o Conselho Nacional de Transito publicou, em
29/09/08, a Resolucao n® 289/08, tratando especificamente das infragdes por

excesso de peso e por excesso de velocidade, assim estabelecendo:

Art. 1°. Compete ao Departamento Nacional de Infra-estrutura de
Transportes — DNIT, orgdo executivo rodoviario da Unido, no ambito de
sua circunscricdo:

I — exercer a fiscaliza¢do do excesso de peso dos veiculos nas
rodovias federais, aplicando aos infratores as penalidades previstas no
Codigo de Trdnsito Brasileiro — CTB, respeitadas as competéncias
outorgadas a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres — ANTT pelos
arts. 24, inciso XVII, e 82, § 1°, da Lei n° 10.233, de 5 de junho de 2001,
com a redagdo dada pela Lei n° 10.561, de 13 de novembro de 2002, e
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1l — exercer a fiscalizag¢do eletronica de velocidade nas rodovias
federais, utilizando instrumento ou redutor eletronico de velocidade tipo
fixo, assim como a engenharia de trafego para implanta¢do de novos pontos
de reducdo de velocidade.

Art. 2°. Compete ao Departamento de Policia Rodoviaria Federal
— DPRF:

I — exercer a fiscalizagdo por excesso de peso nas rodovias
federais, isoladamente, ou a titulo de apoio operacional ao DNIT,
aplicando aos infratores as penalidades previstas no CTB; e

Il — exercer a fiscalizagdo eletronica de velocidade nas rodovias
federais com a utilizag¢do de instrumento ou medidor de velocidade do tipo
portatil, movel, estdtico e fixo, exceto redutor de velocidade, aplicando aos
infratores as penalidades previstas no Codigo de Transito Brasileiro — CTB.

Paragrafo unico. Para a instalagdo de equipamento do tipo fixo de
controle de velocidade, o DPRF solicitara ao DNIT a autorizagdo para

intervengdo fisica na via.

Ja nas vias urbanas, a imposicao das penalidades de transito encontra-se

sob a esfera de competéncia dos 6rgdos e entidades executivos de transito dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no ambito de sua circunscrigao,
ndo havendo atuagdo, nesta seara, do orgdo executivo de transito da Unido

(DENATRAN).

Os 6rgaos municipais de transito, apds a devida integragao do Municipio

determinadas infra¢oes de transito:

Art. 24. Compete aos orgdos e entidades executivos de trdansito dos

Municipios, no ambito de sua circunscri¢do:

ao Sistema Nacional de Transito, como exposto anteriormente, passam a ter a
competéncia, no exercicio da fiscalizacdo de transito, para aplicar tdo somente

as penalidades de adverténcia por escrito e de multa, mas apenas em
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VII — aplicar as penalidades de adverténcia por escrito e multa,
por infracoes de circulacdo, estacionamento e parada previstos neste
Cadigo, notificando os infratores e arrecadando as multas que aplicar,

VIII — fiscalizar, autuar e aplicar as penalidades e medidas
administrativas cabiveis relativas a infragoes por excesso de peso,
dimensaes e lotagcdo dos veiculos, bem como notificar e arrecadar as multas

que aplicar;

XVII — registrar e licenciar, na forma da legislacdo, ciclomotores,
veiculos de tragdo e propulsdo humana e de tra¢do animal, fiscalizando,
autuando, aplicando penalidades e arrecadando multas decorrentes de

infragoes;

Desta forma, os 6rgdos executivos de transito dos Estados e do Distrito
Federal (DETRAN) permaneceram, com o atual Codigo de Transito Brasileiro,
com a competéncia para a imposi¢cdo das demais penalidades de transito
(apreensdo do veiculo, suspensdo do direito de dirigir, cassacdo da CNH,
cassacao da PPD e frequéncia obrigatoria em curso de reciclagem), em todas as
infragdes de transito, além das penalidades de adverténcia por escrito e de multa
nas infragdes relacionadas diretamente ao condutor e o veiculo (como dirigir

. . A , , . . 248
sem possuir CNH, sob influéncia de alcool ou veiculo sem licenciamento).

¥ A Resolugio do CONTRAN n° 66/98 instituiu a Tabela de distribui¢io de competéncias para
fiscalizacdo de transito nas vias urbanas, para a imposi¢ao das multas respectivas.
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7. RELACAO ENTRE PENALIDADES E MEDIDAS
ADMINISTRATIVAS

Enquanto as penalidades, aplicadas pela autoridade de transito, podem
ser classificadas, verdadeiramente, como san¢des administrativas, 0 mesmo nao
se pode dizer das chamadas medidas administrativas, adotadas pela autoridade
de transito ou seus agentes >, na esfera de suas competéncias ¢ dentro de sua
circunscri¢do, e constantes do artigo 269 do CTB:

- reten¢ao do veiculo;

- remocao do veiculo;

- recolhimento da Carteira Nacional de Habilitacao;

- recolhimento da Permissdo para Dirigir;

- recolhimento do Certificado de Registro;

- recolhimento do Certificado de Licenciamento Anual;

- transbordo do excesso de carga;

- realizagdo de teste de dosagem de alcoolemia ou pericia de substancia
entorpecente ou que determine dependéncia fisica ou psiquica;

- recolhimento de animais que se encontrem soltos nas vias € na faixa de
dominio das vias de circulagdo, restituindo-os aos seus proprietarios, apds o
pagamento de multas e encargos devidos; e

- realizagdo de exames de aptidao fisica, mental, de legislacdo, de pratica
de primeiros socorros e de direcao veicular.

Como se vé, tais medidas nao se tratam de sanc¢Oes administrativas, mas
apenas de providéncias incidentais, cuja finalidade ¢ de garantir a seguranca do

transito (retencdo do veiculo, remoc¢do do veiculo, transbordo do excesso de

9 Agente da autoridade de transito: “pessoa, civil ou policial militar, credenciada pela autoridade de
transito para o exercicio das atividades de fiscalizacdo, operacdo, policiamento ostensivo de transito
ou patrulhamento”. (Anexo I do CTB)
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carga) ou de possibilitar a aplicacdo das penalidades as quais se relacionam
(remocdo do veiculo versus apreensdo do veiculo; recolhimento da Carteira
Nacional de Habilitagdo versus suspensao do direito de dirigir).

Utilizando a distingdo proposta por Rafael Mello, podemos dizer que as
“medidas administrativas” previstas no CTB constituem simplesmente medidas
de policia administrativa. Para o autor, a san¢do administrativa ¢ imposta
sempre apos o curso de processo administrativo, no qual é assegurado ao
acusado o exercicio de todas as garantias inerentes ao due process of law. Ja
medida preventiva, aplicada justamente para evitar a ocorréncia de fato danoso
ao interesse publico, exige pronta e imediata atuac¢do da Administracdo
Publica, que pode agir sem realizar prévio processo administrativo, sob pena de
ndo atender ao interesse publico *°. Ou, em outras palavras, denominé-las de
medidas cautelares, como opta Sundfeld, que assim explica: medidas
cautelares sdo providéncias de cardter provisorio ditadas pela urgéncia de
fazer cessar ilegalidades que coloquem em grave risco a vida, a saude, a
seguran¢a da sociedade. Frequentes vezes, a infra¢do administrativa, por suas
caracteristicas de gravidade e perigo aos interesses publicos, exige a ado¢do de
providéncias imediatas, voltadas a impedir sua continuidade. >

Percebe-se que hd, mesmo, medidas que nenhuma relagdo possuem com
infragdes de transito (recolhimento de animais soltos; realizacdo de exames para
a obtencdo da Carteira Nacional de Habilitagdo) ou que foram incluidas no
artigo 269, apesar de sua aplicagdo ser limitada a poucos casos de incidéncia
(recolhimento do Certificado de Registro; transbordo do excesso de carga).

Assim como ocorre com as penalidades, também ha medidas

administrativas que se impdem aos administrados, ainda que nao taxativamente

»9 MELLO, Rafael Munhoz de. Principios constitucionais de direito administrativo sancionador: as
sangoes administrativas a luz da Constitui¢cdo Federal de 1998. Sao Paulo: Malheiros, 2007, p. 83.

! SUNDFELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 78.
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indicadas nas infragdes de transito, como, por exemplo, o recolhimento do
Certificado de Licenciamento Anual, nos termos do § 1° do artigo 262 (“No
caso de infra¢do em que seja aplicavel a penalidade de apreensdo do veiculo, o
agente de transito devera, desde logo, adotar a medida administrativa de
recolhimento do Certificado de Licenciamento Anual”). Por outro lado, ndo se
pode encarar o rol descrito no artigo 269 como exaustivo, de vez que ha outras
medidas administrativas, determinadas para algumas infra¢des de transito, a
saber:

- apreensdo das placas irregulares (artigo 221) **%;

- recolhimento das placas e dos documentos (artigo 243) *>°;

- remogdo da mercadoria ou do material (artigo 245) % e

- remogao da bicicleta, mediante recibo para o pagamento da multa
(artigo 255) **°.

