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As ilegalidades decorrentes da atuacdo das guardas

municipais como agentes da autoridade de transito

Benevides Fernandes Neto*

RESUMO

A presente pesquisa nos reporta ao estudo do exercicio do poder de policia de
transito pelos entes estatais, mediante a designacdo de guardas municipais
como agentes da autoridade de transito, apos o advento da Lei n° 9.503, de 23
de setembro de 1997, que instituiu o Cddigo de Transito Brasileiro (CTB), o
qual passou a ser encarado de forma bem diferente da legislacdo anterior.
Dentre os poderes administrativos, sem divida, o poder de policia é o que mais
efetivamente demonstra a interferéncia estatal no ajustamento das condutas
necessarias a harmonizacdo da vida em sociedade, dotando os agentes
publicos, para tanto, de autoridade e poderes para a consecugdo de seus

lidimos interesses, quais sejam, a paz social e o bem-estar da coletividade.

Em face da evolugcédo apresentada no ordenamento nacional com o advento do
CTB permitiu-se as autoridades de transito inseridas no Sistema Nacional de
Transito a prerrogativa de efetuar, dentro das competéncias dos 0Orgéos
executivos e executivos rodoviarios, a fiscalizacdo de transito, por meio de
delegacdo aos agentes da autoridade de transito, sejam estes servidores civis
ou militares estaduais. Por meio do estudo das disposi¢cées constitucionais e
legais atinentes a espécie iremos demonstrar as ilegalidades decorrentes da
utilizacado destes servidores publicos para atuarem como agentes de transito,
mediante nomeacao, designacao ou credenciamento, bem como que a Guarda

Municipal ndo faz parte do Sistema Nacional de Transito (SNT) e, em razéo de



tal fato, também ndo podem atuar mediante convénio firmado com os Orgaos e

entidades integrantes do SNT.

Palavras-chave: Poder de policia; Fiscalizacdo de transito; Agentes da

autoridade de transito.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 delegou aos municipios a criacdo de guardas
municipais, conforme previsao do 8§ 8° do artigo 144, in verbis, "Os Municipios
poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens,

servigos e instalagdes, conforme dispuser a lei".

Verifica-se, entretanto, que cresce a cada dia, nos mais diversos municipios do
pais, a elaboracao de leis ordinarias, ou seja, infraconstitucionais, ampliando o
campo de atribuicbes desses servidores publicos, contrapondo-se frontalmente
com a Carta Magna, a qual estabelece que sua atribuicdo circunscreve-se a
protecdo de bens, servicos e instalacbes de proprios municipais, conforme a
regulamentacdo que lhe dispuser a lei, dado que a matéria de Seguranca
Publica é de competéncia da Unido. A Carta Constitucional do Estado de Sédo
Paulo, por sua vez, dispde em seu artigo 147 que "Os Municipios poderao, por
meio de lei municipal, constituir guarda municipal, destinada a protecdo de

seus bens, servicos e instalacbes, obedecidos os preceitos da lei federal”,



remetendo, como dever do legislador, as consideracdes limitadoras constante

da lei federal.

Equivale argumentar que tais posicionamentos dos atos Estaduais e
Municipais, respeitando a hierarquia das leis, propiciam um estimulo ao Estado
Democratico e ao Estado de Direito, sendo o primeiro com inclusdao do
administrado a perfeita cidadania e ao segundo aspecto, a certeza pela

seguranca juridica que se impdem os atos regulares baixados.

Isto posto, analisando-se as disposi¢des constitucionais atinentes a espécie,
constata-se que, hodiernamente, para o fim que se dispde a presente analise
articulada, muitas guardas municipais executam funcdes de policiamento e

fiscalizacdo de transito, desvirtuando-se de sua precipua destinacao.

O Cddigo de Transito Brasileiro (CTB), instituido pela Lei n°® 9.503, de 23 de
setembro de 1997, dispde em seu artigo 5° que o Sistema Nacional de Transito
(SNT) € o conjunto de 6rgdos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, que tem por finalidade o exercicio das atividades de
planejamento, administracdo, normalizacao, pesquisa, registro e licenciamento
de veiculos, formacdo, habilitacdo e reciclagem de condutores, educacéo,
engenharia, operacao do sistema viario, policiamento, fiscalizacao, julgamento

de infracdes e de recursos e aplicagao de penalidades.

A inclusdo dos municipios, que ndo o integrava na vigéncia do Cédigo Nacional
de Transito anterior, acompanha moderna tendéncia de permitir que estes
entes estatais possam prestar diretamente os servicos publicos que dizem
respeito ao interesse local. Assim como a educac¢do e a saude, a concessao do
poder de policia de transito aos municipios acompanha essa tendéncia, que, na
visdo de nossos legisladores, visa tornar mais eficiente a prestacdo dos
servicos publicos que afetam mais diretamente a populacdo abrangida pelo

municipio.

Com a inclusdo dos municipios, o SNT restou composto pelos seguintes

orgaos:



| - 0 Conselho Nacional de Transito - CONTRAN;

Il - os Conselhos Estaduais de Transito - CETRAN e o Conselho de Transito do
Distrito Federal - CONTRANDIFE;

lll - os 6rgéos e entidades executivos de transito da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios;

IV - os 6rgdos 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;

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

A enumeracéo dos 6rgdos e entidades de transito é taxativa, sendo vedada a
inclusdo de novos entes sem a observancia do processo legislativo
competente, o que demonstra a impossibilidade da inclusdo das guardas
municipais no SNT e, por conseguinte, a sua utilizacdo como agentes da
autoridade de transito, uma vez que o 8 4° do artigo 280 do CTB estabelece
que "O agente da autoridade de transito competente para lavrar o auto de
infracdo podera ser servidor civil, estatutario ou celetista ou, ainda, policial
militar designado pela autoridade de transito com jurisdicdo sobre a via no

ambito de sua competéncia”.

Bem de relevar a informacao de que ao nivel Federal, Estadual e Municipal sdo
respectivamente autoridades de transito, o Presidente da Republica, o

Governador e o Prefeito, como delegacdes advindas do préprio CTB.

Uma interpretacdo acurada sobre o artigo em comento demonstra que o

servidor civil devera ser concursado para exercer a funcdo de agente de



transito, quando entdo sera nomeado para tal mister, uma vez que a dic¢do do
texto normativo estabelece que somente o policial militar podera ser designado
como agente de transito. Neste ponto observa-se que, para o servidor civil, a
assuncao dessa funcdo deve observar os mandamentos legais atinentes a
espécie, ou seja, a investidura em cargo ou emprego publico deve ser feita
através de concurso de provas ou de provas e titulos (inc. Il, art. 37, CF) e,
note-se que tal investidura devera ser para o cargo compativel com a funcéo a
ser exercida, in casu, de agente de transito ou figura similar de composicéo

administrativa do 6rgdo executivo estadual de transito.

Tal requisito afasta por completo a possibilidade de utilizacdo das guardas
municipais como agentes de transito, uma vez que, por se tratar de funcdo de
Estado, ndo pode ser objeto de extingdo do cargo ou transformacéo para cargo
distinto, sob pena de desvio de funcdo e ofensa aos principios da legalidade,
eficiéncia e moralidade administrativa, caracterizando a chamada improbidade
administrativa da autoridade maxima do Municipio, dado a gravidade dos atos

quando de sua correspondente aplicacao.

O artigo 25 do CTB prescreve que o0s 6rgaos e entidades do SNT poderéo
celebrar convénio delegando as atividades que lhe sédo afetas, com vistas a
maior eficiéncia e seguranca para os usuarios da via. Caso o0 6rgdo nao possua
recursos humanos e materiais para a plena execucédo de suas tarefas e deseje
manter, privativamente, a execug¢do das atividades relacionadas com o
exercicio do poder de policia de transito, podera o referido convénio cingir-se a
prestacao de servigcos de capacitacdo técnica, assessoria € monitoramento das
atividades relativas ao transito durante prazo a ser estabelecido entre as
partes, com o ressarcimento dos custos apropriados.

