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04/05/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 661.702 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

RECTE.(S) : DEPARTAMENTO METROPOLITANO DE
TRANSPORTES URBANOS DO DISTRITO FEDERAL E
OUTRO(A/S)

PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO DISTRITO FEDERAL

RECDO.(A/S) :MARCIA FRAGA CAVALCANTI E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) : ANDERSON GOMES RODRIGUES DE SOUSA

TRANSPORTE COLETIVO - CONTRATO PUBLICO DE

CONCESSAO - HIGIDEZ - DISCIPLINA NORMATIVA. Surge
constitucional previsao normativa local voltada a coibir fraude
considerado o servigo publico de transporte coletivo, e inconstitucional o
condicionamento de liberacdo de veiculo aprendido ao pagamento de
multas, precos publicos e demais encargos decorrentes de infragao.
ACORDAOQ

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, apreciando o tema n° 546 da repercussao
geral, em prover parcialmente o recurso extraordinario, para assentar a
validade do artigo 28 da Lei distrital n® 239/1992, alterado pelas de n®
953/1995 e 3.229/2003, excetuado o § 7%, no tocante ao qual declarou a
inconstitucionalidade da expressao “das multas, pregos publicos e demais
encargos”’, julgando improcedente o pedido formulado na inicial desta
acao anulatdria e deixando de fixar honorarios advocaticios, presente o
artigo 55 da Lei n® 9.099/1995. Foi fixada a seguinte tese: “Surge
constitucional previsao normativa local voltada a coibir fraude
considerado o servigo publico de transporte coletivo e inconstitucional
condicionar a liberagao de veiculo apreendido ao pagamento de multas,
pregos publicos e demais encargos decorrentes de infracao”. Tudo nos

termos do voto do relator e por unanimidade, em sessao virtual, realizada
de 24 a 30 de abril de 2020, presidida pelo Ministro Dias Toffoli, na
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conformidade da ata do julgamento e das respectivas notas taquigraficas.

Brasilia, 4 de maio de 2020.

MINISTRO MARCO AURELIO - RELATOR
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RECURSO EXTRAORDINARIO 661.702 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

RECTE.(S) :DEPARTAMENTO METROPOLITANO DE
TRANSPORTES URBANOS DO DISTRITO FEDERAL E
OUTRO(A/S)

PROC.(A/S)(ES) :RODRIGO OTAVIO BARBOSA DE ALENCASTRO

RECDO.(A/S) :MARCIA FRAGA CAVALCANTI E OUTRO(A/S)

ADV.(A/S) : ANDERSON GOMES RODRIGUES DE SOUSA

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO — Adoto, como relatorio,
as informagoes prestadas pelo assessor Dr. Vinicius de Andrade Prado:

A Primeira Turma Recursal dos Juizados Especiais Civeis e
Criminais do Distrito Federal, ao examinar (folha 110) recurso
formalizado no curso do processo n® 2010.01.1.134691-8,
manteve sentenca mediante a qual declarada a nulidade de auto
de infracdao — e sustados os efeitos dele decorrentes — lavrado
pelo Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos do
Distrito Federal - DFTRANS, com alegada base no artigo 28 da
Lei distrital n® 239/1992, alterado pelas de n°® 953/1995 e n°®
3.229/2003. Eis o teor do preceito:

Art. 28. Constitui fraude a prestacdo de servico,
publico ou privado, de transporte coletivo de passageiros,
de forma remunerada sem prévia concessdo, permissao ou
autorizagao do Governo do Distrito Federal, ou registro na
Secretaria de Transportes, através do Departamento
Metropolitano de Transportes Urbanos - DMTU,
observados os conceitos, diretrizes e normas especificas do
Poder Publico, nos termos da legislacao federal ou distrital
em especial nos termos dos Coddigos de Transito,
Tributario, de Protecao ao Consumidor e Trabalhista.

§ 1° Constitui fraude a operacionalizagio de

transporte alternativo de passageiros por veiculo nao
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autorizado, excetuando-se aquele regulamentado pela
Secretaria de Transportes.

§ 22 Em caso de fraude serdo aplicadas as seguintes
penalidades de carater cumulativo, sem prejuizo de outras

cominagoes legais:

I — multas com valor minimo de dois mil reais e

maximo de cinco mil reais;

I — reciclagem do infrator em curso especial de
transito, indicado pelo Departamento Metropolitano de
Transportes Urbanos - DMTU ou pelo Departamento de
Transito do Distrito Federal - DETRAN/DEF;

III — vistoria obrigatéria do veiculo realizada pelo
Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos -
DMTU e Departamento de Transito do Distrito Federal —
DETRAN/DF;

IV - interdicado da atividade remunerada do
transporte  coletivo de  passageiros, = conforme
regulamentacdo do Departamento Metropolitano de
Transportes Urbanos - DMTU;

V — cassagao da permissao, concessao ou registro por
infringéncia ao disposto no Regulamento do
Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos -
DMTU;

§ 3° A acumulagao de penalidades prevista no
paragrafo anterior s6 aproveita aos incisos I, II e IIL

§ 4° O produto resultante da aplicagdo das penas
pecunidrias previstas neste artigo constituem receita do
Fundo de Transportes.
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§ 5 Sao competentes para lavrar o auto de infracdo a
dispositivos desta Lei os fiscais do Departamento
Metropolitano de Transportes Urbanos - DMTU, os
agentes do Departamento de Transito do Distrito Federal e
os da DPolicia Militar do Distrito Federal, sob a
coordenacao do DMTU.

§ 6° Fica permitido o transporte de passageiros por
veiculos que conduzam funciondrios sob contrato de
prestagao de servico, desde que tenha autorizagao e siga
as regulamentacdes expedidas pelo Poder Publico.

§ 7° Os veiculos apreendidos sé poderao ser
liberados apds o pagamento das multas, pregos publicos e
demais encargos devidos ao Departamento Metropolitano
de Transportes Urbanos - DMTU e Departamento de
Transito do Distrito Federal - DETRAN/DF.

§ 8 O Poder Publico expedira todos os atos
necessarios a fiel aplicagao do disposto nesta Lei.

O entendimento ficou resumido nos termos da seguinte

ementa:

JUIZADOS ESPECIAIS DA FAZENDA PUBLICA.
TRANSPORTE IRREGULAR DE  PASSAGEIROS.
APREENSAO DE  VEICULO. INVIABILIDADE.
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 28, DA LEI
DISTRITAL 239/92. SUSPENSAO DA EXIBILIDADE DA
MULTA PECUNIARIA. LIBERACAO DO VEICULO.
SENTENCA MANTIDA. RECURSO CONHECIDO E
NAO PROVIDO.

1. O Conselho Especial do E. TJDFT considerou
inconstitucional o art. 28 da Lei Distrital n® 239/92, sendo

nulo qualquer ato constritivo (multa e apreensao do
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veiculo) realizado por autoridade distrital que teve
fundamento neste dispositivo.

2. Recurso conhecido e nao provido. Sentenca
mantida por seus préprios fundamentos, com stmula de
julgamento servindo de acordao, na forma do art. 46 da
Lei n® 9.099/95. Sem custas e sem honorarios.

(Processo n° 20100111346918, Primeira Turma
Recursal dos Juizados Especiais do Distrito Federal,
relatora juiza Giselle Rocha Raposo, Diario da Justica
eletronico de 17 de dezembro de 2010)

Ao manter a sentenga, a Turma Recursal assentou que o
legislador distrital, quando da edi¢do da mencionada norma,
usurpou a competéncia privativa da Unido para legislar sobre
transito e transporte, presente o artigo 22, inciso XI, da
Constituicdo Federal. Reputou limitada a competéncia
legislativa do Distrito Federal a regulamentacao da prestagao de
servigos de transporte coletivo por ele autorizados, aludindo
aos artigos 30, inciso V, e 32, § 1%, da Lei Maior. Ressaltou que a
interpretacao dos incisos I, Il e V do citado artigo 30 deveria ser
feita em conjunto com o previsto no artigo 175 da Constituigao
Federal. Consoante preconizado na origem, o inciso VIII do
artigo 231 do Cddigo de Tranmsito Brasileiro, ao tratar do
transporte irregular de passageiros, nao prevé, como
penalidade, a apreensao do veiculo utilizado para a pratica da
infracdo, mas somente a multa e a retencdo deste, motivo pelo
qual seriam incabiveis as san¢Oes impostas aos particulares no
caso. Mesmo se admitida a auséncia de invasao da competéncia
da Unido, acrescentou que apreender o automodvel e
condicionar a liberagao deste ao pagamento de todos os valores
devidos pelo infrator implicaria ofensa ao artigo 5% inciso LIV,
da Lei Maior, porquanto resultaria na privacdo de bens sem o
devido processo legal.