Apesar de nao constituirem sangdes administrativas, como ja tratamos,
as medidas administrativas representam importante manifestacio do poder de
policia administrativa de transito, posto que refletem diretamente em limitagdes

aos condutores, surpreendidos pela fiscalizacdo de transito em cometimento de

infracdes de transito.

Retencio do veiculo
A retencdo do veiculo, realizada pelo agente da autoridade de transito,

quando da constatacdo de infragdo de transito que preveja tal medida

2 Art. 221. Portar no veiculo placas de identificagdo em desacordo com as especificagées e modelos
estabelecidos pelo CONTRAN.

253 . . (. . .
Art. 243. Deixar a empresa seguradora de comunicar ao orgdo executivo de transito competente a
ocorréncia de perda total do veiculo e de lhe devolver as respectivas placas e documentos.

254 e . ;. . .. . . ~
Art. 245. Utilizar a via para deposito de mercadorias, materiais ou equipamentos, sem autoriza¢do
do orgdo ou entidade de trdnsito com circunscri¢do sobre a via.

3 Art. 255. Conduzir bicicleta em passeios onde ndo seja permitida a circulagdo desta, ou de forma
agressiva, em desacordo com o disposto no paragrafo unico do art. 59.
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administrativa, objetiva fazer com que o condutor providencie o saneamento da
irregularidade constatada, para prosseguir com seu veiculo. Ocorre, por
exemplo, nos casos de condutor que nao utiliza cinto de seguranca (art. 167 do
CTB), de transporte de crianga em desacordo com normas de seguranca (art.
168) ou de condugio de veiculo sem equipamento obrigatorio (art. 230, IX). *>°

Quando realizada a retencdo do veiculo, determina o artigo 270 do
Codigo de Transito que, sendo sanada a irregularidade no local da infracdo, o
veiculo deve ser liberado para condutor regularmente habilitado (que,
normalmente, ¢ o proprio condutor); caso contrario, prevé o § 2° de citado
dispositivo que a liberacdo do veiculo fica condicionada ao recolhimento do
Certificado de Licenciamento Anual (para posterior vistoria), assinalando-se ao
condutor prazo para sua regularizacao.

A TUnica situacdo em que o veiculo, apds ser retido pelo agente de

transito, no local da infracdo, deve ser removido ao patio de apreensdo, ocorre

quando ndo houver condutor habilitado para retira-lo, nos termos do § 4°: “Ndo
se apresentando condutor habilitado no local da infra¢do, o veiculo serd
recolhido ao deposito, aplicando-se neste caso o disposto nos pardgrafos do art.
262.” (situagdo muito comum, por exemplo, nas infragdes de conduzir o veiculo
com Carteira Nacional de Habilitacao vencida ha mais de 30 dias — art. 162, V —
ou sob influéncia de alcool — art. 165).

Prevé ainda, o art. 270, as situacdes em que o agente de transito, no
exercicio do poder discricionario, pode deixar de aplicar a retencao imediata do
veiculo (§ 5°): “A critério do agente, ndo se dara a retengdo imediata, quando
se tratar de veiculo de transporte coletivo transportando passageiros ou veiculo
transportando produto perigoso ou perecivel, desde que ofereca condicoes de

b

seguranga para circulagdo em via publica.’

6 Ao todo, o Codigo prevé 36 (trinta e seis) casos de retencdo do veiculo, nas infragdes constantes
dos seguintes artigos: 162, V; 162, VI; 165; 167; 168; 170; 221; 223; 228; 230, VIl a XIX; 231,IaV e
VIl a X; 232; 233; 235; 237 e 248.
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Remocao do veiculo

A medida administrativa de remog¢ao do veiculo ¢ prevista, no atual
Codigo de Transito, em duas situagdes bem distintas, sendo necessario, em todos
os casos, que o veiculo seja levado até o deposito fixado pelo 6rgao ou entidade
competente, com circunscri¢do sobre a via (e nao apenas retirado do local em
que se encontra). 237
A primeira situagdo de remocdo do veiculo ¢ aquela que tem como

finalidade constituir medida preparatoria e assecuratoria da penalidade de

apreensao do veiculo, a ser aplicada pela autoridade de transito. Em outras

palavras, podemos dizer que a medida de remog¢do esta para a penalidade de
apreensao, assim como o ato administrativo de elabora¢ao do auto de infracao
estd para a penalidade de multa, ou seja, em ambos os casos, as providéncias
adotadas de imediato, pelo agente de transito, na esfera de suas competéncias,
possibilitam a efetiva aplica¢do das correspondentes penalidades.

Cabe ressaltar, entretanto, que, diferentemente do que ocorre com a
penalidade de multa (em que a san¢do ¢ aplicada posteriormente, mediante o
devido processo administrativo), no caso da apreensdo do veiculo suas
consequéncias acabam sendo suportadas pelo infrator no mesmo momento em
que o agente aplica a simples medida administrativa de remog¢ao, da maneira
como propds o legislador de transito, o que tem gerado questionamento sobre
sua validade frente ao ordenamento patrio, tendo em vista os incisos LIV e LV

do artigo 5° da Constitui¢io Federal. ***

257 , , . . ;. , .
Art. 271 do CTB. O veiculo sera removido, nos casos previstos neste Codigo, para o deposito
fixado pelo orgdo ou entidade competente, com circunscrigdo sobre a via.

8 CF - Art. 5°, LIV. “ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal”; LV. “aos litigantes, em processo judicial e administrativo, e aos acusados em geral sdo

’

assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes.’
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A segunda situagao de remogao do veiculo relaciona-se aos casos em que
ha a necessidade de eliminagdo de interferéncia a livre circulacio da via publica,
em que se prevé tal medida administrativa de maneira isolada (sem o
complemento da penalidade de apreensdo): como nao se trata, nestes casos, de
imposicao de san¢do administrativa, a remo¢ao ndo deve ser levada a efeito
quando o condutor comparecer ao local em que o veiculo se encontra e se
dispuser a retirar o veiculo irregular (tal assertiva ¢ plenamente confirmada, ao
se constatar que a medida isolada de remocdo ¢ prevista nas infragdes de
estacionamento irregular, por exemplo). >

Independente do motivo pelo qual o veiculo foi removido, estabelece o
paragrafo Unico do artigo 271 do CTB que a sua restituicdo so ocorrerd
mediante o pagamento das multas, taxas e despesas com remogdo e estada,
alem de outros encargos previstos na legislacdo especifica, o que representa,
por certo, uma forma de exigir o pagamento de débitos junto aos oOrgdos de
transito, pela custodia do bem particular. A este respeito, destaca Honorato que
os Tribunais patrios t€ém se manifestado pela “ilegalidade condicionar a
liberagdo de wveiculo apreendido a prévia satisfacdo das penalidades
administrativas, aplicadas sem notifica¢do do infrator, ferindo o devido processo

260

legal.”

Recolhimento da Carteira Nacional de Habilitacao e da Permissao
para Dirigir
Embora inscritas de modo separado no artigo 269 do CTB (incisos III e

IV), as medidas administrativas de recolhimento da CNH e recolhimento da

»% A medida isolada de remogdo do veiculo encontra-se prevista no CTB, nas infragdes dos artigos
179, 1; 180 e 181, incisos I a XIV e XVI a XIX.

20 BRASIL, STJ, Resp 74.657/SP, 1* Turma, Rel. Ministro Milton Luiz Pereira, publicado no DJU de
07/10/1996. p. 37.590 in HONORATO, Céssio Mattos. Sangoes do Codigo de Trdnsito Brasileiro.
Sdo Paulo: Millennium, 2004, p. 165.
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PPD sao tratadas da mesma forma, nos casos de sua aplicagdo, tendo em vista
que as infragdes de transito que as contemplam prevéem, genericamente, a
medida administrativa de recolhimento do documento de habilitacao (o § 3° do
art. 269 chega a explicar que sdo documentos de habilitagio a Carteira
Nacional de Habilitagdo e a Permissdo para Dirigir).

Com excecao das infragdes dos artigos 162, Il (Dirigir veiculo com
Carteira Nacional de Habilitacdo ou Permissdao para Dirigir de categoria
diferente da do veiculo que esteja conduzindo); 162, V (Dirigir veiculo com
validade da Carteira Nacional de Habilitacdo vencida ha mais de trinta dias);
163 (Entregar a direcdo do veiculo a pessoa nas condi¢oes do art. 162) e 164
(Permitir que pessoa nas condi¢oes do art. 162 tome posse do veiculo
automotor e passe a conduzi-lo na via), nas outras infracdes que contemplam o
recolhimento do documento de habilitagdo, verifica-se que tal medida
administrativa relaciona-se com a penalidade de suspensao do direito de dirigir
(artigos 165; 170; 173; 174; 175; 176,1a V; 210 e 244, 1 a V), o que tem levado
ao entendimento, em alguns oOrgdos de transito, de que se deve aguardar o
término do processo administrativo de suspensdo (exigido pelo art. 265 do
CTB), para, efetivamente, proceder ao recolhimento do documento de
habilitacao.