Na interpretacdo do texto legal acima transcrito se constata que todos os
orgaos executivos de transito podem celebrar convénios delegando as
atividades que Ihe incumbem a outros 6érgdos e entidades executivos, de tal
forma que, a titulo de exemplo, pode o Departamento de Estradas de Rodagem
(DER) celebrar convénio com a Policia Militar (PM), o Departamento Nacional

de Infra-estrutura de Transporte (DNIT) com a Policia Rodoviaria Federal (PRF)



e as Secretarias de Transito ou Transporte municipais com 6rgaos e entidades
da administracdo indireta (com destinacdo especifica para tal fim) ou com a
Policia Militar, ndo restando campo para entendimento diverso no sentido de
que as guardas municipais possam atuar mediante convénio, sob pena de
desvio de funcéo e violacdo ao dispositivo constitucional que lhe da suporte,

uma vez que € conditio sinne qua non que as partes convenientes sejam

integrantes do SNT.

Tais situacOes mescladas de acfes diferenciadas pelos Municipios no uso da
guarda municipal como agente de transito, perpassa desde a falta de
planejamento na area de recursos humanos para atividade estatal, bem assim,
da praticidade que se verifica em determinados locais, de simples desvio de
funcdo a se evitar com que a autoridade executiva venha a realizar um
concurso publico, tudo, diga-se para evitar as penalidades da Lei de
Responsabilidade Fiscal - LRF, que trouxe um grande avango e aprimoramento

nas contas publicas nos trés niveis de governo.

O presente estudo visa analisar: E legal a utilizacdo de guardas municipais
como agentes da autoridade de transito? Com a elaboracdo desta pesquisa,
pretendemos examinar a utilizacdo das guardas municipais na execucao de
funcdes atinentes a outros 6rgdos estaduais e municipais, em claro confronto

com as disposi¢des constitucionais e legais atinentes a espécie.

Em busca de respostas a este problema ter-se-a como objetivos:

- As funcgbes atualmente desempenhadas pelas guardas municipais estdo em

consonancia com as disposi¢des constitucionais?

- As guardas municipais podem ser consideradas como 0rgdos componentes

do Sistema Nacional de Transito?

- As guardas municipais podem ser designadas para atuarem como agentes da

autoridade de transito?



- As guardas municipais podem atuar mediante convénio firmado com o 6rgéo

ou entidade de transito?

Pretende-se, no alcance destes objetivos e nas respostas encontradas,
confirmar a hipotese inicialmente proposta: A utilizacdo de guardas municipais
como agentes da autoridade de transito, sob a Ootica constitucional e

infraconstitucional é ilegal.

2 A GUARDA MUNICIPAL E A CONSTITUICAO FEDERAL

2.1 Contexto histoérico

Antes de iniciarmos nosso estudo, convém tracarmos um panorama histérico
sobre a trajetdria constitucional sobre o capitulo referente a seguranca publica,
de forma a situarmos a instituicdo Guarda Municipal dentro do contexto que se

pretende impor a presente pesquisa.

Segundo o0 eminente jurista José Cretella Junior (1993, p. 3410-11), "o
problema da segurancga, quer do Estado, quer do individuo, inscreve-se com
um dos temas fundamentais do Direito". Para o autor, o fundamento basico
para o natural desenvolvimento do ser humano se circunscreve ao
asseguramento da seguranca do Estado, das pessoas e dos bens, havendo
entdo a necessidade de uma "forca organizada que protege a sociedade,
livrando-a da vis inquietativa que a perturba”, definicdo a que se relaciona o

termo Policia.

O problema da seguranca publica, sob a 6tica constitucional, variou em maior e
menor grau dentro das preocupacoes do legislador constituinte, ora sendo
totalmente silente, ora abarcando por completo o tema. Assim, fazem-se
necessario verificarmos, um a um, quais os designios que animaram NOSSOS

legisladores ao longo do tempo.

As Constituicdes de 1824 e de 1891 foram totalmente omissas em relagdo ao

tema Seguranca Publica, sendo que a primeira Carta Magna a trazer



enunciado sobre a questao foi a Constituicdo de 1934, a qual preconizava em
seu artigo 159 que "Todas as questdes relativas a seguranca nacional serao
estudadas pelo Conselho Superior de Seguranca Nacional e pelos 6rgéos
especiais criados para atender as necessidades da mobilizacado" (CRETELLA
JUNIOR, 1993, p. 3410).

A Unido detinha competéncia privativa para organizar a defesa externa, a
policia e seguranca das fronteiras e as forcas armadas (art. 5°, inc. V), bem
como para legislar sobre organizacéo, instrucéo, justica e garantias das forcas
policiais dos Estados e condicbes gerais da sua utilizacdo em caso de
mobilizacdo ou de guerra (art. 5°, inc. XIX, alinea "I").

A Constituicdo de 1937 repetiu o inteiro teor desses comandos normativos,
com numeragOes distintas, somente havendo pequena mudanca quando da
promulgacdo da Carta Magna de 1946, a qual permitiu que os Estados
organizassem suas forgas policiais (art. 18, 8 1°), mantendo incélume a
competéncia do Conselho de Seguranca Nacional e dos 6rgaos especiais das
Forcas Armadas quanto ao estudo dos problemas relativos a defesa do pais
(art. 179).

A Carta Magna de 1967 (art. 89), bem como a de 1969 (art. 86), com a redacao
qgue lhe foi dada pela EC n° 1, estabelecia que "Toda pessoa natural ou juridica
é responsavel pela seguranca nacional, nos limites definidos em lei". A Unido
manteve a prerrogativa de planejar e organizar a seguranca nacional, mediante

estudos promovidos pelo Conselho de Seguranca Nacional.

Torna-se imperioso mencionar que a Constituicdo de 1967 foi a primeira a
trazer status constitucional aos érgaos policiais, delimitando expressamente as
suas atribuicdes, de tal forma que as Policias Militares incumbia a manutencéo
da ordem e a seguranca interna nos Estados, Territérios e no Distrito Federal
(art. 13, § 4°), sendo que a Policia Federal direcionava as seguintes atribuicées
(art. 8°, inc. VII):

a) 0s servicos de politica maritima, aérea e de fronteiras;



b) a repressao ao trafico de entorpecentes;

c) a apuracdo de infracbes penais contra a seguranca nacional, a ordem
politica e social, ou em detrimento de bens, servicos e interesses da Uniéo,
assim como de outras infracdes cuja pratica tenha repercusséo interestadual e

exija repressao uniforme, segundo se dispuser em lei;

d) a censura de diversdes publicas (art. 8°, inc. VII).

"A expressdo seguranca publica (art. 144), em varios aspectos, € sinbnimo
perfeito, no Direito Constitucional, da expressdo seguranca nacional, referida
na Carta Politica de 1969 (art. 86)". Nesse sentido, "a seguranca publica, que
equivale a expressao seguranca nacional, deve ser assegurada pelo Estado e
pela colaboracdo de todos" (CRETELLA JUNIOR, 1993, p. 3411).

A Carta Magna de 1988, também chamada de "Constituicdo Cidada", devido
aos anseios de democracia e o contexto social vigente, revelou a intencéo do
legislador constituinte em criar mecanismos aptos a buscar solugao para os
problemas relativos ao crescimento da criminalidade, principalmente a

organizada.

Assim é que, para tanto, ressaltou o poder-dever do Estado em garantir a
seguranca publica, por meio de seus 6rgaos policiais, e a responsabilidade de
todos, Poder Publico e cidadaos, em colaborar para tal desiderato, ou seja,
para a preservacdo da ordem publica e a incolumidade das pessoas e do
patriménio. "Cabe a lei fixar os limites desse dever do Estado, a que todos os
habitantes do Brasil, nacionais ou estrangeiros, estdo obrigados, do mesmo
modo que todas as pessoas juridicas, organizadas ou ndo no pais, no que se
refere & atividade destas" (CRETELLA JUNIOR, 1993, p. 3416).

Convém, antes de adentramos a analise do comando normativo
correspondente, elencar alguns conceitos que entendemos importantes para o

estudo. Para Cretella Junior (1987, p. 165), pode-se definir juridicamente o



termo policia como sendo o "conjunto de poderes coercitivos exercidos pelo
Estado sobre as atividades do cidaddo mediante restricdes legais impostas a
essas atividades, quando abusivas, a fim de assegurar-se a ordem publica".