Protocolados embargos declaratdrios, foram providos
apenas para condenar o Departamento Metropolitano de

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infraestrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletronico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/ sob o nimero 14669737.



Spwemo Fribunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 7 de 39

RE 661702 / DF

Transportes Urbanos do Distrito Federal — DFTRANS ao
pagamento de honorarios advocaticios, fixados em 10% sobre o
valor da causa.

Os recorrentes, no extraordinario (folha 116 a 121),
interposto com alegada base na alinea “a” do permissivo
constitucional, articulam com a transgressao ao artigo 30, inciso
V, da Constituicdo Federal. Sustentam que a competéncia
descrita no dispositivo, ao autorizar o ente distrital a legislar
sobre a organizacdo e prestacdo de servico publico de
transporte coletivo, abrangeria o poder de criar e impor
penalidades aos cidadaos que praticarem o transporte irregular
de passageiros, sendo tais sang¢des decorrentes do poder de
policia do mencionado ente. Consoante argumentam, a
autuacao nao decorreu de infracao de transito, mas da violacao
das regras atinentes ao servigo publico de transporte urbano de
passageiros. Ressaltam a inexisténcia de conflito de
competéncias, presente o disposto no artigo 231, inciso VIII, da
Lei federal n® 9.503/1997 e o veiculado na Lei distrital n®
239/1992. Segundo entendem, o artigo 22, inciso XI, da Lei
Maior, ao atribuir a Unido competéncia para legislar sobre
transito e transporte, nao teria elidido a do Distrito Federal para
a producdo de normas acerca da organizacao de transporte
publico coletivo, afirmando ser o objeto de tais leis a prestacao
de servico publico, matéria distinta daquela privativa a Uniao.
Dizem da pertinéncia da submissdo dos particulares as
cominagdes previstas em ambos os diplomas, uma vez
tutelados valores distintos. Evocam jurisprudéncia no Tribunal
de Justica do Distrito Federal e Territorios.

Sob o angulo da repercussao geral, realcam a pertinéncia
da discussao relativamente as grandes cidades brasileiras, no
que em jogo a validade de multas aplicadas na situagdo versada
com base nas legislagcoes locais em face do artigo 22, inciso XI,
da Constitui¢ao Federal.
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Os recorridos, nas contrarrazdoes (folha 132 a 141),
apontam o acerto do ato atacado. Destacam a ofensa ao artigo
22, inciso XI, da Constituicao Federal, frisando ter a Lei
disciplinado questdo atinente a transporte. Salientam a
inexisténcia de competéncia comum ou concorrente quanto ao
mencionado tema, sendo improprio evocar, visando o
reconhecimento da validade da Lei local n® 239/1992, o artigo
30, inciso V, da Constituicdo Federal, no qual atribuida aos
Municipios a organizagao e prestacao de servicos de interesse
local, incluido o referente a transporte coletivo. Citam o
decidido na acao direta de inconstitucionalidade n° 3.679,
relator ministro Sepulveda Pertence. Reportam-se ao
entendimento do Superior Tribunal de Justica no recurso
especial repetitivo n° 1.144.810, relator ministro Teori Zavascki,
no que proclamado improprio condicionar a liberagao de
veiculo retido ao pagamento de multas e despesas. Reiteram a
Optica adotada pelo Conselho Especial do Tribunal de Justica
do Distrito Federal e dos Territérios na aludida arguicdo de
inconstitucionalidade. Tecem consideracoes acerca das
diferencas, sob os angulos do procedimento e das penalidades,
entre as prescrigoes dos artigos 231, inciso VIII, do Cédigo de
Transito e 28 da Lei distrital n® 239/1992. Consoante esclarecem,
nao ha previsao de apreensdo de veiculo na referida legislagao
local, tendo o Distrito Federal, ao editar o Decreto n°
17.161/1996, estipulado a sangao no artigo 5% inciso I, no que
configurada a extrapolacdo do poder regulamentar. Indicam a
auséncia de fraude ao sistema de transporte ptblico do Distrito
Federal considerada a utilizacao de veiculo de passeio.

A folha 143 & 145, a Presidente da Primeira Turma
Recursal dos Juizados Especiais do Distrito Federal admitiu o
extraordindrio.

O Tribunal reconheceu a repercussao geral da matéria
constitucional suscitada, nos termos da seguinte ementa,
publicada no Didrio da Justica eletronico de 29 de junho de
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2012:

COMPETENCIA - TRANSITO - INFRACAO -
APREENSAO DE VEICULO - REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA. Possui repercussao geral a controvérsia
acerca da competéncia para legislar sobre matéria relativa
a lavratura de auto de infragdo, considerado o transporte
irregular de passageiros, bem como a imposicao de
penalidade quanto ao recolhimento do veiculo.

O Ministério Publico Federal manifesta-se pelo
desprovimento do extraordindrio (folha 158 a 164). Os
argumentos estdo resumidos na ementa do parecer

apresentado. Eis o teor:

RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO
CONSTITUCIONAL. TRANSITO E TRANSPORTE.
COMPETENCIA LEGISLATIVA: REPARTICAO.
TRANSPORTE IRREGULAR DE PASSAGEIROS. LEI
DISTRITAL N® 239/92, COM A REDACAO DADA PELA
LEI DISTRITAL N¢ 953/95. REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA NOS AUTOS.

1. O art. 22, XI, da Constituicao Federal prevé que
compete a Unido legislar, privativamente, sobre transito e
transporte. O pardgrafo tinico do art. 22 da mesma Carta
prevé a possibilidade dos Estados legislarem sobre
questoes especificas relacionadas dentre as matérias de
competéncia privativa da Unido, desde que autorizados
por lei complementar, inexistente na espécie.

2. Nao se admite ao Distrito Federal — por acumular
as competéncias legislativas municipal e estadual -
invocar a incidéncia da norma prevista no art. 30, V, da
Constituicdo Federal, que autoriza aos municipios
“organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse
local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
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essencial”. Esta competéncia é de natureza material, ndo
se confundindo com a competéncia legislativa
propriamente dita, atribuida de forma privativa a Uniao
(art. 22, XI, da CF).

3. A edicdo de normas sobre transporte coletivo em
ambito municipal deve restringir-se a regulagio da
referida atividade dentre de seus limites geograficos, seja
ela exercida diretamente ou mediante concessao ou
permissdo, respeitadas as regras gerais previstas na
legislacao federal.

4. DParecer pelo desprovimento do recurso
extraordindrio.

E o relatorio.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — A peca
recursal, subscrita por Procurador do Distrito Federal, foi protocolada no
prazo dobrado a que tém jus os entes publicos, considerada a regéncia do
Codigo de Processo Civil de 1973. A publicagao do acérdao impugnado
ocorreu no Didrio da Justica de 18 de dezembro de 2010, quinta-feira
(folha 111), iniciado o recesso forense no dia 20 seguinte. Retomada a
fluéncia do prazo em 7 de janeiro de 2011, sexta-feira, o recurso veio a ser
interposto em 11 imediato (folha 116). Com a superveniente apreciagao
dos declaratdrios formalizados contra o acordao da Turma Recursal, o
interesse em ver apreciado o extraordindrio foi reiterado a folha 129.

Esta atendido o requisito do prequestionamento e demonstrada a
repercussao geral da matéria, com a chancela do chamado Plendrio
Virtual. O caso corrobora a dptica segundo a qual se mostra improprio
presumir, de forma linear, a auséncia de repercussao maior de
controvérsias surgidas no ambito dos Juizados Especiais. Passo a analisar
o tema em discussao.

Percebam as balizas da controvérsia, presente a moldura fatica
delineada na origem. Particulares foram autuados por autarquia distrital
em virtude do transporte remunerado de passageiros, nao autorizado,
mediante a utilizacdo de veiculo de passeio. O fato foi enquadrado no
artigo 28 da Lei distrital n® 239/1992, observadas as altera¢des promovidas
pelas de n® 953/1995 e n® 3.229/2003. Além da imposi¢ao de multa, o
automovel foi apreendido.

Ajuizada acdo anulatéria, a Turma Recursal dos Juizados Especiais
do Distrito Federal veio a assentar insubsistente o ato administrativo
praticado, por reputar invalido, ante o decidido em certo incidente de
arguicdo de inconstitucionalidade, o preceito da Lei local, tendo como
usurpada a competéncia privativa da Unido para legislar sobre transito e
transporte, prevista no artigo 22, inciso XI, da Constituicao Federal.

Faz-se em jogo o desenho da Federacao brasileira na Constituicao de
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1988 considerada a distribuicdo de competéncias nela definida. Mais
especificamente, o debate estd direcionado a verificar se hd, ou nao,
descompasso entre o artigo 28 da Lei distrital n® 239/1992, levando em
conta as modificacdes supervenientes, e a Constitui¢do Federal. Em
sintese, cabe decidir se o dispositivo estd contaminado por vicio formal de
inconstitucionalidade presente a invasdao da competéncia privativa da
Unido para dispor sobre transito e transporte ou se, ao contrario, foi
editado no legitimo interesse local, tendo em vista a atribuicao de
organizar e prestar o servigo publico de transporte coletivo.