O Conselho Estadual de Transito de Sao Paulo, por exemplo, editou, em
outubro de 2000, a Deliberacdo n° 199/00 (publicada no Diario Oficial do
Estado de SP n°® 195, de 10/10/00, na Secdao Executivo I), com os seguintes

dizeres:

O Codigo de Transito Brasileiro estabelece como uma das medidas
administrativas, a retengdo do documento de habilitagdo, em infra¢do da

qual possa resultar a suspensdo do direito de dirigir.
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Cabe a autoridade de transito, apos processo regular, suspender o
direito de dirigir (art. 272) de quem foi personagem de ato infracional (art.
280).

O recolhimento do documento pressupoe que sera dado um recibo
ao seu proprietario. O CTB é omisso, e cabe ao CONTRAN regulamenta-lo,
para que o condutor ndo seja impedido de dirigir.

Até que o CONTRAN regulamente o recolhimento do documento
(que se afigura de duvidosa constitucionalidade, face ao art. 5°, II, LV e
LVII da Constituicao Federal), os agentes referidos no art. 280 devem se
abster de recolher documento de habilitacdo, mesmo porque, em tese,

incorreriam em abuso de autoridade.

Finalmente, além das infracoes de transito em que se prevé o
recolhimento do documento de habilitagdo, menciona também o Codigo de
Transito a aplicagdo de tal medida quando houver suspeita de sua
inautenticidade ou adulteragdo (art. 272), o que, no entanto, por ensejar indicios
de crime (Falsificacdo de documento publico ou Uso de documento falso,
previstos, respectivamente, nos artigos 297 e 304 do Cdédigo Penal), deve
acarretar a ado¢dao de medidas de policia judiciaria, para apuragdo criminal,
situagdo em que o documento deve ser recolhido, obviamente, para pericia,

como objeto de corpo de delito (e com base na legislacao processual).

Recolhimento do Certificado de Registro

O Certificado de Registro, emitido como primeiro documento do
veiculo, apds a sua inclusdo junto ao Sistema RENAVAM (Registro Nacional de
Veiculos Automotores), ndo € de porte obrigatorio pelo condutor e, portanto, o
seu recolhimento constitui medida de dificil aplicacdo pelo agente, durante a
fiscalizagdo de transito.

Nao obstante, o Codigo de Transito estabelece a medida administrativa

de recolhimento do Certificado de Registro em duas infragdes de transito: art.
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240 (Deixar o responsavel de promover a baixa do registro de veiculo
irrecuperavel ou definitivamente desmontado) e art. 243 (Deixar a empresa
seguradora de comunicar ao Orgdo executivo de transito competente a
ocorréncia de perda total do veiculo e de lhe devolver as respectivas placas e
documentos).

Além destas duas infragdes, reza o artigo 273 do CTB duas outras
situagdes de recolhimento do CRV: quando houver suspeita de inautenticidade
ou adulteragdo (situagdo em que deve ser apurado judicialmente o indicio de
falsidade documental); e se, alienado o veiculo, ndo for transferida sua

propriedade no prazo de trinta dias.

Recolhimento do Certificado de Licenciamento Anual

O Certificado de Licenciamento Anual, documento de porte obrigatorio
durante a conducao do veiculo (art. 133 do CTB), deve ser recolhido, como
medida administrativa adotada pelo agente de transito, em duas situagdes:

1%. Nas infracdes em que seja prevista a penalidade de apreensdo do
veiculo (art. 262, § 1°); ¢

2% Nos casos de retengcdo do veiculo, em que ndo puder ser sanada a
irregularidade no local da infragdo (art. 270, § 2°).

O artigo 274 ainda prevé o recolhimento para os casos de suspeita de
inautenticidade ou adulteracdo, mas vale aqui, outra vez, a explicagdo lancada
em relagdo ao recolhimento da CNH, ou seja, o documento deve ser recolhido
para pericia, com base no Codigo de Processo Penal, pela autoridade de policia

judiciéria, para apuragdo dos indicios de crimes de falsidade documental.

Transbordo do excesso de carga
O transbordo do excesso de carga, que ¢ a transferéncia da carga
excedente de determinado veiculo para outro, a fim de que o infrator possa

prosseguir sua circulacdo na via publica, ¢ prevista apenas para duas infracoes
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de transito: art. 231, inciso V (Transitar com o veiculo com excesso de peso,
admitido percentual de tolerancia quando aferido por equipamento, na forma a
ser estabelecida pelo CONTRAN) e inciso X (Transitar com o veiculo
excedendo a capacidade maxima de tra¢do).

De acordo com o artigo 275 do CTB, esta medida administrativa
constitui condi¢do para que o veiculo possa prosseguir viagem e serd efetuada
as expensas do proprietario do veiculo, sem prejuizo da multa aplicavel,
prevendo o pardgrafo Unico que, ndo sendo possivel realizar o transbordo, o
veiculo sera recolhido ao deposito, sendo liberado apos sanada a
irregularidade e pagas as despesas de remogdo e estada.

Embora ndo seja utilizada a expressdo “transbordo do excesso de
carga”, duas outras infracdes de transito também merecem destaque, por
exigirem a medida administrativa de retengdo do veiculo para transbordo: art.
235 (Conduzir pessoas, animais ou carga nas partes externas do veiculo, salvo
nos casos devidamente autorizados) e 248 (Transportar em veiculo destinado ao

transporte de passageiros carga excedente em desacordo com o estabelecido no

art. 109).

Realizacdo de teste de dosagem de alcoolemia ou pericia de
substancia entorpecente ou que determine dependéncia fisica ou psiquica

Trata-se de medida administrativa aplicavel a apenas uma infragdo de
transito, constante do artigo 165 do CTB: “Dirigir sob a influéncia de dalcool ou
de qualquer outra substdncia psicoativa que determine dependéncia”.
Interessante notar que a Lei n® 11.705/08 (vulgarmente chamada de “Lei seca”)
alterou a redagdo do art. 165 (a redagdo anterior utilizava a expressao
“substancia entorpecente” em vez de “substincia psicoativa”), sem modificar,
entretanto, a denominacao desta medida administrativa, descrita no inciso IX do

art. 269.
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A exigéncia de sua realizagdo, por parte dos oOrgdos fiscalizadores,
encontra-se prescrita no artigo 277, que assim dispoe (com a redacao atual, dada

pela Lei n® 11.705/08):

Art. 277. Todo condutor de veiculo automotor, envolvido em
acidente de transito ou que for alvo de fiscaliza¢do de transito, sob suspeita
de dirigir sob influéncia de dlcool, sera submetido a testes de alcoolemia,
exames clinicos, pericia, ou outro exame que por meios técnicos ou
cientificos, em aparelhos homologados pelo CONTRAN, permitam certificar
seu estado.

§ 1° Medida correspondente aplica-se no caso de suspeita de uso
de substdncia entorpecente, toxica ou de efeitos analogos.

§ 2° A infra¢do prevista no art. 165 deste Codigo poderd ser
caracterizada pelo agente de trdansito mediante a obtengdo de outras provas
em direito admitidas, acerca dos notorios sinais de embriaguez, excitagdo
ou torpor apresentados pelo condutor.

§ 3% Serdo aplicadas as penalidades e medidas administrativas
estabelecidas no art. 165 deste Codigo ao condutor que se recusar a se

submeter a qualquer dos procedimentos previstos no caput deste artigo.

Atualmente, vigora, em complemento a este dispositivo, a Resolugdo do
CONTRAN n° 206/06, que, resumidamente, prevé quatro formas de
comprovacao da influéncia de alcool do condutor sob suspeita:

- exame de dosagem de alcool no sangue;

- teste em aparelho de ar alveolar (etilometro, conhecido popularmente
como “bafometro”);

- exame clinico, realizado por médico perito; e

- constatacdo objetiva, realizada pelo agente de transito, por meio dos
notdrios sinais.

Vé-se, portanto, que, apesar de consistir em medida administrativa (e que

seria de competéncia, destarte, da autoridade de transito ou seus agentes), o fato
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¢ que a “realizagdo de teste de dosagem de alcoolemia” requer, em determinados
casos, a atuacao de 6rgaos estranhos a administragcao de transito (como ¢ o caso
da policia técnico-cientifica).