Segundo De Placido e Silva (apud LAZZARINI, 1987, p. 8-9), ordem publica "é
a situacdo e o estado de legalidade normal, em que as autoridades exercem
suas precipuas atribuicbes e os cidaddos as respeitam e acatam, sem
constrangimento ou protesto”. Sabe-se que o conceito de ordem publica
abrange os aspectos de tranquilidade, salubridade e seguranca publica, sendo,

portanto, atividade que engloba multifacetadas atividades.

Para Mario Pessoa "a Seguranca Publica € o estado antidelitual, que resulta da
observancia dos preceitos tutelados pelos cédigos penais comuns e pela lei
das contravencdes. As acdes que promovem a Seguranca Publica sdo agbes
policiais repressivas ou preventivas tipicas" (apud LAZZARINI, 1987, p. 15).

A classificacdo da policia em dois ramos distintos, repressiva (judiciaria) ou
preventiva (administrativa) também foi adotada pela Constituicdo Federal de
1988, "ao prever taxativamente no art. 144, que a seguranca publica, dever do
Estado, € exercida [...] por meio da policia federal, policia rodoviaria federal,
policia ferroviaria federal, policias civis e policias militares e corpo de
bombeiros" (MORAES, 2004, p. 676-7).

A enumeracéao taxativa dos orgaos policiais, conforme ja decidiu o excelso STF
na ADIN n° 263-8/RJ, bem como a delimitacdo de suas atribui¢cdes, é fruto das
convulsdes sociais e politicas que marcavam o contexto da seguranca publica
durante os trabalhos da Assembléia Constituinte e dos anseios populares,

assustados com a onda de criminalidade que assolava o pais.

Para Silva (2002, p. 757-8), "os constituintes recusaram varias propostas no
sentido de instituir alguma forma de policia municipal. Com isso, os Municipios
ndo ficaram com nenhuma especifica responsabilidade pela seguranca
publica". Prossegue o autor aduzindo que seu campo de atuacao cinge-se, tao

somente, a colaboracdo com os Estados e a possibilidade de constituirem



guardas municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e

instalacdes, conforme dispuser a lei.

2.2 Competéncia da Guarda Municipal

Antes de adentrarmos ao estudo da competéncia das guardas municipais,
convém realizar uma pequena digresséo histérica acerca das duas instituicbes

mais antigas do Brasil: Porto Alegre e Recife.

A Guarda Municipal de Porto Alegre foi criada em 3 de novembro de 1892, por
meio do Ato n° 6, de lavra do intendente (prefeito) de Porto Alegre, Alfredo
Augusto de Azevedo. Em 17 de novembro de 1896 ¢é decretada a sua extin¢ao,
sendo o seu efetivo incorporado a Policia Administrativa até 1928. A partir de
janeiro de 1929 é assinado convénio com o Governo do Estado, permanecendo
este com a incumbéncia da realizagdo de alguns servigcos (Higiene,
Policiamento e Instrucdo), fato que perdurou até 1957, quando entdo restou

incorporada ao Estado.

Por forga do Decreto n° 1410, de 31 de dezembro de 1957, cria-se o "Setor de
Guardas", subordinado a Secc¢éao de Fiscalizacdo do Departamento de Limpeza
Pulblica, posteriormente extinto em 1959, ano este em que surgiu o "Servico da
Guarda Municipal", sendo que a partir de 10 de agosto de 1960 passa a se
denominar "Guarda Municipal" e, em 1969, recebe nova nomenclatura,
"Servico de Vigilancia Municipal”, retornando novamente a utilizar o termo

"Guarda Municipal" a partir de 1994 (sem aspas no original).

Consta que sua atuacao cinge-se a manutengdo da seguranca do patriménio
publico municipal (bens, servicos e instalacdes), envolvendo a protecdo aos
bens moveis e imoveis, a garantia do desempenho das func¢des dos servidores
e da oferta de servico aos usuarios, além do apoio a érgdos municipais na sua
atividade fiscalizatoria e em questdes de reintegracfes de posse, nos casos de
ocupacOes e em situagdes emergenciais de chuva, incéndio, desabamento,
sempre com a parceria da Brigada Militar (SECRETARIA MUNICIPAL DE
DIREITOS HUMANOS E SEGURANCA PUBLICA, 2004).



A Guarda Municipal do Recife foi criada pela Lei n° 3, de 22 de fevereiro de
1893, sendo que no inicio de sua atuacdo seus integrantes eram chamados de
Guardas de Jardim, pois como ndo podiam prender ninguém, suas atividades
se limitavam a tomar conta das pracas. Com a edi¢cdo da Portaria n® 247, de 11
de maio de 1951, foi permitido que seus integrantes portassem armas de fogo,
sendo datada dessa época a criacdo da Associacado da Guarda Municipal, que,
através de suas acgOes, tornou reconhecida a Guarda Municipal pelas

autoridades policiais, civis e militares do Estado.

Consta que, inicialmente, atuavam em parceria com os demais 6rgaos policiais
nas praias, nas reparticoes da Prefeitura e no transito, sendo que atualmente
tem por objetivo promover e manter a vigilancia dos prédios publicos e das
areas de preservacdo do patriménio natural e cultural do municipio; fiscalizar a
utilizacdo adequada dos parques, jardins, pracas e monumentos; além de
outras atividades, voltadas para o bem do municipio e da sociedade
(SECRETARIA DE SERVICOS PUBLICOS, 2001).

As constituicbes brasileiras sempre foram silentes quanto a existéncia e
competéncia das Guardas Municipais, situacdo que somente se modificou com
a promulgacdo da Carta Magna de 1988. Com efeito, prescreve o seu § 8° do

artigo 144 que:

§ 8° - Os Municipios poderdo constituir guardas municipais destinadas a

protecdo de seus bens, servicos e instalacdes, conforme dispuser a lei.

A interpretacdo logica e sistémica do referido comando constitucional
demonstra que o campo de atuacdo das guardas municipais cinge-se a
protecdo dos bens, servicos e proprios municipais. Com relacdo aos servicos
publicos, conceitua-os Moreira Neto (1994, p. 317) como sendo "uma atividade
da Administracdo que tem por fim assegurar, de modo permanente, continuo e
geral, a satisfacdo de necessidades essenciais ou secundarias da sociedade,
assim por lei consideradas, e sob condi¢cdes impostas unilateralmente pela

propria Administracao”.



Para Meirelles (2000b, p. 306), "Servico Publico é todo aquele prestado pela
Administracdo ou por seus delegados, sob normas e controle estatais, para
satisfazer necessidades essenciais ou secundarias da coletividade ou simples

conveniéncias do Estado".

A fim de "distinguir o servi¢co publico propriamente dito das demais atividades
administrativas de natureza publica”, conceitua-o Di Pietro (2003, p. 99) como
"toda atividade material que a lei atribui ao Estado para que a exerca
diretamente ou por meio de seus delegados, com o objetivo de satisfazer
concretamente as necessidades coletivas, sob regime juridico total ou

parcialmente publicos".

Integram o patriménio publico todos os bens e préprios pertencentes ao ente
estatal. Segundo Meirelles (2000a, p. 243), "O patrimbnio publico municipal é,
assim, formado por bens de toda natureza e espécie que tenham interesse
para a Administracdo e para os administrados". Prossegue 0 eminente jurista
aduzindo que "consideram-se bens ou préprios municipais todas as coisas
corpoéreas ou incorpéreas: imoveis, moveis e semoventes; créditos, deébitos,
direitos e acbes que pertencam, a qualquer titulo, ao Municipio” (2000a, p.
244).

Assim, dentro da presente conceituacdo estdo abrangidos os bens publicos e
as instalacdes fisicas ocupadas pela Administracéo Publica, ai incluida também
o capital social e as instalacbes de entes da administracdo indireta que

prestem, diretamente, os servicos de competéncia do municipio.
De acordo com o artigo 98 do Cddigo Civil de 2002 s&o publicos os bens
pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, assim

considerados, de acordo com o artigo 99:

| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas;



Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico
ou estabelecimento da administracao federal, estadual, territorial ou municipal,

inclusive os de suas autarquias;

[l - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades.

"O critério dessa classificacao € o da destinacdo ou da afetacédo dos bens: os
da primeira categoria sdo destinados, por natureza ou por lei, ao uso coletivo;
0s da segunda ao uso da Administracéo, para consecucdo de seus objetivos".
Os da terceira categoria, aduz a jurista, "ndo tem destinacédo publica definida,
razdo pela qual podem ser aplicados pelo Poder Publico, para obtencdo de
renda" (DI PIETRO, 2003, p. 541).