Notem que a controvérsia versada na origem é mais ampla que a
discutida no recurso extraordindrio com agravo n® 639.496, relator
ministro Cezar Peluso. Ao dirimir o caso na sessao realizada em 16 de
junho de 2011, o chamado Plenario Virtual apreciou, em carater
incidental, a constitucionalidade do artigo 7° da Lei n® 3.548/2002 do
Municipio de Contagem/MG, no qual disciplinada a infracao
administrativa concernente ao transporte clandestino de passageiros.
Apesar de inadequada a utilizagao do meio virtual para deliberagao sobre
o tema de fundo, o Colegiado reafirmou a jurisprudéncia e concluiu, por
maioria, invalido o preceito, consignando que a competéncia suplementar
do Municipio para legislar sobre transito e transporte, observado o artigo
30, inciso II, da Lei Maior, impede a estipulagao de san¢ao mais gravosa
que as descritas no Cddigo de Transito Brasileiro. A ementa, publicada em
31 de agosto de 2011, ficou assim confeccionada:

RECURSO. Agravo convertido em Extraordindrio.
Competéncia privativa da Unido para legislar. Transito e
transporte. Repercussao geral reconhecida. Precedentes.
Reafirmacio da jurisprudéncia. Recurso improvido. E
incompativel com a Constituigio lei municipal que impde
san¢ao mais gravosa que a prevista no Codigo de Transito
Brasileiro, por extrapolar a competéncia legislativa do

municipio.

Na situacao concreta, o debate nao esta centrado na extensao da
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competéncia suplementar de Municipio relativamente a legislagao
federal, considerada a problemdtica da infracdo por transporte
clandestino. Diz respeito ao alcance da atribui¢ao versada no artigo 30,
inciso V, da Constituicao Federal, ou seja, se dela pode derivar previsao
normativa, pelo Distrito Federal, de infracdo administrativa atinente a
fraude contra o sistema de transporte coletivo.

Nao se vislumbra inconstitucionalidade no artigo 28 em jogo.
Atentem para o panorama normativo, os dispositivos relevantes ao
desenlace da controvérsia. A arquitetura € engenhosa. Ao disciplinar as
balizas da Federagao brasileira, o Constituinte adotou sistema complexo.
Presente o principio da predominancia do interesse, enumerou as
competéncias da Unido nos artigos 21 e 22, deixando poderes
remanescentes aos Estados — artigo 25, § 1° — e outros definidos de forma
indicativa aos Municipios — artigo 30. Delimitou campos especificos de
atuacao, sob o enfoque exclusivo ou privativo — este passivel de delegacao
mediante lei complementar —, bem assim dreas comuns, de acdo paralela
dos entes federados, e concorrentes, em relacao as quais cabe a Uniao o
estabelecimento de normas gerais e aos Estados e Municipios, a
competéncia suplementar.

A leitura da cabega do artigo 28 sob exame revela que a infracao
administrativa nele descrita se faz voltada a impedir o cometimento de
fraude contra o transporte publico coletivo de passageiros. Em sintese, € a
fraude o nucleo da previsdao. Buscou o legislador distrital coibir, no
ambito do interesse estritamente local, a pratica, de forma remunerada e
sem prévia autorizacdo dos Orgaos governamentais, de transporte de
pessoas, a margem da regulamentacao para o desempenho da atividade.
Chega, até mesmo, a trazer, no § 1° o conceito normativo de fraude.
Confiram o teor do dispositivo:

Art. 28. Constitui fraude a prestacao de servico, publico ou
privado, de transporte coletivo de passageiros, de forma
remunerada sem prévia concessao, permissdao ou autorizagao
do Governo do Distrito Federal, ou registro na Secretaria de
Transportes, através do Departamento Metropolitano de
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Transportes Urbanos-DMTU, observados os conceitos,
diretrizes e normas especificas do Poder Publico, nos termos da
legislacao federal ou distrital em especial nos termos dos
Codigos de Transito, Tributério, de Protecao ao Consumidor e
Trabalhista.

§ 1° Constitui fraude a operacionaliza¢do de transporte
alternativo de passageiros por veiculo nao autorizado,
excetuando-se aquele regulamentado pela Secretaria de
Transportes.

[..]

O legislador federal, ao vedar, no artigo 231, inciso VIII, da Lei n®
9.503/1997 — Cddigo de Transito Brasileiro —, a conduta de “transitar com
o veiculo efetuando transporte remunerado de pessoas ou bens, quando
ndo for licenciado para esse fim, salvo casos de forca maior ou com
permissio da autoridade competente” visa tutelar bem juridico diverso. E
dizer: pretende obstar, sem nenhuma relagcao com o sistema de transporte
coletivo de pessoas, a utilizagao de veiculo automotor para transporte
remunerado de pessoas e, até mesmo, de bens, quando nao licenciado
para tal fim.

A despeito da proximidade das aludidas infra¢oes administrativas,
possuem campos distintos. Enquanto, no ambito distrital, o objeto é a
higidez do servico publico de transporte coletivo de passageiros, no
federal, o movel é a seguranca no transito, no que vedada a pratica
desautorizada nao apenas da conducdo de pessoas, mas também de
coisas, estas nao alcangadas pela previsao distrital. No primeiro, o foco é
o transporte coletivo de pessoas a ser procedido a partir da concessao. No
segundo, a circulacdo vidria de pessoas e coisas. A casuistica é rica e o
enquadramento de cada situagdo, num ou noutro tipo infracional,
respeitada a vedagao da dupla punicao pelo mesmo fato, é tarefa das
instancias ordinarias, consideradas as provas reunidas no processo.

O artigo 28 da Lei n® 239/1992 foi editado no exercicio regular da

competéncia atribuida ao Distrito Federal pelo Constituinte originario.
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Acumula o Distrito Federal, observado o artigo 32, § 1°, da Lei Maior, as
competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios, valendo
notar caber a estes “organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local, incluido o
de transporte coletivo, que tem carater essencial” — artigo 30, inciso V, da
Constituicao Federal. A organizacao pressupde a edicao das normas
atinentes ndo apenas a prestagao direta ou indireta do servi¢o, mas
também a estipulacao de infracoes e penalidades a subordinar, sob o
angulo administrativo, os particulares. No campo da delegacdo, a
concessiondria vincula-se a Administracdo por meio de instrumento
contratual préprio, mediante o qual o Poder Publico exerce, quanto a
contratada, o poder disciplinar, considerado o liame estabelecido.
Inexistindo relagao juridica prévia, cabe a Administracao zelar, presente o
poder de policia, pela observancia das normas pertinentes.

O Pleno, ao apreciar a agao direta de inconstitucionalidade n® 2.751,
relator ministro Carlos Velloso, em sessao ocorrida em 31 de agosto de
2005, admitiu, por maioria, a validade de lei do Estado do Rio de Janeiro
na qual estipulada a sangao de apreensao e desemplacamento de veiculos
utilizados, em situacao irregular, para transporte coletivo de passageiros.
Concluiu que a providéncia esta inserida no ambito do poder de policia
do Estado, a quem cumpre o licenciamento de veiculos, no que ausente
invasao da competéncia federal para legislar sobre transito e transporte.

Eis a ementa, publicada em 24 de fevereiro de 2006:

CONSTITUCIONAL. VEICULOS DE TRANSPORTE
COLETIVO DE PASSAGEIROS. LEI 3.756, DE 2002, DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO. I. - Lei 3.756/2002, do Estado
do Rio de Janeiro, que autoriza o Poder Executivo a apreender e
desemplacar veiculos de transporte coletivo de passageiros
encontrados em situagao irregular: constitucionalidade, porque
a norma legal insere-se no poder de policia do Estado. II. - Acao
direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.
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O entendimento corrobora a visao segundo a qual a previsao de
infragdes estd englobada no exercicio da competéncia administrativa
local. Ha mais: sob o angulo da politica tarifaria, é dever do Poder Publico
— e direito da concessiondria — a manutenc¢ao do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, de modo a viabilizar a exploracao do servigo pela
iniciativa privada. A equacdao mostra-se diretamente impactada pela
ocorréncia de fraudes consubstanciadas no transporte clandestino de
passageiros, no que o calculo do preco publico leva em conta a
quantidade de usudrios do servigo. Incumbe, entdao, aos Municipios e, por
cumulacdo, ao Distrito Federal a organizacao do transporte coletivo de
passageiros. Nela esta incluida a edi¢ao de normas visando a punigao, no
campo administrativo, de condutas configuradoras de fraude. Em ultima
analise, a atuacdo ocorre visando a higidez do contrato publico
formalizado.