Muito tem se questionado, em especial apds a alteracdo do Codigo de
Transito pela “Lei seca”, sobre a obrigatoriedade (ou nao) do condutor se

submeter aos exames que comprovem a sua influéncia de alcool, tendo em vista

99 261 99 262

a “presuncao de inocéncia ¢ o “direito de ndo depor contra si mesmo
Entretanto, nos casos em que o condutor apresentar notdrios sinais de
. 2 . g eqe ~ . .
embriaguez >, o atual § 2° do artigo 277 possibilita a constatacdo objetiva do

agente de transito, para a configuracao da infracao.

Recolhimento de animais que se encontrem soltos nas vias e na faixa
de dominio das vias de circulacdo, restituindo-os aos seus proprietarios,
apos o pagamento de multas e encargos devidos

O recolhimento de animais soltos, embora relacionado como medida
administrativa, ndo se refere a nenhuma infracdo de transito, mas se trata de
competéncia atribuida aos orgdos e entidades de transito, no ambito de sua
circunscricao.

Assim como € previsto para os veiculos apreendidos ou removidos,

estabelece o CTB, em seu artigo 328, que os animais ndo reclamados por seus

U Art. 5°, LVII, da CF/88. Ninguém serd considerado culpado até o trdnsito em julgado de sentenca
penal condenatoria.

62 Art. 8°, 2, g), do Pacto de Sdo José, da Costa Rica (Convengio Americana de Direitos Humanos).
Toda pessoa acusada de um delito tem direito a que se presuma sua inocéncia, enquanto ndo for
legalmente comprovada sua culpa. Durante o processo, toda pessoa tem direito, em plena igualdade,
as seguintes garantias minimas: direito de ndo ser obrigada a depor contra si mesma, nem a
confessar-se culpada.

63 A Resolugdo do CONTRAN n° 206/06 elenca os seguintes itens de verificagio, para detecgdo dos
notdrios sinais: 1. Aparéncia (sonoléncia, olhos vermelhos, vomito, solugos, desordem nas vestes e
odor de alcool no halito); 2. Atitude (agressividade, arrogincia, exaltacdo, ironia, falante e dispersao);
3. Orientagdo (sabe onde esta e sabe a data e hora); 4. Memoria (sabe seu enderego e lembra dos atos
cometidos). 5. Capacidade motora e verbal (dificuldade no equilibrio ¢ fala alterada).

146



proprietarios, dentro do prazo de noventa dias, serdo levados a hasta publica,
deduzindo-se, do valor arrecadado, o montante da divida relativa a multas,
tributos e encargos legais, e o restante, se houver, depositado a conta do ex-

proprietario, na forma da lei.

Realizacdo de exames de aptidao fisica, mental, de legislacdo, de
pratica de primeiros socorros e de direcao veicular

A exemplo da “medida administrativa” anterior, ¢ de se concluir um
completo desajuste na colocagdo desta medida entre o rol daquelas adotadas pela
autoridade de transito ou seus agentes, no exercicio da fiscalizagdo de transito.
Na verdade, os exames de aptidao mencionados sdo realizados junto aos 6rgaos
responsaveis pela formacdo de condutores, mas nada tém a ver com o

cometimento de infragdes de transito.
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8. PENALIDADES DE TRANSITO

Com o objetivo de enfatizar as san¢des administrativas atualmente
previstas na legislagdo de transito, vejamos, a partir de agora, mais

detalhadamente as penalidades cabiveis as infragdes de transito.

8.1. Adverténcia por escrito

A penalidade de adverténcia por escrito estd determinada pelo artigo 267
do CTB, nos seguintes termos: “Podera ser imposta a penalidade de
adverténcia por escrito a infragdo de natureza leve ou média, passivel de ser
punida com multa, ndo sendo reincidente o infrator, na mesma infra¢do, nos
ultimos doze meses, quando a autoridade, considerando o prontudrio do
infrator, entender esta providéncia como mais educativa”.

Trata-se, pois, do exercicio do poder discriciondrio da autoridade de
transito, que, avaliando a conveniéncia e oportunidade de imposicdo de pena
mais benévola, nas condi¢des determinadas pelo dispositivo legal, deixa de
cobrar o valor pecunidrio relativo a multa que seria imposta ao infrator,
enviando-lhe apenas uma adverténcia escrita, dando conta do fato gerador da
reprimenda do Estado.

Nao se trata, portanto, de providéncia a ser adotada pelo agente que
constata a infragdo de transito, mas pelo dirigente do 6rgdo ou entidade de
transito ou rodoviario ao qual se vincula, como mero substitutivo da penalidade
de multa. Tal san¢do ndo constitui novidade do atual Cédigo de Transito, ja que
a legislagdo anterior também a contemplava, chegando, até mesmo, a prever a

aplicacdo de adverténcia verbal pelo agente de transito. ***

6% Artigo 188 do Regulamento do Cédigo Nacional de Transito (1968): A adverténcia serd aplicada: I
— verbalmente, pelo agente da autoridade de transito, quando, em face das circunstancias, entender
involuntaria e sem gravidade infragcdo punivel com multa classificada nos Grupos 3 e 4. (...).
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Desta forma, nada se altera em relacdo a atuacdo do agente de transito,
para a imposi¢cdo da penalidade mais branda; na verdade, em todas as
constatacdes de infragdes de transito, deve o agente lavrar o correspondente auto

265

de infragdo, nos termos do artigo 280 do CTB e no exercicio de poder

vinculado (restrito aos limites da lei) **°

, a partir do que pode a autoridade
decidir entre a multa ou a adverténcia por escrito.

Apesar da decisdo em se aplicar (ou ndo) a adverténcia por escrito
consistir em exercicio da discricionariedade administrativa >, ha que se
questionar a obrigatoriedade do 6rgao de transito na sua imposi¢do, em especial
quando atendidos os pressupostos objetivos de sua existéncia. O Desembargador
Arnaldo Rizzardo, por exemplo, entende que “se nada consta nos registros
contra o condutor ou proprietario, e satisfeitos os demais elementos, hd
obrigatoriedade em proceder a substitui¢do, posto que se erige em direito

268
consagrado no CTB”.

Paragrafo unico. A adverténcia verbal serd, obrigatoriamente, comunicada a autoridade de transito
pelo seu agente, por escrito.

265 Art. 280. Ocorrendo infragdo prevista na legislacdo de transito, lavrar-se-d auto de infragdo, do
qual constara...

266 Merecem destaque as palavras do Prof. Celso Antonio Bandeira de Mello: “A lei, todavia, em
certos casos, regula dada situagdo em termos tais que ndo resta para o administrador margem
alguma de liberdade, posto que a norma a ser implementada prefigura antecipadamente com rigor e
objetividade absolutos os pressupostos requeridos para a prdtica do ato e o conteudo que este
obrigatoriamente deverd ter uma vez ocorrida a hipotese legalmente prevista. Nestes langos diz-se
que hd vinculagdo e, de conseguinte, que o ato a ser expedido é vinculado.” (MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 21* edi¢do. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 915)

«

7 Também ¢ da lavra de Bandeira de Mello: “... fala-se em discricionariedade quando a disciplina
legal faz remanescer em proveito e a cargo do administrador uma certa esfera de liberdade, perante o
qué caber-lhe-a preencher com seu juizo subjetivo, pessoal, o campo de indeterminagdo normativa, a
fim de satisfazer no caso concreto a finalidade da lei.” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso

de direito administrativo. 21 edigdo. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 916)

8 RIZZARDO, Arnaldo. Comentdrios ao Cédigo de Trdnsito Brasileiro. 7* edigio. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2008, p. 522.
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O que vemos, entretanto, na atuagao da maioria dos 6rgdos e entidades
executivos de transito e rodoviarios ¢ um verdadeiro desprezo pela aplicacdo da
adverténcia por escrito, com predilecao pela imposi¢cdo da multa. Tal situacao
torna-se ainda mais gritante, quando o interessado encontra-se nas condigdes
exigidas para a conversdao da multa em adverténcia e tem o seu pedido negado,
quando da elaboragdo da defesa da autuagdo (apresentada justamente antes da
aplicacdo da penalidade, nos termos da Resolucdo do CONTRAN n°® 149/03,
para apreciagdo da autoridade de transito).

A adverténcia por escrito, frise-se, exime o infrator tdo somente do
pagamento da multa, mantendo-se a pontuagdo atribuida ao seu prontuario,
posto que esta ndo decorre, como pode parecer aos mais desatentos, de
conseqiiéncia inequivoca da penalidade de multa, mas se refere diretamente a

responsabilidade pela infracao, como se verifica da redag¢ao do artigo 259:

Art. 259. A cada infrag¢do cometida sdo computados os seguintes
numeros de pontos:

1 — gravissima — sete pontos;

1l — grave — cinco pontos,

11l — média — quatro pontos,

1V — leve — trés pontos.