Os bens de uso comum do povo, "como exemplifica a propria lei, s&o os mares,
praias, rios, estradas, ruas e pracas. Enfim, todos os locais abertos a utilizacéo
publica adquirem esse carater de comunidade, de uso coletivo, de fruicdo
propria do povo" (MEIRELLES, 2000a, p. 246).

Com relacdo aos bens de uso especial, conceitua-os Di Pietro (2003, p. 545)
como "todas as coisas, moveis ou imdveis, corplreas ou incorpéreas, utilizadas
pela Administracdo Publica para realizacdo de suas atividades e consecucgéo
de seus fins". Partindo da definicho da doutrina, incluem-se nesse rol "os
edificios das reparticbes publicas, os terrenos aplicados aos servi¢cos publicos,
os veiculos da Administracdo, os matadouros, os mercados e outras serventias
que o Municipio pde a disposi¢do do publico, mas com destinacdo especial”
(MEIRELLES, 2000a, p. 246).

Os bens dominicais "séo os que, embora integrando o dominio publico como os
demais, deles diferem pela possibilidade sempre presente de serem utilizados
em qualquer fim, ou, mesmo, alienados e consumidos nos servigos da propria
Administracdo” (MEIRELLES, 2000a, p. 246). Nao dispondo a lei em contrario,

estabelece o § unico do artigo 99 que também se consideram dominicais 0s



bens pertencentes as pessoas juridicas de direito publico a que se tenha dado

estrutura de direito privado.

"O Caodigo de Contabilidade os define como ‘os bens do Estado, qualquer
gue seja a sua proveniéncia, dos quais se possa efetuar a venda, permuta ou
cesséo, ou com 0s quais se possam fazer operacgdes financeiras em virtude de
disposicbes legais especiais de autorizagao’ (art. 810)" (DI PIETRO, 2003, p.
548).

Para Silva (2002, p. 758), "Ai certamente est4d uma area que é de seguranca:
assegurar a incolumidade do patriménio municipal, que envolve bens de uso
comum do povo, bens de uso especial e bens patrimoniais”. Igual ensinamento
nos é ofertado por Moraes (2004, p. 677), que assevera nao ter a Carta Magna
nao se lhes reconhecido a "possibilidade de exercicio de policia ostensiva ou

judiciaria”.

Cretella Junior (1993) aduz que a seguranca publica € exercida mediante a
acdo de varios orgdos policiais para a preservacdo da ordem publica e a
incolumidade das pessoas e do patrimbnio, sendo que no ambito municipal é
facultado ao poder publico a criagdo de guardas municipais destinadas a
protecdo dos bens, servicos e instalagbes comunais, conforme o que dispuser

alei.

Tradicional é a licdo do saudoso mestre Hely Lopes Meirelles (2000a, p. 381)
para quem "Os servicos de seguranca urbana desempenhados pelos nossos
Municipios tém-se restringido a guarda de seus edificios, & prevencao contra
incéndios e a extingdo de animais nocivos”, atraves da implantacéo
permanente de uma guarda municipal, a qual se destina ao "policiamento
administrativo da cidade, especialmente dos parques e jardins, dos edificios
publicos e museus, onde a acdo dos depredadores do patriménio publico se

mostra mais danosa".

"A guarda municipal, ou que nome tenha, é apenas um corpo de vigilantes

adestrados e armados para a protecdo do patrimbnio publico e maior



seguranca aos municipes, sem qualquer incumbéncia de manutencdo de
ordem publica [...] ou de policia judiciaria [...]" (MEIRELLES, 2000a, p. 382).

Desde a promulgacdo da Constituicdo Federal, entretanto, muito se tem
discutido acerca do correto alcance daquela norma constitucional. Apesar de
apresentar com uma clareza inolvidavel a taxativa enumeracao de atribuicbes
inerentes as Guardas Municipais, muitos administradores publicos tém
ampliado, por meio de normas infraconstitucionais, o campo de atribuicdes

dessas institui¢cdes, colocando-as em conflito com a norma maior.

Conforme citado por Silva (2002), ao poder publico municipal ndo foi dada
nenhuma responsabilidade pela manutencéo da seguranca publica, sendo que
o caput do artigo 144 estabelece, assim como para todas demais pessoas
fisicas e juridicas, a obrigacdo de colaboracdo com os 6rgdos publicos
responsaveis pela preservacdo da ordem publica e a incolumidade fisica e
patrimonial, além da facultas em criar érgdos municipais destinados a protecao

de seus bens, servicos e instalacdes.

Assim vemos, com clareza insofismavel, que houve uma enumeragéo taxativa
em relacdo aos 6rgaos que compdem a estrutura de seguranca publica do pais
(ADIN n° 236-8/RJ), ndo se lhe incluindo entre eles, portanto, as guardas

municipais.

Em relacéo ao alcance e interpretacdo das normas constitucionais, preleciona
Moraes (2004, p. 47) que

A supremacia das normas constitucionais no ordenamento juridico e a
presuncdo de constitucionalidade das leis e atos normativos editados pelo
poder publico competente exigem que, na funcdo hermenéutica de
interpretacdo do ordenamento juridico, seja sempre concedida preferéncia ao

sentido da norma que seja adequado a Constituicdo Federal.

A definicdo léxica de hermenéutica é ligada a interpretacdo do sentido das

palavras e textos sagrados, assim como a arte de interpretar as leis. Definicdo



mais ampla e adequada a ciéncia juridica nos € fornecida por Vicente Rad
(apud MORAES, 2004, p. 45-6) para quem

a hermenéutica tem por objetivo investigar e coordenar por modo sistematico
os principios cientificos e leis decorrentes, que disciplinam a apuracdo do
conteudo organico, do sentido e dos fins das normas juridicas e a restauragao
do conceito organico do direito, para efeito de sua aplicacdo e interpretagéo;
por meio de regras e processos especiais procura realizar, praticamente, estes
principios e estas leis cientificas; a aplicacdo das normas juridicas consiste na
técnica de adaptacdo dos preceitos nelas contidos assim interpretados, as
situacOes de fato que Ihe subordinam.

Canotilho (apud MORAES, 2004, p. 46) elenca alguns principios e regras

interpretativas das normas constitucionais, das quais citamos:

- da unidade da constituicdo: a interpretacdo constitucional deve ser

realizada de maneira a evitar contradicdes entre suas normas;

[.]

- da justeza ou da conformidade funcional: os 6érgdos encarregados da
interpretacdo da norma constitucional ndo poderdo chegar a uma posi¢cao que
subverta, altere ou perturbe o0 esquema organizatério-funcional

constitucionalmente estabelecido pelo legislador constituinte originario;

[.]

- da forca normativa da constituicdo: entre as interpretacdes possiveis, deve
ser adotada aquela que garanta maior eficacia, aplicabilidade e permanéncia

das normas constitucionais.

Resta-nos, portanto, tecer comentarios quanto a aplicabilidade das normas
constitucionais. Para tanto adotaremos a tradicional classificacdo proposta pelo

mestre José Afonso da Silva, que classifica as normas constitucionais quanto a



sua aplicabilidade em normas de eficacia plena, contida e limitada, dentre
todas as classificacdes, assegurada a linhagem hierarquica das normas, como
principio fundamental do direito.

As normas de eficacia plena sdo aquelas que se apresentam prontas para a
sua imediata aplicacdo, produzindo ou com a possibilidade de produzir todos
0s seus efeitos a partir da entrada em vigor da Constituicao.

Segundo Moraes (2004, p. 43), as normas de eficacia contida podem ser

definidas como aquelas em

que o legislador constituinte regulou suficientemente os interesses relativos a
determinada matéria, mas deixou margem a atuacao restritiva por parte da
competéncia discricionaria do poder publico, nos termos em que a lei

estabelecer ou nos termos de conceitos gerais nela enunciados.

Normas de eficacia limitada sdo aquelas que dependem de lei regulamentadora
para sua efetiva aplicabilidade, seja para regular concretamente um direito, um
programa ou que institua, de fato, um 6rgdo ou uma entidade, razdo pela qual

se diz que possuem aplicabilidade indireta, mediata e reduzida.