Descabe articular, no caso, considerado o artigo 22, paragrafo tnico,
da Constituicdo de 1988, com a necessidade de lei complementar a
respaldar a atuacao do Distrito Federal quando em jogo a tutela do
transporte coletivo urbano de passageiros. A competéncia distrital é
propria e encontra respaldo no artigo 30, inciso V, da Constituicao
Federal. Coexistem, no plano normativo, os artigos 28 da Lei distrital n®
239/1992 e 231, inciso VIII, do Cdédigo de Transito Brasileiro. Ao adotar
Optica excludente, a resultar na declaragdo de inconstitucionalidade do
preceito local, a Turma Recursal acabou por violar a norma
constitucional.

Sob o angulo das sangoes, ¢ irrelevante a comparagao das previsoes
contidas nos artigos 28 da Lei distrital e 231, inciso VIII, do referido
Codigo, uma vez editados no exercicio de competéncias legislativas
distintas.

Ha, contudo, vicio material de inconstitucionalidade no § 7° do
dispositivo da lei local. Eis o texto:

Art. 28.1...]
[...]

§ 7° Os veiculos apreendidos s6 poderao ser liberados
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apos o pagamento das multas, precos publicos e demais
encargos devidos ao Departamento Metropolitano de
Transportes Urbanos - DMTU e Departamento de Transito do
Distrito Federal - DETRAN/DEF.

Configurada a infrac¢do atinente a fraude contra o servigo publico de
transporte coletivo urbano, o legislador condicionou a liberagao ou
restituicdo do veiculo apreendido ao pagamento da multa, precos
publicos e encargos devidos ao Departamento Metropolitano de
Transportes Urbanos — DMTU e Departamento de Transito do Distrito
Federal - DETRAN/DF. A controvérsia alusiva a validade da pratica nao é
novidade presente a jurisprudéncia do Tribunal, que j& se debrugou sobre
o tema ao apreciar situagdes analogas, especialmente sob o angulo
tributdrio.

O Supremo possui entendimento antigo a revelar a inadequacao das
chamadas sangOes politicas. Consistem em restricdes desproporcionais a
propriedade e ao exercicio de atividade econdmica ou profissional licitas,
por meio das quais o Fisco induz ou coage o particular ao pagamento de
tributos e acessdrios. Procedimentos dessa natureza tém sido glosados
pelo Tribunal. Deve a Fazenda buscar o Judicidrio para a cobranga, via
execu¢ao, do que devido, considerados a liberdade fundamental de
exercicio de atividades profissionais e econdmicas e o devido processo
legal, versados nos artigos 5 incisos XIII e LIV, e 170, paragrafo tinico, da
Constituicao Federal. Além dos verbetes n? 70, n® 323 e n? 547 da Stmula
da Jurisprudéncia Predominante do Tribunal, hd os seguintes
precedentes: acdo direta de inconstitucionalidade n® 173, relator ministro
Joaquim Barbosa, Diario da Justica eletronico de 20 de margo de 2009, e
recurso extraordinario n? 565.048, de minha relatoria, Diario da Justica
eletronico de 9 de outubro de 2014.

Embora ndo estejam em jogo, na situacdo concreta, créditos
tributarios e estes ndao ostentem natureza sancionatoria, o raciocinio, ao
menos sob o enfoque do devido processo legal, guarda pertinéncia com o
caso. Presente o versado no § 7° do artigo 28 da Lei distrital n® 239/1922, é
inadequado, constitucionalmente, condicionar a restituicao de veiculo
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apreendido ao pagamento da multa aplicada ante a pratica da infracao
administrativa, bem assim de quaisquer valores devidos aos entes
publicos envolvidos.

Sob o prisma processual, o executivo fiscal, disciplinado na Lei n®
6.830/1980, além de representar meio proprio e legitimo para a cobranca
de créditos pertencentes a entes publicos, sejam eles de natureza
tributdria ou nao, constitui garantia do particular, no que lhe permite, em
momento proprio, o exercicio do direito de defesa em face da pretensao
estatal. Ao vincular a restituicio do veiculo ao pagamento da multa e
outros encargos, valendo-se de mecanismo indireto e opressivo de
cobranga, o legislador distrital avangou a linha do arbitrio e aniquilou o
exercicio do direito de defesa e contraditério assegurado na Lei Maior.
Tornou exigivel, antes mesmo da conclusao do processo administrativo
deflagrado com a lavratura do auto de infracao, a sanc¢dao que dele pode
resultar. E a inversao da ordem natural das coisas.

No tocante ao aspecto substantivo, a estipulacdao de meio indireto de
cobranga, substituindo as vias processuais ordindrias, resulta na
imposicdo de restricdo desprovida de razoabilidade, excessiva e
arbitraria. Constitui atalho inaceitavel, direcionado a forcar, de forma
mais gravosa e injustificavel, o mesmo resultado almejado com a
observancia do rito da execucao fiscal. Atenta, inclusive, contra o direito
de propriedade, ao limitar o exercicio pleno deste com base em exigéncia
de prestacdo pecunidria — multa e pregos publicos porventura devidos —,
em carater antecipado e na via imprdpria, apesar de o bem apreendido
nao constituir garantia do pagamento desses valores.

O abuso dos meios, com a consequente contaminacao dos fins, é a
nota essencial e autoritaria da previsao do § 7° do artigo 28 da Lei n®
239/1992, a revelar carater ditatorial e arbitrario. Em sintese, ao privar o
cidadao do mecanismo idoneo — o executivo fiscal — e utilizar-se de
ferramentas indiretas e desarrazoadas de cobranca, o legislador
desrespeitou o direito de propriedade e o devido processo legal tanto na
dimensao processual quanto na substancial. Olvidou as regras adequadas
e moderadas do jogo publico.
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Cumpre ao Supremo proceder a glosa.

Ante o quadro, provejo parcialmente o extraordindrio para assentar
a validade do artigo 28 da Lei distrital n® 239/1992, alterado pelas de n®
953/1995 e n® 3.229/2003, excetuado o § 7% no tocante ao qual declaro a
inconstitucionalidade da expressao “das multas, pregos publicos e demais
encargos”’, julgando improcedente o pedido formulado na inicial desta
acao anulatéria.

Deixo de fixar honorarios advocaticios presente o artigo 55 da Lei n®
9.099/1995.

Proponho a seguinte tese para fins de repercussao geral: “Surge
constitucional previsdao normativa local voltada a coibir fraude
considerado o servigo publico de transporte coletivo e inconstitucional
condicionar a liberacdo de veiculo apreendido ao pagamento de multas,
precos publicos e demais encargos decorrentes de infracdo.”

E como voto.
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04/05/2020 PLENARIO

RECURSO EXTRAORDINARIO 661.702 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO
RECTE.(S) :DEPARTAMENTO METROPOLITANO DE
TRANSPORTES URBANOS DO DISTRITO FEDERAL E
OUTRO(A/S)
PROC.(A/S)(ES) :PROCURADOR-GERAL DO DISTRITO FEDERAL
RECDO.(A/S) :MARCIA FRAGA CAVALCANTI E OUTRO(A/S)
ADV.(A/S) : ANDERSON GOMES RODRIGUES DE SOUSA
VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES: Sr. Presidente, temos

para exame o Tema 546 da repercussao geral, assim descrito:

Competéncia legislativa para dispor sobre o transporte
irregular de passageiros e a aplicacdo da penalidade de
apreensao de veiculos.

Cuida-se de recurso extraordinario em que se discute a competéncia
legislativa para dispor sobre o transporte irregular de passageiros e a
aplicacdo da penalidade de apreensao de veiculos, considerando o
disposto no inciso XI do art. 22 e no inciso V do art. 30 da Constituicao
Federal.

Na origem, cuida-se de acdao anulatoria de ato administrativo com
pedido de antecipacao parcial dos efeitos da tutela proposta por MARCIA
FRAGA CAVALCANTI e JOSE CACAU PEREIRA em face do
DEPARTAMENTO DE TRANSITO DO DISTRITO FEDERAL
-DETRAN/DF e  DEPARTAMENTO  METROPOLITANO DE
TRANSPORTES URBANOS DO DISTRITO FEDERAL -DFTRANS com
vistas a anulacdo do Auto de Infracdo 058.423 lavrado pelo DFTRANS,
com base no artigo 28 da Lei Distrital 239/1992, alterada pelas Leis
953/1995 e 3.229/2003, pela pratica de suposta infragdo de transporte
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remunerado nao autorizado, bem como de todos os efeitos dele
decorrentes, como a apreensao do veiculo.