Isso explica o fato de que, embora o pagamento da multa seja

0)269

responsabilidade do proprietario do veiculo (artigo 282, § 3°)™, € possivel que

ocorra a imposi¢ao de pontuagdo a outra pessoa, nos casos em que, por exemplo,

a infracdo for decorrente de atos praticados na direcdo do veiculo

270

(responsabilidade do condutor — artigo 257, § 3°)""", em que o infrator for

9 Art. 282, § 3°. Sempre que a penalidade de multa for imposta a condutor, ..., a notificacdo serd
encaminhada ao proprietdrio do veiculo, responsavel pelo seu pagamento.

20 Art. 257, § 3°. Ao condutor caberd a responsabilidade pelas infracées decorrentes de atos
praticados na dire¢do do veiculo.
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apresentado pelo proprietario do veiculo, no prazo de quinze dias apds a

271

notificacdo da autuagdo (artigo 257, § 7°)°"" ou quando a responsabilidade for do

proprietario ¢ o antigo dono do veiculo ndo tiver comunicado ao 6rgdo de

transito a sua transferéncia (artigo 134)>".

8.2. Multa

A multa ¢ a unica penalidade prevista para todas as infragdes de transito,
sendo a san¢do administrativa principal do Cédigo de Transito Brasileiro. Trata-
se de pena pecuniaria, aplicada pelos 6rgdos e entidades executivos de transito e
rodoviarios, no ambito de suas competéncias e cujo valor estd previsto no artigo

258 do CTB, conforme a gravidade das infracdes, divididas em categorias:

Artigo 258 — As infragoes punidas com multa classificam-se, de
acordo com sua gravidade, em quatro categorias:

I — infracdo de natureza gravissima, punida com multa de valor
correspondente a 180 UFIR;

Il — infragdo de natureza grave, punida com multa de valor
correspondente a 120 UFIR;

IIl — infragdo de natureza média, punida com multa de valor
correspondente a 80 UFIR;

1V — infra¢do de natureza leve, punida com multa de valor

correspondente a 50 UFIR;

U Art. 257, § 7°. Ndo sendo imediata a identificacdo do infrator, o proprietdrio do veiculo terd
quinze dias de prazo, apos a notificagdo da autuagdo, para apresentd-lo, na forma em que dispuser o
CONTRAN, ao fim do qual, ndo o fazendo, sera considerado responsavel pela infragdo.

2 Art. 134. No caso de transferéncia de propriedade, o proprietirio antigo deverd encaminhar ao
orgdo executivo de transito do Estado dentro de um prazo de trinta dias, copia autenticada do
comprovante de transferéncia de propriedade, devidamente assinado e datado, sob pena de ter que se
responsabilizar solidariamente pelas penalidades impostas e suas reincidéncias até a data da
comunicacdo.
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Como san¢do pecunidria, a multa ndo ¢ exclusividade do ilicito
administrativo, constituindo uma das espécies de pena estabelecidas no artigo 32
do Codigo Penal brasileiro, ao lado das penas privativas de liberdade e
restritivas de direitos. A este respeito, explica Cassio Mattos Honorato,
referenciando Cretella Junior, sobre o seu surgimento: “A composicdo legal ou
composi¢do pecunidaria, que substituiu o sistema de vingang¢a privada, denota
um grande progresso na historia do direito. Nos delicta privata, da o
nascimento a multa ou poena, quantia em dinheiro que o réu deve pagar a
vitima, obedecidas as regras seguintes: a) a multa é pessoal e intransferivel; b)
a multa desaparece por um simples pacto entre réu e vitima.” >"

No caso das multas de transito, apesar de previsto, no § 1° do artigo 258,
que “os valores das multas serdo corrigidos no primeiro dia util de cada més
pela variagdo da UFIR ou outro indice legal de corre¢do dos débitos fiscais”, o
fato ¢ que nao ha, atualmente, variacdo nenhuma, desde que a UFIR (Unidade
Fiscal de Referéncia) foi extinta, pela Medida Provisoria n° 1.973-67, de
26/10/00, quando cada UFIR valia 1,0641. Com o ultimo valor de referéncia,
por meio da Resolucdo n° 136/02, o Conselho Nacional de Transito
“estabeleceu” os valores das multas em reais, fixando-as em R$ 191,54
(gravissimas); R$ 127,69 (graves); R$ 85,13 (médias) e R$ 53,20 (leves).

Existem, entretanto, multas que sdo agravadas, como dispde o § 2° do
artigo 258: “Quando se tratar de multa agravada, o fator multiplicador ou
indice adicional especifico é o previsto neste Codigo”.

Sdo agravadas, com fator multiplicador “trés vezes”, as infragdes

constantes dos artigos 162, I e III; 163; 164; 173; 193 ¢ 218, 1II *’*, e com fator

*” HONORATO, Cassio Mattos. Sancées do Cédigo de Transito Brasileiro. Sdo Paulo: Millennium,
2004, p. 108.

™ Art. 162. Dirigir veiculo: I — sem possuir Carteira Nacional de Habilitacdo ou Permissdo para
Dirigir; Il — com Carteira Nacional de Habilitacdo ou Permissdo para Dirigir de categoria diferente
da do veiculo que esteja conduzindo. Art. 163. Entregar a dire¢do do veiculo a pessoa nas condi¢oes
previstas no artigo anterior (nos casos dos incisos I e Ill). Art. 164. Permitir que pessoa nas
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multiplicador “cinco vezes”, as infragdes dos artigos 162, II; 163; 164; 165; 174
e 176, 1 a V *". Além destas, apresenta o CTB uma tunica infragdo cuja multa
pode ser agravada em até cinco vezes, a critério da autoridade de transito,
conforme o risco a seguranga: art. 246 (Deixar de sinalizar qualquer obstaculo a
livre circulagdo, a segurang¢a de veiculo e pedestres, tanto no leito da via
terrestre como na cal¢ada, ou obstaculizar a via indevidamente).

Também encontramos, no Codigo de Transito, diferentemente dos
fatores multiplicadores, indices adicionais especificos em dois casos: excesso de
peso e excesso da capacidade maxima de tragdo, previstos, respectivamente, nos

incisos V e X do artigo 231. *’°

condigdes referidas nos incisos do art. 162 tome posse do veiculo automotor e passe a conduzi-lo na
via (nos casos dos incisos I e Ill). Art. 173. Disputar corrida por espirito de emulagdo. Art. 193.
Transitar com o veiculo em calgadas, passeios, passarelas, ciclovias, ciclofaixas, ilhas, refugios,
ajardinamentos, canteiros centrais e divisores de pista de rolamento, acostamentos, marcas de
canalizagdo, gramados e jardins publicos. Art. 218. Transitar em velocidade superior a maxima
permitida para o local, medida por instrumento ou equipamento habil em rodovias, vias de transito
rdpido, vias arteriais e demais vias: Il — quando a velocidade for superior a maxima em mais de 50%
(cingiienta por cento).

7 Art. 162. Dirigir veiculo: Il — com Carteira Nacional de Habilitagdo ou Permissdo para Dirigir
cassada ou com suspensdo do direito de dirigir. Art. 163. Entregar a dire¢do do veiculo a pessoa nas
condicoes previstas no artigo anterior (no caso do inciso II). Art. 164. Permitir que pessoa nas
condi¢des referidas nos incisos do art. 162 tome posse do veiculo automotor e passe a conduzi-lo na
via (no caso do inciso I). Art. 165. Dirigir sob a influéncia de dlcool ou de qualquer outra substancia
psicoativa que determine dependéncia. Art. 174. Promover, na via, competi¢do esportiva, eventos
organizados, exibicdo e demonstragdo de pericia em manobra de veiculo, ou deles participar, como
condutor, sem permissdo da autoridade de transito com circunscri¢do sobre a via. Art. 176. Deixar o
condutor envolvido em acidente com vitima: I — de prestar ou providenciar socorro a vitima, podendo
fazé-lo; Il — de adotar providéncias, podendo fazé-lo, no sentido de evitar perigo para o transito no
local; Il — de preservar o local, de forma a facilitar os trabalhos da policia e da pericia; IV — de
adotar providéncias para remover o veiculo do local, quando determinadas por policial ou agente da
autoridade de transito; V — de identificar-se ao policial e de lhe prestar informagoes necessarias a
confecgdo do boletim de ocorréncia.