Decidindo questao posta ao seu julgamento pelo Ministério Publico do Estado
de S&o Paulo, em relagdo a utilizagdo das guardas municipais como agentes
de transito no municipio de Sao José do Rio Preto (ACP - Processo n°
18.609/06 - Vara da Fazenda Publica), o eminente Juiz de Direito Dr. Angelo
Marcio de Siqueira Pace, utilizando-se dos ensinamentos do mestre José
Afonso da Silva, preleciona que:

[...] As normas constitucionais de eficacia limitada, destarte, podem ser de
principio institutivo (prevéem a criacao de orgaos, entidades ou insituicbes) ou
de principio programético (estatuem genericamente um programa de acgfes
estatais ou uma linha de conduta estatal, sempre na dependéncia de lei que
viabilize a efetividade da norma). No dizer do citado Mestre: "S&o, pois nhormas

constitucionais de principio institutivo aquelas através das quais o legislador



constituinte traca esquemas gerais de estruturacdo e atribuicbes de oOrgaos,
entidades ou institutos, para que o legislador ordinario os estruture em

definitivo, mediante lei".

Prossegue o julgador aduzindo que as normas de eficacia limitada e de
principio institutivo podem ser impositivas ou facultativas, de tal forma que as
primeiras sdo comandos impostos ao legislador direcionados a regulamentacéo

legal e, segundo a licdo do Mestre:

as normas facultativas apenas atribuem poderes para disciplinar o assunto, se
achar conveniente - isto €, dao-lhe mera faculdade, indicando ser possivel
regular a matéria -, do que deflui, para ele, discricionariedade completa quanto
a iniciativa dessa regulamentacdo; mas, uma vez tomada a iniciativa, a regra
constitucional € vinculante quanto aos limites, forma e condigbes nela
consignados. E arremata: O legislador tem apenas uma faculdade. Quanto a
iniciativa da lei, tem discricionariedade completa, ndo podendo sequer ser
censurado moral ou politicamente se ndo a tomar, até porque, nesse caso,
sequer cabe declaracdo de inconstitucionalidade por omissdo. Fica, porém,
vinculado ao texto constitucional se resolver disciplinar os interesses ou

instituicdes consignados a sua discricao.

Arrematando de maneira brilhante o assunto, assevera o julgador que a norma
contida no § 8° do artigo 144 da CF/88 se consubstancia em norma de eficacia
limitada, de principio institutivo e facultativa, devendo o legislador, pretendendo
criar um corpo de guardas municipais, observar a estrita finalidade daquela
instituicdo. Quanto ao alargamento de sua competéncia constitucional,

colhamos o seguinte excerto:

A omissao quanto a quaisquer outras atribuicdes ou finalidades, mesmo ao se
referir a regulamentacédo legal, € o que se chama de "siléncio eloquente".
Quando a Constituicdo quer que determinada instituic&do realize fun¢des outras
gue ndo aquelas ja enumeradas, remete-as expressamente a lei (art. 129, IX;
art. 144, § 1° e 5° parte final; art. 200, caput, por exemplo). Ao se calar

solenemente sobre quaisquer outras "destinacdes” da Guarda Municipal, sem



nenhuma ressalva ou condicdo, o0 constituinte firmou seu posicionamento,
ainda que nao da melhor forma. De todo modo, o principio juridico de que o
administrador publico pode fazer apenas o que a Lei Ihe permite (e ndo aquilo
que ela ndo proibe) apresenta-se igualmente valido em face da Constituicéo,

guardadas as devidas proporc¢oes.

2.3 Perfil das Guardas Municipais no Brasil

Desde o ano de 2003 o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
vem trabalhando em projeto denominado de Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais, por meio do tratamento dos dados obtidos junto as prefeituras dos

municipios brasileiros.

Com base nos resultados dessa pesquisa, realizada anualmente, o IBGE
(2006) publica os dados referentes ao Perfil dos Municipios Brasileiros, dividido
em seis capitulos: funcao tributaria; estrutura e dimenséo do servi¢o publico no
tocante ao quadro ativo de pessoal; capacidade informacional da gestao
municipal; politica de educacgéo; area de seguranca publica, justica e guardas

municipais; recursos financeiros aplicados a educacao e na seguranca publica.

Os dados que serdo apresentados a seguir fazem parte da publicacdo Perfil
dos Municipios Brasileiros - 2006 e aborda tdo somente a questdo referente as
guardas municipais (tabelas 71 a 92). Dos 5.564 municipios brasileiros, 786
deles possuem guardas municipais e contam com um efetivo total de 74.797
pessoas, distribuidos entre homens (64.692 - 86,90%) e mulheres (9.755 -
13,10%), englobando, também, um universo de 350 integrantes em que nao foi
declarado o sexo.

A regido Nordeste € a que concentra o maior niumero de municipios com
guardas municipais (358 - 45,55%), seguida pelas regides Sudeste (299 -
38,04%), Norte (60 - 7,63%), Sul (53 - 6,74%) e Centro-Oeste (16 - 2,04%). As
cidades com até 50.000 habitantes sdo as que concentram o maior nimero de
guardas municipais (494 - 62,85%), seguidas pelos municipios com mais de
50.000 e menos de 500.000 habitantes (264 - 33,59%), sendo que as grandes



cidades (mais de 500.000 habitantes) concentram 28 delas (3,56%).
Percentualmente, entretanto, a relagdo entre o numero de municipios
existentes e aqueles que possuem guardas municipais € extremamente

disforme, tendo apresentado os seguintes resultados:

- com até 5.000 habitantes (1.371): 28 possuem guarda municipal (2,04%);

- entre 5.001 a 20.000 habitantes (1.290): 72 (5,58%);

- entre 20.001 a 50.000 habitantes (1.033): 237 (22,94%));

- entre 50.001 a 100.000 (311): 119 (38,26%);

- entre 100.001 a 500.000 (231): 145 (62,77%);

- mais de 500.00 (36): 28 (77,77%).

O efetivo das guardas municipais também é extremamente variado: 140 delas
possuem um efetivo total de 10 integrantes (17,81%), 325 contam com efetivo
variavel entre 11 e 40 integrantes (41,35%), 189 ostentam entre 41 a 100
integrantes (24,05%), 94 delas mantém um contingente entre 101 a 300
integrantes (11,96%) e apenas 36 declararam possuir mais de 300 integrantes
(4,58%), englobando-se 02 municipios onde o efetivo ndo foi informado
(0,25%)).

Relativamente a distribuicdo das guardas municipais em relacdo ao tamanho
do efetivo, o Estado de S&o Paulo é o que conta com 0 maior numero delas em
todas as categorias pesquisadas: 26 daquelas que possuem até 10 integrantes
(18,57%), 66 com efetivo entre 11 a 40 integrantes (20,30%), 54 para as que
ostentam entre 41 a 100 integrantes (28,57%), 29 daquelas cujo efetivo se
situa entre 101 a 300 integrantes (30,85%) e 10 dentre aquelas com mais de
300 integrantes (27,77%).



Em relac&o ao vinculo de subordinacdo vemos que 769 delas (97,84%) fazem
parte da Administracdo Direta e apenas 16 pertencem a Administragdo Indireta
(2,03%), englobando-se 01 municipio que ndo informou sua constituicdo
juridica (0,13%). Daquelas pertencentes a Administracdo Indireta 12 sao
constituidas sob a forma de autarquias (75%), 01 sob a forma de fundacé&o

(6,25%) e 03 constituidas como empresas publicas (18,75%).

Em relacdo a localizacdo de sua sede, temos que 323 delas possuem prédio
de uso exclusivo (41,09%), 313 se situam em prédio em conjunto com outra
entidade (39,82%), 146 declararam nao possuir sede (18,58%) e 04 nada

informaram sobre a situacao de suas sedes (0,51%).

A faixa de salario inicial do cargo de guarda municipal varia entre 1 salario
minimo (225 - 28,63%), mais de 1 a 3 salarios minimos (503 - 64%), mais de 3
a 5 salarios minimos (49 - 6,23%) e mais de 5 salarios minimos (2 - 0,25%),
somados 07 municipios que nao informaram a faixa salarial de ingresso
(0,89%).