Sustenta que a competéncia para legislar sobre transito e transporte
€ privativa da Unido, inexistindo competéncia comum ou concorrente
entre a Unido e os demais entes da federagao para legislar sobre tais
matérias. Alega, ainda, que o o Conselho Especial do Tribunal de Justica
do Distrito Federal e dos Territdrios reconheceu a inconstitucionalidade
da Lei Distrital 239/1992, no julgamento do processo 2009.00.2.006922-7.

Requereu a concessao de liminar inaudita altera pars para liberacao
imediata do veiculo da requerente, bem como a suspensao da
exigibilidade da multa pecuniaria decorrente do Auto de Infracao 058.423
lavrado pelo DFTRANS; e, ao final, requer a declaracao da nulidade do
referido auto de infracdo, bem como das demais penalidades acessorias.

Foi deferida a antecipagao dos efeitos da tutela pelo Juizo de

primeiro grau nos seguintes termos (fl. 28, Doc. 1):

“DEFIRO a tutela antecipada pretendida e determino a
liberacao do veiculo indicado na inicial, a titulo provisdrio,
independentemente do pagamento da multa a que se refere o
art. 28 da Lei Distrital n® 239/92, relativa ao Auto de Infracao n®
058.423 série AB, tipo B, sob pena de multa didria de R,$ 200,00
(duzentos reais), limitada ao valor total de R$2,000,00 (dois mil
reais).”

Em face da referida decisao, o DFTANS e o DETRAN/DF
apresentaram recurso de Agravo Retido, solicitando a anulagdo da
liminar concedida (fls. 47/49, Doc. 1), o qual foi recebido como simples
peticdo, tendo em vista a auséncia de previsao legal do referido recurso
no ambito dos Juizados Especiais (fl. 51, Doc. 1).

A pedido da parte autora (fl. 53, Doc. 1), o Juizo de primeiro grau
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complementou a decisdo que concedeu a antecipagio da tutela e
determinou, também, a suspensao da exigibilidade da multa imposta com
base na Lei Distrital 239/92, declarada inconstitucional pelo Conselho
Especial do Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios (fl. 55,
Doc. 1).

Foi proferida sentenca reconhecendo a ilegitimidade passiva do
DETRAN/DF, excluindo-o do polo passivo, tendo em vista que o ato
impugnado fora praticado exclusivamente pelo DFTRANS.

No mérito, foi confirmada a antecipacao de tutela concedida e
julgado o pedido procedente, para declarar a nulidade do Auto de
Infragao 058.423, Série AB, Tipo B e de todos os efeitos deles decorrentes,
mediante os seguintes argumentos (fls. 82/84, Doc. 1):

“O transporte nao autorizado de passageiros, justamente
por nao ser autorizado, ndao se inclui nesta competéncia
distrital, que é restrita a organizagao e prestagao de servigo
publico de transporte local. De outro lado, no exercicio de sua
competéncia legislativa, a Unido tratou da mesma situacado
fatica no Codigo de Transito Brasileiro, artigo 231, VIII, qual
seja, o transporte de pessoas, mediante paga, em veiculo nao
autorizado a realizar transporte coletivo.

Assim, o Distrito Federal nao detém competéncia
legislativa para tratar de transporte nao autorizado, mas apenas
do transporte coletivo por ele autorizado e, ainda, a norma local
nao pode se sobrepor a norma federal, se esta foi editada dentro
dos limites da competéncia atribuida a Unido, pela
Constituigao.

Nesses fundamentos, o Conselho Especial do Tribunal de
Justica dei Distrito Federal e dos Territorios, no julgamento da
ARI n. 2009.00.2.006922-7, considerou inconstitucional o artigo
28 da Lei Distrital n. 239/92, alterada pela Lei Distrital n. 953/95:

[...]

Acrescente-se ainda nao ter sido caracterizada a alegada
fraude a operacionalizacdo de transporte publico coletivo de
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passageiros, porquanto o automovel objeto da autuagao trata-se
de veiculo de passeio, e a jurisprudéncia desse e. TJDFT é firme
no sentido de que tal espécie de automdvel ndao ostenta as
caracteristicas necessarias para dar ensejo a fraude nas
operagoes de transporte coletivo, passando-se por
permissiondrio do Servigo de Transporte Publico Alternativo do
DF.

Para que restasse configurada a suscitada fraude a
operacionalizacao de transporte alternativo de passageiros,
tratada no art. 28, caput, da Lei Distrital n® 239/1992, seria
necessario que o veiculo multado tivesse as caracteristicas
exigiveis para tal. Se nao as possuir, caracteriza-se mera
infracado de transito (CTB, art. 231, VIII), e nao fraude

administrativa. ”

O DFTRANS e o DETRAN/DF recorreram da sentenca (fls. 91/96,
Doc. 1) sustentando, em suma, que, ao transportar passageiros mediante
remuneracao e sem autorizacdo do orgao competente, a parte autora
violou dois bens juridicos distintos, razao pela qual deve responder por
ambas as violagOes. Alegam violacao ao disposto no art. 231, VIII, do
Codigo de Transito Brasileiro, estando sujeito a penalidade prevista na
legislacao de transito, bem como, violacdo ao art. 28 da Lei Distrital
239/1992, a qual comina penalidade administrativa aquele que realiza
transporte irregular de passageiros, nao dispondo de concessao,
permissdao ou autorizagao do Distrito Federal. Aduzem, ainda, que o
Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios reconheceu a
constitucionalidade da Lei Distrital 239/1992 em intimeros casos,

reconhecendo a legalidade da aplicagao de multa ora impugnada.

Em contrarrazdes, (fls. 101/110, Vol. 1), a parte autora sustentou, em
suma, que (a) o Superior Tribunal de Justica ja decidiu, sob a 6tica dos
recursos repetitivos (REsp 1.144.810), a matéria objeto do presente
recurso, no sentido de que em se tratando de infragao de transito para a
qual a lei ndo comina expressamente a penalidade de apreensdo, mas
simples medida administrativa de retencao, nos termos do art. 231, VIII,

4
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do Cddigo de Transito Brasileiro, é ilegal e arbitraria a apreensao do
veiculo, bem como o condicionamento da respectiva liberacao ao
pagamento de multas e demais despesas como remogao e estadia do bem;
(b) o Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios reconheceu
a inconstitucionalidade do art. 28 da Lei Distrital 239/1992 no julgamento
do Processo 20090020069227ARI; (c) o artigo 30, inciso V da CF/88
somente autoriza aos municipios organizar e prestar os servigos publicos
de interesse local, incluido o de transporte coletivo, de maneira que nao
concede poderes aos municipios, ou ao Distrito Federal, para legislarem
sobre transporte, conforme entendimento firmado pelo SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL no julgamento da ADI 3.679, Rel. Min. Sepulveda
Pertence; (d) a conduta praticada pela parte autora estd tipificada no art.
231, VIII do Cddigo de Transito Brasileiro, bem assim, o veiculo
apreendido é de passeio, de modo que nao ha que se falar em fraude ao
sistema de transporte coletivo do Distrito Federal; e (e) “os dispositivos
legais do Cddigo de Transito Brasileiro nao autorizavam a apreensao do
veiculo (art. 231, inciso VIII) e os dispositivos legais contidos na Lei
Distrital 239/92 regulamentada pelo Decreto Distrital n® 17.161/1996, que
autorizam a apreensdao e a multa pecunidria a veiculos que realizam
transporte irregular foram julgados ilegais uma vez que cabe a Uniao
legislar sobre transito e transporte e ainda, o referido decreto somente
poderia regulamentar e jamais inovar a lei distrital, uma vez que a
penalidade de apreensdao somente estd prevista no art. 5, I, do Decreto
Distrital 17.161/96, sendo inconteste a ilegalidade da apreensao do
veiculo” (fl. 110, Doc. 1).

A Primeira Turma Recursal dos Juizados Especiais Civeis e
Criminais do Distrito Federal manteve a sentenga por seus proprios
fundamentos, em acordao assim ementado (fl. 117, Doc. 1):

“JUIZADOS ESPECIAIS DA FAZENDA PUBLICA.
TRANSPORTE IRREGULAR DE PASSAGEIROS. APREENSAO
DE VEICULO. INVIABILIDADE.
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 28, DA LEI
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DISTRITAL 239/92. SUSPENSAO DA EXIGIBILIDADE DA
MULTA PECUNIARIA. LIBERACAO DO VEICULO.
SENTENGCA MANTIDA. RECURSO CONHECIDO E NAO
PROVIDO.

1. O Conselho Especial do E. TJDFT considerou
inconstitucional o art. 28 da Lei Distrital n® 239/92, sendo nulo
qualquer ato constritivo (multa e apreensao o veiculo) realizado
por autoridade distrital que teve fundamento neste dispositivo.