776 Art. 231. Transitar com o veiculo: V — com excesso de peso, admitido percentual de tolerdncia
quando aferido por equipamento, na forma a ser estabelecida pelo CONTRAN: Infra¢do — média.
Penalidade — multa, acrescida a cada duzentos quilogramas ou fragdo de excesso de peso apurado,
constante na seguinte tabela: a) até seiscentos quilogramas — 5 (cinco) UFIR; b) de seiscentos e um a
oitocentos quilogramas — 10 (dez) UFIR; ¢) de oitocentos e um a mil quilogramas — 20 (vinte) UFIR;
d) de um mil e um a trés mil quilogramas — 30 (trinta) UFIR; e) de trés mil e um a cinco mil
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H4 que se abordar, ainda, outra multa agravada, que nao se aplica
diretamente a nenhuma infragdo de transito em particular, mas a nao indicacao
do condutor infrator, nas notificagdes encaminhadas a pessoas juridicas, na

conformidade do artigo 257, § 8°:

Art. 257, § 8°. Apos o prazo previsto no paragrafo anterior, nao
havendo identificagdo do infrator e sendo o veiculo de propriedade de
pessoa juridica, sera lavrada nova multa ao proprietario do veiculo,
mantida a originada pela infra¢do, cujo valor é o da multa multiplicada

pelo numero de infragoes iguais cometidas no periodo de doze meses.

Tal penalidade, conhecida como multa NIC (“Nao Identificacdo de
Condutor”) foi regulamentada pelo Conselho Nacional de Transito por meio da
Resolucdo n°® 151/03, que dispoe sobre a unificagdo de procedimentos para
imposicdo de penalidade de multa a pessoa juridica proprietaria de veiculos
por ndo identificacdo de condutor infrator.

Nos termos da norma em vigor, se um veiculo de pessoa juridica ¢
notificado, por exemplo, por uma infracao de natureza gravissima (com multa de
R$ 191,54), ndo sendo informado o condutor infrator ao 6rgao de transito, ser-
lhe-a aplicada mais uma multa, também de R$ 191,54; entretanto, se o registro
do veiculo contiver outras infragdes exatamente iguais, cometidas pelo mesmo
veiculo, nos ultimos doze meses, o nimero das infragdes serd utilizado como

fator de multiplicagdao da multa “NIC”.

quilogramas — 40 (quarenta) UFIR; f) acima de cinco mil e um quilogramas — 50 (cingiienta) UFIR.
Medida administrativa — retengdo do veiculo e transbordo da carga excedente.

X — excedendo a capacidade maxima de tragdo: Infragdo — de média a gravissima, a depender da
relacdo entre o excesso de peso apurado e a capacidade madxima de tracdo, a ser regulamentada pelo
CONTRAN. Penalidade — multa. Medida administrativa — reten¢do do veiculo e transbordo de carga
excedente.
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A imposicdo da penalidade de multa e sua correspondente arrecadagao
ndo se relacionam ao local de registro do veiculo, mas dependem
exclusivamente da competéncia e circunscricido dos oOrgdos e entidades
executivos de transito e rodovidrios, como prevé o artigo 260 do CTB: “As
multas serdo impostas e arrecadadas pelo orgdo ou entidade de transito com
circunscri¢do sobre a via onde haja ocorrido a infracdo, de acordo com a
competéncia estabelecida neste Codigo.”

Além disso, também estipula o Cdédigo de Transito a necessidade de
aplicagdo da receita arrecadada com a cobranca das multas de transito,
exclusivamente, em sinalizacdo, engenharia de trafego, de campo, policiamento,

fiscalizacdo e educacdo de transito (artigo 320). >’

8.3. Apreensio do veiculo

A penalidade de apreensdo do veiculo consiste na retirada do veiculo de
circulacdo, com a fixagdo de prazo de custddia pelo 6rgao de transito; portanto,
ndo se trata apenas de providéncia tendente a obrigar o proprietario a sanar a
irregularidade constatada pela fiscalizagdo de transito, mas consiste em sancao
administrativa que visa punir mais severamente o proprietdrio de veiculo em
determinadas infragdes de transito. O que se pretende, pois, ndo ¢ apenas a
regularizagdo do veiculo, mas a imposicio de um Onus maior ao seu
proprietario, que, além de ter o seu direito de propriedade limitado durante um
determinado periodo, a ser fixado pela autoridade de transito, terd que arcar com
os encargos decorrentes desta sang¢ao.

Assim dispde o artigo 262 do CTB:

7" A Resolugio do CONTRAN n° 191/06 explicita, em carater exemplificativo, as formas de
aplicagdo da receita arrecadada com a cobranga das multas de transito, de acordo com o art. 320.
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Art. 262. O veiculo apreendido em decorréncia de penalidade
aplicada sera recolhido ao deposito e nele permanecerd sob custodia e
responsabilidade do orgdo ou entidade apreendedora, com onus para o seu
proprietario, pelo prazo de até trinta dias, conforme critério a ser

estabelecido pelo CONTRAN.

A fixagao do prazo de custodia do veiculo, a par da discricionariedade da
autoridade de transito, encontra respaldo na Resolu¢ao do Conselho Nacional de
Transito n® 53/98, que determina um escalonamento tendo como critério
limitador, além das circunstancias do ato infracional, a gravidade das infragdes
de transito passiveis da apreensao:

- de um a dez dias, para penalidade aplicada em razao de infrag¢do para a
qual ndo seja prevista multa agravada (artigos 175; 210; 229; 230, I a VI e XX;
231, VI; 234; 238; 239 ¢ 253) *7%;

78 Art. 175. Utilizar-se de veiculo para, em via publica, demonstrar ou exibir manobra perigosa,
arrancada brusca, derrapagem ou frenagem com deslizamento ou arrastamento de pneus. Art. 210.
Transpor, sem autoriza¢do, bloqueio vidrio policial. Art. 229. Usar indevidamente no veiculo
aparelho de alarme ou que produza sons e ruido que perturbem o sossego publico, em desacordo com
normas fixadas pelo CONTRAN. Art. 230. Conduzir o veiculo: I - com o lacre, a inscri¢do do chassi,
o selo, a placa ou qualquer outro elemento de identificacdo do veiculo violado ou falsificado, II -
transportando passageiros em compartimento de carga, salvo por motivo de for¢a maior, com
permissdo da autoridade competente e na forma estabelecida pelo CONTRAN, III - com dispositivo
anti-radar; 1V - sem qualquer uma das placas de identificagdo; V - que ndo esteja registrado e
devidamente licenciado; VI - com qualquer uma das placas de identificacdo sem condi¢oes de
legibilidade e visibilidade; XX - sem portar a autoriza¢do para condugdo de escolares, na forma
estabelecida no art. 136. Art. 231. Transitar com o veiculo: VI - em desacordo com a autorizagdo
especial, expedida pela autoridade competente para transitar com dimensdes excedentes, ou quando a
mesma estiver vencida. Art. 234. Falsificar ou adulterar documento de habilita¢do e de identifica¢do
do veiculo. Art. 238. Recusar-se a entregar a autoridade de trdnsito ou a seus agentes, mediante
recibo, os documentos de habilitagdo, de registro, de licenciamento de veiculo e outros exigidos por
lei, para averiguagdo de sua autenticidade. Art. 239. Retirar do local veiculo legalmente retido para
regularizagdo, sem permissdo da autoridade competente ou de seus agentes. Art. 253. Bloquear a via
com veiculo.
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- de onze a vinte dias, para penalidade aplicada em razao de infracao
para a qual seja prevista multa agravada com fator multiplicador de trés vezes
(artigos 162, T e III; 163; 164 e 173) *”;

- de vinte e um a trinta dias, para penalidade aplicada em razdo de
infracdo para a qual seja prevista multa agravada com fator multiplicador de
cinco vezes (artigos 162, II; 163; 164 e 174) 280

Alguns autores defendem a idéia de que a penalidade de apreensdo do
veiculo carece de constitucionalidade, por se tratar de sancdo administrativa
imposta como modalidade de confisco do bem particular. Vejam-se, por

exemplo, as explicagdes de Geraldo de Faria Lemos Pinheiro e Dorival Ribeiro:

A nova modalidade do Codigo de Transito Brasileiro, prevista no
art. 262, condicionada a um prazo maximo de trinta dias, ndo deixa duvida
de que visa privar o proprietario do veiculo da pose e uso do mesmo, o que,
na verdade, é uma medida inconstitucional, caracterizada até como
confisco, e que, na verdade, nada mais deseja do que cobrar as multas
impostas, de modo prévio, cerceando a defesa ampla, uma vez que o art.
282, e § 4°, determina que a notifica¢do ao proprietario ou ao infrator deve
conceder prazo para recurso, que ndo serd inferior a trinta dias, contados
da notificagdo da penalidade. Além do mais, o art. 286 assegura que o

recurso podera ser interposto no prazo legal sem o recolhimento do valor

7 Art. 162. Dirigir veiculo: I — sem possuir Carteira Nacional de Habilitacdo ou Permissdo para
Dirigir; IIl — com Carteira Nacional de Habilita¢do ou Permissdo para Dirigir de categoria diferente
da do veiculo que esteja conduzindo. Art. 163. Entregar a dire¢do do veiculo a pessoa nas condi¢oes
previstas no artigo anterior (nos casos dos incisos I e Ill). Art. 164. Permitir que pessoa nas
condigoes referidas nos incisos do art. 162 tome posse do veiculo automotor e passe a conduzi-lo na
via (nos casos dos incisos I e 11l). Art. 173. Disputar corrida por espirito de emulagdo.