Apesar de possuirem mais de 115 anos de existéncia, apenas 183 guardas
municipais possuem um de seus integrantes ocupando a funcdo de
Comandante (23,28%). A maioria da guardas municipais sdo comandadas por
policiais militares (308 - 39,19%), seguidos por civis (176 - 22,39%), militares
federais (49 - 6,23%), policiais civis (37 - 4,71%), bombeiros militares (21 -
2,67%) e policiais federais (4 - 0,51%), além de outras 08 instituicbes cuja

formacao nao foi informada (1,02%).

Do total de guardas municipais, excluidos os municipios que ndo informaram a
existéncia de 6rgdo de controle, 566 declararam nao possuir nenhum o6rgao de
controle (72,01%), externo ou interno, enquanto que 157 declararam possuir
orgao interno e 104 se sujeitam a fiscalizacdo por O6rgdos externos, sendo
computados, eventualmente, aquelas que se sujeitam ao controle simultaneo

dos 6rgéos internos e externos.



A realizacdo de treinamento ou capacitacdo, que pode incluir a realizacdo em
mais de uma oportunidade (ingresso, atualizacdo e aperfeicoamento), €
efetuada por ocasido do ingresso do guarda municipal em 455 instituicoes
(57,89%), sendo que em 131 delas néo é efetuado nenhum tipo de treinamento
ou capacitacéo (16,67%) e em 200 delas o aprendizado ocorre ap0s o0 ingresso
funcional (25,44%). De acordo com os dados fornecidos 322 instituicbes
informaram que os realizam periodicamente, enquanto que 152 efetuam

apenas ocasionalmente.

Com relacdo ao tipo de atividade exercida, foram obtidos os seguintes
resultados:

- Seguranca e/ou protecao do prefeito e/ou outras autoridades: 360 (45,80%);

- Ronda escolar: 565 (71,88%);

- Protecéo de bens, servicos e instalacbes do municipio: 750 (95,42%);

- Posto de guarda: 247 (31,42%);

- Patrulhamento ostensivo a pé, motorizado ou montado: 500 (63,61%);

- Atividades de defesa civil: 339 (43,13%);

- Atendimento de ocorréncias policiais: 248 (31,55%);

- Protecdo ambiental: 296 (37,66%);

- Auxilio no ordenamento do transito: 456 (58,01%);

- Controle e fiscalizacdo do comércio ambulante: 264 (33,59%);

- Auxilio a Policia Militar: 558 (70,99%);



- AcOes educativas junto a populacédo: 381 (48,47%));

- Auxilio a Policia Civil: 435 (55,34%);

- Patrulhamento de vias publicas: 484 (61,58%);

- Auxilio ao publico: 653 (83,08%);

- Auxilio no atendimento ao Conselho Tutelar: 153 (19,46%);

- Seguranca em eventos/comemoracdes: 660 (83,97%);

- Outra: 72 (9,16%).

O transporte mais utilizado para a realizacdo dessas atividades é o automovel
(470), seguido pela motocicleta (406), bicicleta (123), cavalo (10) e outros tipos
(38), sendo que 210 delas informaram néo utilizar nenhum tipo de transporte
para a consecucao de suas tarefas, denotando que a realizacao das atividades
é feita por integrantes atuando a pé. Ressalte-se que determinadas instituicbes
podem utilizar mais de um tipo de transporte, seja automével e motocicleta ou

motorizado e a pé.

Os atendimentos prestados pelas guardas municipais sao registrados por meio
de livro de ocorréncia (348), formulario impresso (207), formulario eletrénico
(17) ou por outras formas (16). Do total de municipios pesquisados, 193
informaram que suas guardas municipais nao registram os atendimentos
prestados, sendo que 05 prefeituras nada informaram com relacdo ao dado

solicitado.

3 PODER DE POLICIA

"O poder de policia, em suas manifestacdes arcaicas, nada mais era que a
atividade destinada a manter uma ordem interna do grupo, indispensavel a sua
propria sobrevivéncia” (MOREIRA NETO, 1987, p. 115). "Como manifestacao



da soberania estatal, o poder de policia tem sofrido as muta¢des consequientes
das préprias modificagbes de seu sujeito, que € o Poder Publico” (FERREIRA,
1987, p. 208-9). Suas origens remontam ao declinio do Estado Absolutista, no
limiar do século XVIII, que antecede a chegada de uma nova ordem na
sociedade, o Estado Liberal, periodo no qual o poder de policia encontra sua

contencéo e redimensionamento.

Essa mudanca, entretanto, teve como primicias a revolta dos bardes que
submeteram o Rei Jodo Sem Terra a Carta Magna em 1215, posteriormente
confirmada por Henrique Ill em 1235. A este ato se seguiram o Petition of
Rigths em 1628 e o Bill of Rigths em 1689, fatos que extinguiram

definitivamente o absolutismo da monarquia.

O primeiro surto histérico de expansionismo do poder de policia surge apos a
edicdo das Declaracdes de Direito da Virginia (1776) e da Franca (1789), "que
caracterizam os direitos individuais como sagrados, inalienaveis e inatingiveis”,
colocando o Estado em uma "posicdo omissiva, acreditando que a paz social
resultaria, automaticamente, do livre jogo de interesses particulares. SO
intervinha para, diante do abuso do direito, restabelecer o equilibrio social"
(FERREIRA, 1987, p. 209).

O poder de policia cingia-se a um processo de defesa da sociedade contra os
excessos individuais, limitando-se a fazer com que um individuo né&o
perturbasse o0s outros. Essas manifestacbes, entretanto, culminaram em
expressivos abusos individuais, fatos que conduziram a um novo conceito de
manutencdo da ordem, gerada pela necessidade de contencdo dos
desajustamentos, hipertrofias e deformacbes causadas pelo liberalismo
(MOREIRA NETO, 1987).

"Quando comecaram a ruir os fundamentos do exclusivismo individualista do
liberalismo, [...] o Estado teve que assumir outras atividades além daquelas
essenciais, tradicionalmente cumpridas, geralmente em conexdo com o0
exercicio do Poder de Policia”" (MOREIRA NETO, 1987, p. 112-3). Surgiam ai

as atividades interventivas denominadas de servi¢os publicos.



Aliada a essas novas demandas surgiu, concomitantemente, a premente
necessidade de intervencdo estatal no dominio econdmico, a fim de disciplinar
as atividades econdbmicas e garantir oportunidades iguais para todos
(Ordenamento Econdmico), assim como a necessidade de impor limites ao
homem enquanto ser social, com direitos mais amplos, incumbindo ao Estado a
tarefa de cuidar da educacdo, saude, trabalho, previdéncia, entre outros

campos de atuacao social (Ordenamento Social).

Essa fase marca a passagem do Estado Liberal para o Estado do Bem-Estar
Social, por meio do qual o Estado busca,por todos os meios a seu alcance, o
acesso dos individuos, dos grupos econdmicos e dos grupos sociais as
condicbes de progresso, adotando medidas capazes de incentivar e mobilizar a
iniciativa privada para somar-se a sua acao na prevencao do interesse coletivo
(MOREIRA NETO, 1987, p. 114).

Esse processo, aliado ao progresso juridico do Direito Publico, faz surgir o
conceito do Estado de Direito, caracterizado pela diferenciacdo e separagao as
atividades funcionais do Estado e a submissdo do poder de policia aos limites

da lei.

"Este segundo surto historico expansionista do poder de policia [...], ja
perfeitamente balizado pelo Estado de Direito, € o que produziu sua atual
concepcao e presente dimensdo nos Estados Democraticos de Direito
contemporaneos”" (MOREIRA NETO, 1987, p. 118).

"A expressao poder de policia, de origem jurisprudencial, teve nascimento no
direito norte-americano, criada por eminentes Ministros da Corte Suprema
daquele pais, cuja repercussdo se estendeu até nossos dias" (CRETELLA
JUNIOR, 1987, p. 183), ingressando, "pela primeira vez, na terminologia legal,
no julgamento pela Corte Suprema do caso Brown versus Maryland e
reaparece em outros julgados, a partir de 1827, como limite ao direito de
propriedade para subordina-lo aos interesses respeitaveis da comunidade”
(TACITO, 1987, p. 101).