2. Recurso conhecido e nao provido. Sentenga mantida por
seus proprios fundamentos, com sumula de julgamento
servindo de acordao, na forma do art. 46 da Lei n® 9.099/95. Sem
custas e sem honorarios.”

Opostos embargos de declaragao pela parte autora (fls. 120/121, Vol.
1), foram acolhidos para condenar a parte vencida ao pagamento de
honorarios advocaticios, fixados em 10% (dez por cento) sobre o valor da
causa (fls. 133, Doc.1).

No apelo extremo (fls. 123/128, Doc. 1), com fundamento no art. 102,
II1, “a’, da Constituicao Federal, o DFTRANS e o DETRAN/DF alegam ter
o acordao recorrido violado o disposto no art. 30, V, da Lei Maior, ao
argumento de que nao se discute, nos autos, eventual violagdo a norma
de transito, mas sim as normas de servi¢o publico de transporte urbano
de passageiros no ambito do Distrito Federal. Aduz, para tanto, que o
termo “transporte”, contido no art. 22, XI, da CF/88, nao elide a
competéncia dos Municipios, e consequentemente do Distrito Federal,
para organizar e prestar o servico publico de transporte urbano de
passageiros, conforme dispde o art. 30, V da CF/88. Por fim, reitera os
argumentos expostos no Recurso Inominado, o qual foi indevidamente
intitulado de “Apelagao”.

A parte recorrida apresentou contrarrazoes ao recurso extraordinadrio
(fls. 141/150, Doc. 1), em que reitera integralmente a argumentacao da
Resposta ao Recurso Inominado (fls. 101/110, Doc. 1).
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O recurso extraordindrio foi devidamente admitido na origem (fls.
152/153, Doc. 1).

Recebido nesta CORTE, o Plenario do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL reconheceu a existéncia de repercussao geral da matéria
debatida nos presentes autos em julgamento datado de 24/5/2012, fixando
o Tema 546, conforme manifestacdo do ilustre Ministro MARCO
AURELIO, relator. A propdsito, veja-se a ementa da referida decisao (fl. 1,
Doc. 2):

COMPETENCIA - TRANSITO - INFRACAO -
APREENSAO DE VEICULO - REPERCUSSAO GERAL
CONFIGURADA. Possui repercussao geral a controvérsia
acerca da competéncia para legislar sobre matéria relativa a
lavratura de auto de infragdo, considerado o transporte
irregular de passageiros, bem como a imposicao de penalidade
quanto ao recolhimento do veiculo. (Tribunal Pleno - meio
eletronico , DJe de 29/06/2012).

A Procuradoria Geral da Republica manifestou-se pelo
desprovimento do recurso extraordindrio, em parecer que recebeu a

seguinte ementa (fl. 52, Doc. 17):

“RECURSO EXTRAORDINARIO. DIREITO
CONSTITUCIONAL. TRANSITO E TRANSPORTE.
COMPETENCIA LEGISLATIVA: REPARTICAO.

TRANSPORTE IRREGULAR DE PASSAGEIROS. LEI
DISTRITAL N° 239/92, COM A REDACAO DADA PELA LEI
DISTRITAL N° 953/95. REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA NOS AUTOS.

1. O art. 22, XI, da Constitui¢ao Federal prevé que compete
a Unido legislar, privativamente, sobre transito e transporte. O
paradgrafo Unico do art. 22 da mesma Carta prevé a

possibilidade dos Estados legislarem sobre questdes especificas
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relacionadas dentre as matérias de competéncia privativa da
Uniao, desde que autorizados por lei complementar, inexistente
na espécie.

2. Nao se admite ao Distrito Federal - por acumular as
competéncias legislativa municipal e estadual - invocar a
incidéncia da norma prevista no art. 30, V, da Constitui¢do
Federal, que autoriza aos municipios "organizar e prestar,
diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, os
servigos publicos de interesse local, incluido o de transporte
coletivo, que tem carater essencial'. Esta competéncia é de
natureza material, ndo se confundindo com a competéncia
legislativa propriamente dita, atribuida de forma privativa a
Uniao (art. 22, XI, da CF).

3. A edicao de normas sobre transporte coletivo em ambito
municipal deve restringir-se a regulacdo da referida atividade
dentro de seus limites geograficos, seja ela exercida diretamente
ou mediante concessao ou permissao, respeitadas as regras
gerais previstas na legislacao federal.

4. Parecer pelo desprovimento do recurso extraordindrio.”

Consta dos autos (Doc. 9) pedido da parte recorrente pelo
sobrestamento dos processos que versam sobre a matéria objeto do
presente recurso em todo o territorio nacional, conforme previsto no § 5°
do artigo 1.035 do Cddigo de Processo Civil, o qual foi indeferido pelo
ilustre Ministro Relator (Doc. 15).

Iniciada a votagdo, o ilustre Ministro MARCO AURELIO apresentou
seu voto pelo parcial provimento do recurso extraordindrio, propondo a
seguinte tese para o tema em questao:

“Surge constitucional previsdao normativa local voltada a
coibir fraude considerado o servigo publico de transporte
coletivo e inconstitucional condicionar a liberagdo de veiculo
apreendido ao pagamento de multas, pregos publicos e demais
encargos decorrentes de infra¢do.”
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E o que cumpria relatar.

Senhor Presidente, temos para andlise o tema 546 da repercussao
geral, em que se discute a competéncia legislativa para dispor sobre o
transporte irregular de passageiros e a aplicacdo da penalidade de
apreensao de veiculos, se da Unido ou dos Municipios, considerando o
disposto no inciso XI do art. 22 e no inciso V do art. 30 da Constituicao
Federal.

Eis o teor dos referidos dispositivos constitucionais:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
XI - transito e transporte;

Art. 30. Compete aos Municipios:

V - organizar e prestar, diretamente ou sob regime de
concessao ou permissao, os servigos publicos de interesse local,
incluido o de transporte coletivo, que tem carater essencial;

Neste contexto, considero pertinente a afirmacao da Procuradoria-
Geral do Distrito Federal, no sentido de que “A Constituicdo da
tratamento especial e complexo ao assunto transporte: especial porque
determina a essencialidade do servigo publico de transporte coletivo
local; complexo porque estabelece uma rede concatenada de reparti¢dao de
competéncias, que deve ser analisada valendo-se dos métodos e
principios interpretativos constitucionais, como o Federalismo de
Equilibrio, o Principio da Predominancia do Interesse Federativo e os
elementos literal e sistematico do método juridico interpretativo” (Fl. 95,
Doc. 17)

A respeito da divisao de competéncias legislativas entre os entes da
Federacado, ressalto que o federalismo e suas regras de distribui¢ao de

competeéncias legislativas sao um dos grandes alicerces da consagragao da
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formula Estado de Direito, que, conforme salientado por PABLO LUCAS
VERDU, ainda exerce particular fascinagio sobre os juristas. Essa férmula
aponta a necessidade de o Direito ser respeitoso com as interpretagoes
acerca de diferentes dispositivos constitucionais que envolvem diversas
competéncias legislativas, para que se garanta a previsao do legislador
constituinte sobre a divisao dos centros de poder entre os entes
federativos, cuja importancia é ressaltada tanto por JORGE MIRANDA
(Manual de direito constitucional. 4. Ed. Coimbra: Coimbra Editora, 1990,
t. 1, p. 13-14), quanto por JOSE GOMES CANOTILHO (Direito
constitucional e teoria da Constituicdo. Almedina, p. 87).

A essencialidade da discussao ndo estd na maior ou menor
importancia do assunto especifico tratado pela legislagio, mas sim na
observancia respeitosa a competéncia constitucional do ente federativo
para edita-la (MAURICE DUVERGER. Droit constitutionnel et institutions
politiques. Paris: Presses Universitaires de France, 1955. p. 265 e ss.), com
preservacao de sua autonomia e sem interferéncia dos demais entes da
federacao, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

a federacgdo constitui, portanto, a realizagao mais alta dos
principios do constitucionalismo. Com efeito, a ideia do Estado
de direito, o Estado que submete todos os poderes a lei
constitucional, parece que pode encontrar sua plena realizacao
somente quando, na fase de uma distribuicdo substancial das
competéncias, o Executivo e o Judicidrio assumem as
caracteristicas e as funcdes que tém no Estado Federal.
(NORBERTO BOBBIO, NICOLA MATTEUCCI, GIANFRANCO
PASQUINO (Coord.). Dicionario de politica. v. I, p. 482).