%0 Art. 162. Dirigir veiculo: Il — com Carteira Nacional de Habilitagdo ou Permissdo para Dirigir
cassada ou com suspensdo do direito de dirigir. Art. 163. Entregar a dire¢do do veiculo a pessoa nas
condicoes previstas no artigo anterior (no caso do inciso II). Art. 164. Permitir que pessoa nas
condigbes referidas nos incisos do art. 162 tome posse do veiculo automotor e passe a conduzi-lo na
via (no caso do inciso Il). Art. 174. Promover, na via, competicdo esportiva, eventos organizados,
exibicdo e demonstragdo de pericia em manobra de veiculo, ou deles participar, como condutor, sem
permissdo da autoridade de transito com circunscrigdo sobre a via.
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da multa. Em face do que expusemos, ndo temos a menor duvida de que o
Poder Judiciario, provocado pelos interessados, concedera liminarmente
medida que assegure o direito de dominio e posse, alem de garantir o uso

do bem no exercicio do direito do trabalho. *®!

Realmente, ndo h4 como negar a intencdo do legislador em obrigar ao
pagamento dos débitos com o Poder publico, quando da retirada do veiculo do
patio, ja que o paragrafo unico do artigo 271 exige expressamente tal condi¢dao
(como relatamos, ao tratar da medida administrativa de remogao).

Em relagdo ao prazo de custodia determinado pelo 6rgdo de transito,
ressalta-se que, decorridos noventa dias e nao sendo o veiculo reclamado por seu
proprietario, o mesmo sera levado a leildo, nos termos do artigo 328 do CTB **

e Resolucdo do CONTRAN n° 178/05. *%

8.4. Suspensio do direito de dirigir

Dispode o artigo 261 do CTB que “4 penalidade de suspensdo do direito
de dirigir sera aplicada, nos casos previstos neste Codigo, pelo prazo minimo
de um més até o mdximo de um ano e, no caso de reincidéncia no periodo de

doze meses, pelo prazo minimo de seis meses até o mdximo de dois anos,

281 PINHEIRO, Geraldo de Faria Lemos e RIBEIRO, Dorival. Codigo de Trdnsito Brasileiro

Interpretado. Sao Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2003, p. 422-423 apud HONORATO, Céssio
Mattos. Sangoes do Codigo de Transito Brasileiro. Sdo Paulo: Millennium, 2004, p. 166.
2 Art. 328 — CTB. Os veiculos apreendidos ou removidos a qualquer titulo e os animais nédo

reclamados por seus proprietarios, dentro do prazo de noventa dias, serdo levados a hasta publica,
deduzindo-se, do valor arrecadado, o montante da divida relativa a multas, tributos e encargos legais,
e o restante, se houver, depositado a conta do ex-proprietario, na forma da lei.

% Resolugdo do CONTRAN n° 178, de 07 de julho de 2005. Ementa: Dispée sobre uniformizacéo do
procedimento para realizagdo de hasta publica dos veiculos removidos, recolhidos e apreendidos, a
qualquer titulo, por orgdos e entidades componentes do Sistema Nacional de Transito, conforme o
disposto no art. 328 do CTB.
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segundo critérios estabelecidos pelo CONTRAN”, acrescentando em seu § 1°,
que “Além dos casos previstos em outros artigos deste Codigo e excetuados
aqueles especificados no art. 263, a suspensdo do direito de dirigir serd
aplicada sempre que o infrator atingir a contagem de vinte pontos, prevista no
art. 259”.

As infragdes de transito que, por si s, estabelecem a suspensdo do
direito de dirigir estdo descritas no CTB, nos artigos 165; 170; 173; 174; 175;
176,1aV;210; 218, [l e 244, 1a V. **

Além destas infragdes, a suspensdo podera ocorrer, como estabelece o
artigo 261, nos casos em que o infrator atingir a contagem de vinte pontos em
seu prontudrio, no periodo de doze meses.

A sistemadtica para a imposi¢ao da penalidade de suspensdo do direito de

dirigir esta regulamentada atualmente pela Resolugdo do CONTRAN n° 182/05.

4 Art. 165. Dirigir sob a influéncia de dlcool ou de qualquer outra substincia psicoativa que
determine dependéncia. Art. 170. Dirigir ameagando os pedestres que estejam atravessando a via
publica, ou os demais veiculos. Art. 173. Disputar corrida por espirito de emulagdo. Art. 174.
Promover, na via, competicdo esportiva, eventos organizados, exibi¢do e demonstragdo de pericia em
manobra de veiculo, ou deles participar, como condutor, sem permissdo da autoridade de transito
com circunscri¢do sobre a via. Art. 175. Utilizar-se de veiculo para, em via publica, demonstrar ou
exibir manobra perigosa, arrancada brusca, derrapagem ou frenagem com deslizamento ou
arrastamento de pneus. Art. 176. Deixar o condutor envolvido em acidente com vitima: I — de prestar
ou providenciar socorro a vitima, podendo fazé-lo,; Il — de adotar providéncias, podendo fazé-lo, no
sentido de evitar perigo para o trdnsito no local; Il — de preservar o local, de forma a facilitar os
trabalhos da policia e da pericia;, IV — de adotar providéncias para remover o veiculo do local,
quando determinadas por policial ou agente da autoridade de transito; V — de identificar-se ao
policial e de lhe prestar informagoes necessarias a confecg¢do do boletim de ocorréncia. Art. 210.
Transpor, sem autorizagdo, bloqueio viario policial. Art. 218. Transitar em velocidade superior a
maxima permitida para o local, medida por instrumento ou equipamento habil em rodovias, vias de
transito rapido, vias arteriais e demais vias: 11l — quando a velocidade for superior a maxima em mais
de 50% (cingiienta por cento). Art. 244. Conduzir motocicleta, motoneta e ciclomotor: I - sem usar
capacete de seguran¢a com viseira ou oculos de prote¢do e vestudrio de acordo com as normas e
especificagoes aprovadas pelo CONTRAN; Il - transportando passageiro sem o capacete de
seguranga, na forma estabelecida no inciso anterior, ou fora do assento suplementar colocado atras
do condutor ou em carro lateral; Il - fazendo malabarismo ou equilibrando-se apenas em uma roda;
1V - com os fardis apagados; V - transportando crianga menor de sete anos ou que ndo tenha, nas
circunstancias, condi¢oes de cuidar de sua propria seguranga.
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8.5. Cassaciao do documento de habilitacao

Ao contrario da suspensao do direito de dirigir, que ¢ temporaria, a
penalidade de cassacdo do documento de habilitacdo tem o carater da
definitividade, ou seja, o documento de habilitacdo que fora concedido ao
administrado ¢ efetivamente cancelado. Entretanto, caso o condutor tenha o
interesse em obter novamente seu documento de habilitacdo, o Codigo de
Transito permite, em seu artigo 263, § 2° que “decorridos dois anos da
cassa¢do da Carteira Nacional de Habilitacdo, o infrator podera requerer sua
reabilitacdo, submetendo-se a todos os exames necessdrios a habilitacdo, na
forma estabelecida pelo CONTRAN".

Ao tratarmos, genericamente, da cassacdo do documento de habilitagdo,

importa destacar que, nos termos do artigo 269, § 3°, “sdo documentos de
habilitagcdo a Carteira nacional de Habilitacdo e a Permissdo para Dirigir”, ja
que o atual Cdédigo de Transito passou a prescrever procedimento para a
formacao de condutores diferente do que ocorria até¢ 1998 e, portanto, o primeiro
documento obtido pelo interessado denomina-se Permissdo para Dirigir, com
validade temporaria de 1 (um) ano, ao fim do qual ¢ substituido pela CNH
definitiva, desde que o condutor ndo tenha cometido nenhuma infragdo grave ou
gravissima, nem seja reincidente em infragdes médias, na conformidade do § 3°
do artigo 148.

Assim, no rol de penalidades descrito no artigo 256, encontramos tanto a
cassacdo da Carteira Nacional de Habilitagdo (inciso V), quanto a cassagdo da
Permissao para Dirigir (inciso VI).

A cassacdo da Carteira Nacional de Habilitacido ocorre nos casos
determinados pelo artigo 263:

I — quando, suspenso o direito de dirigir, o infrator conduzir qualquer

veiculo;
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I — no caso de reincidéncia, no prazo de doze meses, das infragdes
previstas no inciso III do art. 162 e nos arts. 163, 164, 165, 173,174 e 175 285,

IIT — quando condenado judicialmente por delito de transito, observado o
disposto no art. 160 >*°.