Dentro do atual arcabouco juridico nacional € possivel deparar-se com a
expressdo poder de policia no inciso Il do artigo 145 da Constituicdo Federal,
que faculta aos entes federados a possibilidade de instituicdo de taxas em
razdo do exercicio do "poder de policia" ou pela utilizacdo, efetiva ou potencial,
de servigos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua

disposigéo.

Acerca do poder de policia o Codigo Tributario Nacional (Lei n® 5.172, de 25 de

outubro de 1966) nos traz a seguinte definicao legal:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica
que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou a abstencdo de fato, em raz&o de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao
ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos (Redacédo dada pelo Ato
Complementar n°® 31, de 28.12.1966).

3.1 Conceito

Segundo Miragem (2000), "as modernas concepc¢des do Estado de Direito tem
na concessao e garantia de direitos aos seus cidadaos o seu fundamento mais
precioso”. Para o autor essa finalidade € desempenhada em primeiro lugar pela
Constituicao, que "passou a sistematizar esta outorga de direitos e deveres aos
cidadaos, disciplinando inclusive a forma como as normas juridicas que lhe

fossem inferiores disporiam do estabelecimento ou restricédo a tais direitos".

Prossegue o autor aduzindo que ai reside o "fundamento da legitimacdo do
Estado, qual seja, o de organizar a convivéncia social a partir da restricdo a
direitos e liberdades absolutas, em favor de um interesse geral". De igual

forma, "outorgou-se ao Estado a prerrogativa de indicar qual este interesse



geral e de restringir o contetdo de determinados direitos a limites que permitam

0 respeito a garantia deste interesse genérico".

Essa prerrogativa de interferéncia e limitacdo das condutas individuais,
legitimada pelo arcabouco juridico e com a finalidade de busca do bem comum,
ou interesse publico, é que justifica a realizacdo da atividade publica doravante
denominada de poder de policia.

Embora a expressdo esteja plenamente consagrada na doutrina e na
jurisprudéncia, sua conceituacdo em seus exatos contornos € tarefa das mais
dificeis. Essa dificuldade na conceituacdo é caracterizada em face da

existéncia de dualidades de concepcdes existentes.

Para Cretella Junior (1987), uma dessas dualidades reside na distincdo entre
as chamadas concepc¢des européia continental e a norte-americana. Ao passo
que, na Franca, seguida de perto pela Italia, a defesa da ordem publica, da
seguranca, da salubridade, € o objetivo preciso do poder de policia, na
jurisprudéncia e doutrina norte-americanas, aquele poder transcende as formas
construtivas de direitos individuais, promanadas da Administracdo para

estender-se, principalmente, até o exercicio da funcéo legislativa.

Outra dualidade nos é apontada por Celso Antonio Bandeira de Mello (apud
MIRAGEM, 2000), que reconhece a existéncia de dois sentidos para o termo.

Um amplo, que consistiria na atividade estatal de condicionar a liberdade e a
propriedade ajustando-as aos interesses coletivos que indica o universo das
medidas do Estado, ai inclusive as normas legislativas produzidas pelo poder
competente. Em sentido estrito, contudo, se pode observar o poder de policia
como intervencdes genéricas ou especificas do Poder Executivo destinadas a
alcancar o mesmo fim de interferir nas atividades de particulares tendo em vista

0S interesses sociais.

Brandao Cavalcanti (apud CRETELLA JUNIOR, 1987, p. 190) aponta que



em sentido lato, a expressao poder de policia deve ser entendida como o
"exercicio do poder sobre as pessoas e as coisas, para atender o interesse
publico”, explica que "aquela designacdo ndo comporta definicdo rigida, mas
inclui todas as restricdes impostas pelo poder publico aos individuos em
beneficio do interesse coletivo, saude, ordem publica, seguranca, e, ainda
mais, o0s interesses econdmicos e sociais. E conclui: "Poder de Policia € a
faculdade de manter os interesses coletivos de assegurar os direitos individuais
de terceiros". "O poder de policia visa", continua, "a protecdo dos bens,
direitos, da liberdade, da saude, do bem-estar econémico. Constitui limitacdo a
liberdade individual, mas tem por fim assegurar esta prépria liberdade e os

direitos essenciais do homem".

Na licdo de Meirelles (2000a, p. 393), o "Poder de Policia € a faculdade de que
dispbe a Administracdo Publica para condicionar e restringir 0 uso e gozo de
bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do
proprio Estado”, ou, "em linguagem menos técnica, € o mecanismo de
frenagem de que dispde a Administracdo Publica para conter os abusos do
direito individual".

(14

No dizer de Lazzarini, poder de policia "¢ um conjunto de atribuicbes da
Administracdo Publica, como poder publico, tendentes ao controle dos direitos
e liberdades das pessoas, naturais ou juridicas, a ser inspirado nos ideais do

bem comum" (1987, p. 27-8).

Moreira Neto (1994, p. 294), abarcando a necessidade de um campo de
atuacdo discricionaria da Administracdo Publica em face da multiplicidade de

comportamentos nocivos aos interesses coletivos, conceitua-o como:

a atividade administrativa que tem por objeto limitar e condicionar o exercicio
de direitos fundamentais, compatibilizando-o com interesses publicos

legalmente definidos, com o fim de permitir uma convivéncia ordeira e valiosa..

Segundo Cretella Junior (1987, p. 192-3) o poder de policia € o mecanismo por

meio do "qual os Estados de direito, de nossos dias, satisfazem a triplice



objetivo, qual seja, o de assegurar a tranquilidade, a seguranca, a salubridade,
mediante uma restritiva série de medidas, traduzidas, na prética, pela acéo

policial, que se propde a atingir tal desideratum®.

A par do conceito legal de policia administrativa dado pelo artigo 78 do Cdadigo
Tributério Nacional, Gasparini (2003, p. 120) conceitua essa atribuicdo como
sendo "a que dispde a Administracdo Publica para condicionar o uso, o0 gozo e
a disposicao da propriedade e o exercicio da liberdade dos administrados no

interesse publico ou social”.

Na conceituagéo de Caio Té&cito (apud MEIRELLES, 1987, p. 148-9):

O poder de policia €, em suma, o conjunto de atribuicdes concedidas a
Administracdo para disciplinar e restringir, em favor de interesse publico
adequado, direitos e liberdades individuais. Essa faculdade administrativa nédo
violenta o principio da legalidade porque é da prépria esséncia constitucional
das garantias do individuo a supremacia dos interesses da coletividade. Nao ha
direito publico subjetivo no Estado moderno. Todos se submetem com maior ou
menor intensidade a disciplina do interesse publico, seja em formagédo ou em
seu exercicio. O poder de policia € uma das faculdades discricionarias do

Estado, visando a protecéo da ordem, da paz e do bem-estar sociais.

Registre-se, por fim, o surgimento de divergéncia doutrinaria quanto ao uso da
expressao poder de policia, incbmoda a alguns administrativistas, os quais vém
buscando outras denominacdes técnicas para a designacao da atuacao estatal

no campo das liberdades e interesses individuais.

Segundo Miragem (2000), um dos primeiros juristas a manifestar esta critica foi
Gordillo, "para quem basicamente criara-se uma concepcdo autbnoma no
direito administrativo, o poder de policia, para indicar algo que em verdade
resume-se a aplicacdo da lei - conduta exigivel de qualquer érgdo do Estado,

vinculados ou ndo a Administracao".

Prossegue o jurista aduzindo que



Entre nds, Sunfeld critica a atual nogdo de poder de policia e a
predominéncia da doutrina em considera-la a partir da perspectiva de ato de
natureza negativa, exigindo predominantemente uma abstencé&o do patrticular,
bem como a solucédo que identifica ter sido encontrada pela doutrina: a mera
troca do termo que designa as prerrogativas da Administracdo neste campo,
notando a preferéncia da doutrina moderna pela utilizagdo do signo limitacdes

administrativas.

Propde aquele autor o abandono do termo e sua substituicdo pelo conceito de
administracdo ordenadora, que abrange a acao administrativa e a atividade
legislativa, sendo conceituada como "a parcela da funcdo administrativa
desenvolvida com o uso do poder de autoridade, para disciplinar, nos termos e
nos fins da lei, os comportamentos dos particulares no campo de atividades
gue lhes é proprio". Referido conceito abrange quatro elementos fundamentais:
"exercicio de funcdo administrativa, voltada a organizacdo da vida privada,

dentro de uma relacdo genérica e com a utilizacdo do poder de autoridade".