O equilibrio na interpretacao constitucional sobre a distribuicao de
competéncias na historia do federalismo iniciou com a Constituicao
norte-americana de 1787. A anadlise de suas caracteristicas e
consequéncias, bem como do desenvolvimento de seus institutos vem
sendo realizada desde os escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos

10
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artigos federalistas, publicados sob o codinome Publius, durante os anos
de 1787-1788, até os dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema
baseado principalmente na consagracdo da divisdo constitucional de
competéncias, para manutencao de autonomia dos entes federativos e
equilibrio no exercicio do poder (THOMAS MCINTYRE COOLEY. The
general principles of constitutional law in the United States of America. 3. ed.
Boston: Little, Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L.
ROBINSON. To the best of my ability: the presidency the constitution .
New York: W. W. Norton & Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu
centenario, o estadista inglés WILLIAM GLADSTONE, um dos mais
influentes primeiros-ministros ingleses, afirmou que a Constitui¢ao dos
Estados Unidos era a mais maravilhosa obra jamais concebida num
momento dado pelo cérebro e o propdsito do homem, por equilibrar o
exercicio do poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva da mais
maravilhosa obra jamais concebida, que a questao do federalismo e do
equilibrio entre o Poder Central e os Poderes Regionais foi das questoes
mais discutidas durante a Convencao norte-americana, pois a
manutengao do equilibrio Democratico e Republicano, no ambito do
Regime Federalista, depende do bom entendimento, definicdo, fixacao de
fungoes, deveres e responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da
fiel observancia da distribuicdo de competéncias legislativas,
administrativas e tributdrias entre Unido, Estados e Municipios,
consagrado constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constituigao
Republicana, em 1891, até a Constituicao Federal de 1988.

A Federacao, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
central, com competéncias suficientes para manter a uniao e coesao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecucao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreicao (The Federalist papers, n® IX) e permitindo a
Unido realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de

11
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equilibrio no exercicio das diversas fun¢des constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

Durante a evolugdao do federalismo, passou-se da ideia de trés
campos de poder mutuamente exclusivos e limitadores, segundo a qual a
Unido, os Estados e os Municipios teriam suas dreas exclusivas de
autoridade, para um novo modelo federal baseado principalmente na
cooperagao, como salientado por KARL LOEWENSTEIN (Teoria de la
constitucion. Barcelona: Ariel, 1962. p. 362).

O legislador constituinte de 1988, atento a essa evolu¢ao, bem como
sabedor da tradicao centralizadora brasileira, tanto obviamente nas
diversas ditaduras que sofremos, quanto nos momentos de normalidade
democratica, instituiu novas regras descentralizadoras na distribuigao
formal de competéncias legislativas, com base no principio da
predominancia do interesse, e ampliou as hipoteses de competéncias
concorrentes, além de fortalecer o Municipio como polo gerador de

normas de interesse local.

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre os
entes componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, é o principio
da predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias cuja
definicao foi preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em
termos de interpretacao.

A prépria Constitui¢ao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenca do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Uniao, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior centralizagao de poder,
principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior

descentraliza¢ao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, I).

12
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Deste modo, ja me manifestei no sentido de que, no campo
especifico do transporte coletivo municipal, o art. 30, V, faz referéncia
expressa a competéncia municipal para organizar e prestar, diretamente
ou sob regime de concessdo ou permissdo, os servigos publicos de
interesse local, incluido o de transporte coletivo, que tem carater
essencial. Esta norma garante ao municipio a competéncia para prestar
servigos de transporte coletivo, que se limitem a transitar pelo proprio
territorio municipal, reafirmando o principio da predominancia do
interesse local, conforme o art. 30, I, da Constituicao Federal (Direito
Constitucional. 342 Ed. Sao Paulo: Atlas, 2018.).

Feitas essas observagoes passo a andlise do caso concreto.

Entendo que assiste razao aos recorrentes, mas tao somente quanto a
constitucionalidade do art. 28 da Lei 239/1992 do Distrito Federal.
Vejamos:

O Juizo de origem manteve, por seus proprios fundamentos,
sentenca que anulou Auto de Infracao lavrado pelo DFTRANS com
fundamento no artigo 28 da Lei Distrital 239/1992, alterado pelas Leis
953/1995 e 3.229/2003, tendo em vista ter sido o referido dispositivo
declarado inconstitucional pelo Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e
dos Territorios. A proposito, veja-se a ementa do acordao que reconheceu
a inconstitucionalidade do referido dispositivo legal (fl. 83, Doc. 1):

"ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE -
TRANSPORTE  IRREGULAR DE  PASSAGEIROS -
APREENSAO DE VEICULO - LEI DISTRITAL - INVASAO DE
COMPETENCIA LEGISLATIVA DA UNIAO - APREENSAO DE
VEICULO - LIBERACAO CONDICIONADA AO
PAGAMENTO DE  MULTAS E  ENCARGOS -
IMPOSSIBILIDADE - PRINCIPIO DO DEVIDO PROCESSO
LEGAL - ARGUICAO ACOLHIDA

1. A Constituigao Federal fixa a competéncia da Unido

13
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para legislar sobre transito e transporte, nos termos do artigo
22, inciso XI. O artigo 30, incisos I, Il e V, e o artigo 175, ambos
da C.F, devem ser interpretados em conjunto. A competéncia
do municipio, estendida, no caso, ao DF, limita-se a
regulamentacdo da atividade econémica desempenhada pelo
ente estatal.

2. A liberagdo do veiculo retido sem licenca para
transporte remunerado ndo pode estar condicionada ao
pagamento de multas e encargos, porquanto esta medida
administrativa ndo se confunde com a penalidade apreensao,
sob pena de se violar o principio constitucional do devido
processo legal (CF, artigo 5°, inciso LIV; artigo 231, inciso VIII,
da Lei 9.503/1997 - Cédigo de Transito Brasileiro).

3 . Arguigao de inconstitucionalidade acolhida. Maioria.”

Veja-se, também, o dispositivo legal ora impugnado:

Art. 28. Constitui fraude a prestagao de servigo, publico ou
privado, de transporte coletivo de passageiros, de forma
remunerada sem prévia concessdao, permissao ou autorizagdao
do Governo do Distrito Federal, ou registro na Secretaria de
Transportes, através do Departamento Metropolitano de
Transportes Urbanos - DMTU, observados os conceitos,
diretrizes e normas especificas do Poder Publico, nos termos da
legislacao federal ou distrital, em especial nos termos dos
Codigos de Transito, Tributdrio, de Protecao ao Consumidor e
Trabalhista. (Artigo alterado(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

§ 1° Constitui fraude a operacionalizagao de transporte
alternativo de passageiros por veiculo nao autorizado,
excetuando-se aquele regulamentado pela Secretaria de

Transportes.(Pardgrafo acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de
13/11/1995)

§ 22 Em caso de fraude serao aplicadas as seguintes
penalidades de carater cumulativo, sem prejuizo de outras

cominacgOes legais:(Paragrafo acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de
13/11/1995)

14
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I — multas com valor minimo de dois mil reais e maximo
de cinco mil reais; (alterado(a) pelo(a) Lei 3229 de 21/11/2003)

IT — reciclagem do infrator em curso especial de transito,
indicado pelo Departamento Metropolitano de Transportes
Urbanos - DMTU ou pelo Departamento de Transito do Distrito

Federal — DETRAN/DEF; (acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de
13/11/1995)

III - vistoria obrigatéria do veiculo realizada pelo
Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos - DMTU
e Departamento de Transito do Distrito Federal - DETRAN/DEF;

Inciso acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995

IV - interdi¢ao da atividade remunerada do transporte
coletivo de passageiros, conforme regulamentacdo do
Departamento Metropolitano de Transportes Urbanos - DMTU;
(Inciso acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

V — cassacdo da permissdo, concessao ou registro por
infringéncia ao disposto no Regulamento do Departamento
Metropolitano de Transportes Urbanos — DMTU. (Inciso
acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

§ 3% A acumulagdo de penalidades prevista no paragrafo
anterior s6 aproveita aos incisos I, II e III. (Pardgrafo
acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

§ 4° O produto resultante da aplicagio das penas
pecunidrias previstas neste artigo constituem receita do Fundo

de Transportes. (Pardgrafo acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de
13/11/1995)

§ 5% Sao competentes para lavrar o auto de infracdo a
dispositivos desta Lei os fiscais do Departamento
Metropolitano de Transportes Urbanos — DMTU, os agentes do
Departamento de Transito do Distrito Federal e os da Policia
Militar do Distrito Federal, sob a coordenacao do DMTU.
(Paragrafo acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

§ 6° Fica permitido o transporte de passageiros por
veiculos que conduzam funciondrios sob contrato de prestacao
de servico, desde que tenha autorizagio e siga as
regulamentagoes expedidas pelo Poder Publico. (Paragrafo
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(Pardgrafo (Pardgrafo (Pardgrafo (Pardgrafo acrescido(a) pelo(a)
Lei 953 de (Paradgrafo (Pardgrafo (Paragrafo (Paragrafo
acrescido(a) pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

§ 7° Os veiculos apreendidos s6 poderao ser liberados

apos o pagamento das multas, precos publicos e demais
encargos devidos ao Departamento Metropolitano de
Transportes Urbanos — DMTU e Departamento de Transito do
Distrito Federal - DETRAN/DF. (Pardgrafo acrescido(a) pelo(a)
Lei 953 de 13/11/1995)

§ 82 O Poder Puablico expedira todos os atos necessarios a

fiel aplicacdo do disposto nesta Lei. (Pardgrafo acrescido(a)
pelo(a) Lei 953 de 13/11/1995)

Verifica-se, portanto, que o referido dispositivo legal cuida de
fraude a prestacao de servigo de transporte coletivo de passageiros, de
forma remunerada, sem prévia concessdo, permissao ou autorizagao do
Governo do Distrito Federal.