Quanto a cassacao da Permissdo para Dirigir, existem divergéncias
sobre sua existéncia, ndo obstante a previsdao do inciso VI do artigo 256, tendo
em vista o veto ao artigo 264, que dela tratava, o que tem sido utilizado por
alguns como razdo para desconsiderar tal penalidade. Entretanto, as razdes do
veto, utilizadas pelo Chefe do Poder Executivo, nos permitem aceita-la
normalmente, pois a justificativa utilizada foi a de que “os §§ 3°e 4°do art. 148
tratam adequadamente da matéria, uma vez que impoem a suspensdo do direito
de dirigir e obrigam o condutor detentor de Permissdo para Dirigir a reiniciar
o processo de habilitagdo caso, no periodo de um ano, tenha cometido infragdo
grave ou gravissima ou seja reincidente em infragdo média ”.

Assim, ¢ de se entender que:

1. A cassagao da Permissdao para Dirigir ocorre, ao término de sua
validade, quando o condutor tiver cometido infracdo grave ou gravissima ou seja

reincidente em infragdes médias; e

5 Art. 162, IIL. Dirigir veiculo com Carteira Nacional de Habilitagdo ou Permissdo para Dirigir
diferente de categoria diferente da do veiculo que esteja conduzindo. Art. 163. Entregar a diregdo do
veiculo a pessoa nas condigoes previstas no artigo anterior. Art. 164. Permitir que pessoa nas
condigdes referidas nos incisos do art. 162 tome posse do veiculo automotor e passe a conduzi-lo na
via. Art. 165. Dirigir sob a influéncia de dlcool ou de qualquer outra substancia psicoativa que
determine dependéncia. Art. 173. Disputar corrida por espirito de emulagdo. Art. 174. Promover, na
via, competi¢do esportiva, eventos organizados, exibi¢do e demonstragdo de pericia em manobra de
veiculo, ou deles participar, como condutor, sem permissdo da autoridade de transito com
circunscri¢do sobre a via. Art. 175. Utilizar-se de veiculo para, em via publica, demonstrar ou exibir
manobra perigosa, arrancada brusca, derrapagem ou frenagem com deslizamento ou arrastamento de
pneus.

26 Art. 160. O condutor condenado por delito de transito deverd ser submetido a novos exames para
que possa voltar a dirigir, de acordo com as normas estabelecidas pelo CONTRAN,
independentemente do reconhecimento da prescri¢do, em face da pena concretizada na sentenga.

161



2. A cassagdao da PPD, ao contrario do que ocorre na cassagao da CNH,
ndo obriga o interessado a aguardar dois anos, para submeter-se a NOvo processo
de habilitagdo, mas permite o reinicio automatico do processo respectivo.

Reconhecer a “ndo concessao da CNH ao término do periodo do
permissionario” como expressao da sancdo administrativa denominada
“cassagdo da Permissdo para Dirigir” possui um efeito importantissimo, que ¢ a
obrigatoriedade de instauracdo do devido processo administrativo para sua
imposi¢ao, o que ndo tem sido realizado por muitas autoridades de transito, com
o argumento de que se trata tdo somente de ato denegatério da CNH, por
inobservancia das exigéncias legais impostas ao administrado.

Entretanto, ha que se destacar a previsdo taxativa do artigo 265 do CTB,
segundo o qual “as penalidades de suspensdo do direito de dirigir e de
cassacdo do documento de habilitacdo serdo aplicadas por decisdo
fundamentada da autoridade de trdnsito competente, em processo
administrativo, assegurado ao infrator amplo direito de defesa”, dispositivo que
se encontra em total consonancia com o direito constitucional constante do
artigo 5° inciso LV, da CF/88: “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e

ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

8.6. Freqiiéncia obrigatoria em curso de reciclagem

A freqiliéncia obrigatéria em curso de reciclagem ¢ uma penalidade de
transito que, na verdade, ndo estd prevista expressamente em nenhuma infragao
de transito, devendo ser aplicada pela autoridade competente, de forma isolada
ou acessoria a pena de suspensao do direito de dirigir. Os casos em que tal

sang¢ao ¢ aplicavel estdo determinados no artigo 268 do CTB:
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Art. 268. O infrator sera submetido a curso de reciclagem, na
forma estabelecida pelo CONTRAN:

I — quando, sendo contumaz, for necessario a sua reeducagao,

1l — quando suspenso do direito de dirigir;

IIl — quando se envolver em acidente grave para o qual haja
contribuido, independentemente de processo judicial;

1V — quando condenado judicialmente por delito de transito;,

V — a qualquer tempo, se for constatado que o condutor esta
colocando em risco a seguranga do transito;

VI — em outras situagoes a serem definidas pelo CONTRAN.

Na imposi¢do desta san¢do administrativa, o condutor € obrigado a
realizar, nos Orgdos e entidades de transito ou instituigdes especialmente
credenciadas, um curso teorico, com carga horaria de 30 h/a, que engloba as
disciplinas “Legislacdo de transito”, “Direcao defensiva”, “Nocdes de primeiros
socorros” e “Relacionamento interpessoal”, nas modalidades de curso presencial

ou a distancia, na conformidade da Resolu¢dao do CONTRAN n° 168/04.

163



CONCLUSAO

Os homens nascem livres, ja dizia Rousseau em seu “Contrato social”,
mas, como prevé a Declarag@o dos direitos do homem do cidadao, esta liberdade
esta limitada ao mesmo direito que os outros possuem, o que exige constante
intervencao estatal, para delimitar os contornos dos direitos individuais, para
amolda-los ao interesse publico.

Embora a palavra “policia” seja utilizada desde a Antiguidade, originada
das “cidades-estado”, denominadas “polis”, vimos que o termo “poder de
policia”, como sindbnimo de atuacdo estatal, teve origem recente, na
jurisprudéncia norte-americana do final do século XIX, passando a significar, de
maneira geral, 0 mecanismo que permite a Administragdo publica interferir na
vida em sociedade, para garantir-lhe seu equilibrio € o convivio harménico entre
as pessoas.

No transito, os conflitos entre os usudrios das vias publicas sdo
constantes, nas disputas pelo espaco viario destinado aos deslocamentos de cada
individuo, motivo pelo qual a legislacdo especifica determina uma série de
requisitos a serem cumpridos, para a perfeita ordenacao social.

O poder de policia administrativa de transito evidencia-se, portanto, em
toda atuagdo coercitiva do Poder publico, frente aos direitos individuais e que
tenha por finalidade a preserva¢do do interesse publico. Falar que apenas os
orgaos de Seguranga publica possuem poder de policia ¢ limitar
demasiadamente o alcance desta expressdo, que, como vimos, trata-se de poder
instrumental da Administragdo publica como um todo.

No Estado Democratico de Direito, conhecer os limites de atuacdo de
nossos governantes, exigindo-lhes a observancia total e irrestrita constitui ndo so
um direito, mas um dever de todo aquele que se considera cidadao. O poder de

policia ndo se trata de uma autorizacao legislativa para a Administracao adotar
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providéncias a partir de escolhas pessoais, mas exige uma atuacdo legal e
transparente, atentando-se para os principios administrativos que regulam a
atuacgao estatal.

Por certo, o poder de policia somente encontra significado se partirmos
da concepc¢do de que a Administragdo encontra-se em posicao de superioridade,
em relacdo aos administrados, mas isso nao significa que o agente publico ¢
superior aos demais individuos. E da supremacia especial que tratamos, ou seja,
da necessaria sujei¢do de cada pessoa, indistintamente, a um poder central, que,
sendo responsavel pela sociedade, permita a convivéncia harmonica de todos os
que nela vivem.

Exercer o poder de policia administrativa de transito ndo significa apenas
punir, mas as sang¢des, quando impostas, devem primar pela legalidade e todos
os seus decorrentes principios, que consubstanciam o chamado “devido processo
legal”. Ha, entretanto, que se entender que o sancionamento nao ¢ (pelo menos,
ndo deve ser) o objetivo principal das limitagdes impostas aos individuos, mas
possui uma finalidade utilitarista, para evitar reincidéncias futuras e servir de
exemplo a sociedade.

As agdes dos o6rgaos e entidades de transito, representadas ou nao por
limitagcdes administrativas a liberdade e a propriedade, devem sempre ter como
prioridade a defesa da vida, como prevé o proprio Codigo de Transito Brasileiro,

em seu artigo 1°, § 5°. %

27 Artigo 1°, § 5° - CTB. “Os drgdos e entidades de transito pertencentes ao Sistema Nacional de
Transito dardo prioridade em suas agoes a defesa da vida, nela incluida a preservagdo da saude e do
meio-ambiente”.
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