Assim, insere-se perfeitamente no contexto normativo estabelecido
no artigo 30, V, da Constituicao Federal, ja citado alhures, extensivo ao
Distrito Federal por for¢a do disposto no art. 32, § 1%, da Carta Magna.

Nao assiste razao ao Juizo de origem, no sentido de que a
competéncia para tratar da matéria seria da Unido, conforme art. 22, XI,
da Constitui¢ao Federal, tendo em vista que o referido dispositivo insere-
se perfeitamente no contexto da competéncia municipal para tratar de
assuntos locais - mais precisamente, organizacao do transporte coletivo

no respectivo territdrio.

Afasta-se, desse modo, o entendimento firmado no julgamento do
ARE 639.496-RG, Rel. Min. CEZAR PELUSO - Presidente, Tema 430 da
Repercussio Geral, em que se fixou a tese no sentido de que “E
incompativel com a Constitui¢ao lei municipal que impde san¢ao mais
gravosa que a prevista no Codigo de Transito Brasileiro, por extrapolar a

competéncia legislativa do municipio”.
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Referido precedente foi julgado tendo como escopo a competéncia
supletiva dos Municipios prevista no artigo 30, II, da Constituicao
Federal, situacao diversa da hipdtese dos autos.

Veja-se que estao presentes na discussao dois bens juridicos distintos
aos quais a Constituicdo Federal atribuiu competéncia legislativa para
entes federados diversos. De um lado, temos a questao da seguranca no
transito, matéria de interesse nacional cuja competéncia legislativa fora
atribuida constitucionalmente a Unido, que no exercicio desta
competéncia, editou o Cddigo de Transito Brasileiro (Lei 9.503/1997), o
qual veda o transporte de coisas e pessoas sem por condutor que nao
esteja devidamente licenciado para esse fim pela autoridade competente
(art. 231, VIII).

Por outro lado, em defesa do interesse predominantemente local a
respeito da essencialidade do servigo de transporte coletivo, a Carta
Magna atribuiu competéncia aos Municipios, e por extensao ao Distrito
Federal, para organizar a prestacao do referido servigo, no que inclui a
possibilidade de editar normas e condi¢des de sua execugao, bem como
fiscalizar e aplicar san¢Oes para condutas que possam violar a boa

prestagao do servigo.

Verifico, portanto, que coexistem perfeitamente as normas
estabelecidas no artigo 231, VIII, do Cédigo de Transito Brasileiro e no art.
28, da Lei Distrital 239/1992, tendo em vista que ambas as normas foram
elaborados no exercicio do poder de policia do respectivo ente federado e
protegem bens juridicos distintos — respectivamente: seguranca no
transito x respeito as regras de transporte coletivo local -, podendo ser
aplicadas cumulativamente, ou nao, a depender do contexto fatico

verificado na origem.

Feitas essas observacdes, entendo que o recurso extraordindrio
merece provimento neste ponto, tendo em vista que inexiste usurpagao
da competéncia da Unido prevista no art. 22, XI, da Constitui¢ao Federal,
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considerando que o ato normativo impugnado fora elaborado no
exercicio da competéncia concedida no art. 30, V, c/c art. 32, § 1%, da Lei
Maior.

Por outro lado, quanto ao disposto no § 7° do art. 28 da Lei 239/1992,
o qual estabelece que os veiculos apreendidos somente poderao ser
liberados apds o pagamento das multas, precos publicos e demais
encargos devidos ao DFTRANS e ao DETRAN/DEF, entendo que sao
incompativeis com a jurisprudéncia desta SUPREMA CORTE bem como a
Constituicao Federal de 1.988.

Registre-se que a jurisprudéncia do SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL ha muito ja se pacificou no sentido de serem ilegitimas as
condutas que impliquem em meios indiretos de coer¢ao ao pagamento de

tributos, conforme consubstanciado nos enunciados das Simulas abaixo:

Stmula 70: E inadmissivel a interdicio de estabelecimento
como meio coercitivo para cobranga de tributo.

Sumula 323: E inadmissivel a apreensio de mercadorias
como meio coercitivo para pagamento de tributos.

Samula 547: Nao é licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache
mercadorias nas alfandegas e exerca suas atividades
profissionais.

Embora o caso dos autos nao trate propriamente de tributo, mas de
multa administrativa, precos e encargos publicos, entendo que o referido
entendimento aplica-se perfeitamente a presente hipdtese, por tratar
igualmente de sancdo politica com vistas a obrigar o administrado ao
pagamento de valores devidos a Administracdo Publica. H4 violacao
direta ao direito de propriedade, ao devido processo legal, ao
contraditorio e a ampla defesa, previstos no art. 52, XXII, LIV e LV, da
Constituicao Federal.

18
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Senhor Presidente, é certo que o Estado dispoe de meio apropriado a
cobrancga dos valores que lhe sao devidos pelos administrados - a saber, a
execugao fiscal, a qual possibilita ao administrado o exercicio dos direitos
e garantias constitucionais quanto ao devido processo legal, a ampla
defesa e ao contraditdrio.

Portanto, é inadmissivel que o Estado, no uso de sua competéncia
legislativa, venha estabelecer norma destinada a constranger o
administrado ao pagamento imediato de valores devidos, suprimindo-lhe
as garantias constitucionalmente estabelecidas.

No caso, o § 72 do art. 28 da Lei Distrital 239/1992 condiciona a
liberagdo do veiculo apreendido ao pagamento da multa e demais
encargos existentes, o que constrange diretamente o direito de
propriedade do administrado e retira por completo a garantia do devido
processo legal quanto ao pagamento dos valores devidos, razao pela qual
deve ser mantido o reconhecimento da inconstitucionalidade do referido

dispositivo legal.

Deste modo, tendo o acdrdao recorrido mantido a sentenga por seus
proprios fundamentos, dou parcial provimento ao recurso extraordindrio,
apenas para reconhecer a constitucionalidade do art. 28 da Lei Distrital
239/1992, alterado pelas Leis 953/1995 e 3.229/200, excetuado o disposto

no respectivo § 7°.

Adiro, desse modo, a tese proposta pelo ilustre Ministro MARCO
AURELIO para o Tema 546 da repercusséo geral.

E o voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

RECURSO EXTRAORDINARIO 661.702

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. MARCO AURELIO

RECTE. (S) : DEPARTAMENTO METROPOLITANO DE TRANSPORTES URBANOS DO
DISTRITO FEDERAL E OUTRO (A/S)

PROC. (A/S) (ES) : PROCURADOR-GERAL DO DISTRITO FEDERAL

RECDO. (A/S) : MARCIA FRAGA CAVALCANTI E OUTRO (A/S)

ADV. (A/S) : ANDERSON GOMES RODRIGUES DE SOUSA (24874/DF)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, apreciando o tema 546 da
repercussao geral, deu parcial provimento ao recurso
extraordinadrio para assentar a validade do artigo 28 da Lei
distrital n°® 239/1992, alterado pelas de n°® 953/1995 e n°
3.229/2003, excetuado o § 7°, no tocante ao qual declarou a
inconstitucionalidade da expressdo “das multas, precos publicos e
demais encargos”, Jjulgando improcedente o pedido formulado na
inicial desta acdo anulatdéria e deixando de fixar honorarios
advocaticios presente o artigo 55 da Lei n°® 9.099/1995, nos termos
do voto do Relator. Foi fixada a seguinte tese: “Surge
constitucional previsdo normativa local voltada a coibir fraude
considerado o) servicgo publico de transporte coletivo e
inconstitucional condicionar a liberacdo de veiculo apreendido ao
pagamento de multas, precos publicos e demais encargos decorrentes
de infracdo”. Plendrio, Sessdo Virtual de 24.4.2020 a 30.4.2020.

Composigdo: Ministros Dias Toffoli (Presidente), Celso de
Mello, Marco Aurélio, Gilmar Mendes, Ricardo Lewandowski, Céarmen
LGcia, Luiz Fux, Rosa Weber, Roberto Barroso, Edson Fachin e
Alexandre de Moraes.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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