3.2 Atributos, meios de exteriorizacéo e delegacao

Conforme vimos acima, o poder de policia €, em suma, concedido nos termos
da lei e regido pelas normas de Direito Administrativo, configurando-se na
supremacia concedida ao Estado para condicionar e restringir o uso e gozo dos

bens e liberdades individuais das pessoas fisicas e juridicas.

Em regra, essa atribuicdo do exercicio do poder de policia compete a entidade
a quem a Constituicdo Federal concede a competéncia para legislar sobre o
assunto. Segundo Gasparini (2003, p. 123) "a expressao ‘atribuicdo 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, alcangca somente os atos do Executivo”.

Preleciona o referido autor que "essa atividade administrativa manifesta-se por

atos normativos e concretos. Dos primeiros sdo exemplos os regulamentos



(venda de bebidas nos periodos eleitorais e carnavalescos). Esses sao atos
gerais, abstratos e impessoais". Com relagdo aos segundos, aduz que "s&o
exemplos os atos administrativos de interdicdo de atividade néo licenciada, de
apreensdo de mercadoria deteriorada, de guinchamento de veiculo que né&o
oferece condicéo ideal de uso [...] e de interdicdo (confinamento) de louco
(2003, p. 124).

Para Di Pietro (2003, p. 113), considerando o poder de policia em sentido
amplo, de modo que abranja as atividades do Legislativo e do Executivo, 0s

meios de que se utiliza o Estado para o seu exercicio sao:

1. atos normativos em geral, a saber: pela lei, criam-se as limitacdes
administrativas ao exercicio dos direitos e das atividades individuais,
estabelecendo-se normas gerais e abstratas dirigidas indistintamente as
pessoas que estejam em idéntica situacao; disciplinando a aplicagéo da lei aos
casos concretos, pode o Executivo baixar decretos, resolucdes, portarias,

instrucdes;

2. atos administrativos e operacdes materiais de aplicacdo da lei ao caso
concreto, compreendendo medidas preventivas (fiscalizacdo, vistoria, ordem,
notificacéo, autorizacao, licenga), com o objetivo de adequar o comportamento
individual a lei, e medidas repressivas (dissolucdo da reunido, interdicdo de
atividade, apreensédo de mercadorias deterioradas, internacdo de pessoa com

doenca contagiosa), com a finalidade de coagir o infrator a cumprir a lei.

A doutrina aponta como atributos especificos e peculiares ao exercicio do
poder de policia a discricionariedade, a auto-executoriedade e a coercibilidade.

Segundo Meirelles (2000b, p. 127), "a discricionariedade [...] traduz-se na livre
escolha, pela Administracdo, da oportunidade e conveniéncia de exercer o
poder de policia, bem como de aplicar as san¢des e empregar 0S meios

conducentes a atingir o fim colimado”.



Segundo o autor a discricionariedade reside na "liberdade legal de valoracéo
das atividades policiadas e na graduacdo das sancdes aplichveis aos
infratores”, desde que, aponta, a san¢do guarde correspondéncia e

proporcionalidade com a infracdo (2000b, p. 127).

Para Di Pietro (2003, p. 113), embora a discricionariedade "esteja presente na
maior parte das medidas de policia, nem sempre isso ocorre". Nesse sentido,
preleciona a autora que, "as vezes, a lei deixa certa margem de liberdade de
apreciacdo quanto a determinados elementos, como o0 motivo ou o objeto. Tal

fato se deve a impossibilidade de previsdo, pelo legislador, de todas as

hipoteses possiveis para a atuacdo do poder de policia”.

Em outras circunstancias, presente determinados requisitos, estabelece a lei
qual o comportamento exigido da Administragcdo, a quem néo cabe, no caso
concreto, qualquer possibilidade de livre escolha, quando entdo estaremos
diante de um ato vinculado. O ato assim considerado somente sera
considerado valido se atender todas as exigéncias da lei ou do regulamento

pertinente.

Preleciona Di Pietro (2003, p. 114) que "para o exercicio de atividades ou para
a pratica de atos sujeitos ao poder de policia do Estado, a lei exige alvara de
licenca ou de autorizagao". Prossegue a autora afirmando que no primeiro caso
0 ato é vinculado, uma vez que a lei prevé os requisitos necessarios para que
se conceda o alvara, tal como na obtencéao da Carteira Nacional de Habilitac&o;
no segundo caso 0 ato € discricionario, vez que incumbe a Administracdo
apreciar a situacao concreta e decidir se deve ou ndo conceder a autorizagao,
diante do interesse publico pertinente, tal como na concesséo do porte de arma

de fogo.

Para Meirelles (2000b, p. 127-8) a auto-executoriedade é "a faculdade de a
Administracdo decidir e executar diretamente sua decisdo por seus proprios
meios sem intervencdo do Judiciario”. Nesse sentido, segundo o autor, o STF
ja decidiu concluindo que, "no exercicio regular da autotutela administrativa,

pode a Administracdo executar diretamente os atos emanados de seu poder de



policia sem utilizar-se da via cominatoéria, que € posta a sua disposicdo em

carater facultativo".

Na conceituacdo de Di Pietro (2003, p. 114) a auto-executoriedade "é a
possibilidade que tem a Administracdo de, com o0s proprios meios, por em
execugcdo as suas decisdes, sem precisar recorrer previamente ao Poder
Judiciario”. Segundo a doutrinadora, alguns autores desdobram o principio em

dois: a exigibilidade e a executoriedade.

A exigibilidade é a possibilidade que a Administracdo possui de tomar decisdes
executdrias sem que haja prévio pronunciamento do juiz para impor a
obrigagdo ao administrado. Para tanto se vale a Administracdo de meios
indiretos de coacéao, tais como a imposicdo de multa e o condicionamento do

licenciamento do veiculo a quitagdo das multas n&o pagas.

A executoriedade se refere a possibilidade da Administracdo impor diretamente
ao administrado a decisdo executéria, valendo-se para tanto, inclusive, do uso
de forca publica para tal desiderato. Nessas situagfes diz-se que a
Administracdo se vale de meios diretos de coagao, tal como, por exemplo,
quando apreende mercadorias e interdita estabelecimentos.

4 n

A coercibilidade €& "a imposicdo coativa das medidas adotadas pela
Administracdo [...]. Realmente, todo ato de policia € imperativo (obrigatorio
para seu destinatario), admitindo até o emprego da forca publica para seu
cumprimento, quando resistido pelo administrado” (MEIRELLES, 2000b, p.

129).

Para Di Pietro (2003, p. 115) "a coercibilidade € indissociavel da auto-
executoriedade. O ato de policia sO € auto-executorio porque dotado de forca
coercitiva. Alias, a auto-executoridade, tal como a conceituamos nao se

distingue da coercibilidade [...]".

Segundo Moreira Neto (1994, p. 295) "o poder de policia atua de quatro

modos: pela ordem de policia, pelo consentimento de policia, pela fiscalizacéo



de policia e pela sancao de policia”. Nos dizeres do doutrinador "a limitacdo é o
instrumento basico do Poder de Policia e aqui se apresenta como ordem de
policia, quem vem a ser um preceito legal, conforme reserva constitucional (art.
59, 11)", ou seja, sado determinacdes incidentes sobre as atividades particulares
em beneficio do interesse publico e que englobam um preceito negativo
absoluto (ndo se faca aquilo que possa prejudicar o interesse geral) e um
preceito negativo com reserva de consentimento (n&o se deixe de fazer o que,

de alguma forma, podera evitar posterior prejuizo publico).

Outro modo de atuacdo do poder de policia se da pelo consentimento de
policia, que é "o ato administrativo de anuéncia para que alguém possa utilizar
a propriedade particular ou exercer atividade privada, nagueles casos em que 0
legislador exija um controle prévio da compatibilizacdo do uso do bem ou do
exercicio da atividade com o interesse publico® (MOREIRA NETO, 1994, p.
295).

Nesse caso, verificando a Administracdo a implementacdo de todas as
condigbes para o exercicio de direito ou de uso de faculdades, sejam elas
juridicas ou faticas, concedera a sua anuéncia, a qual é formalmente
denominada de alvara (MOREIRA NETO, 1994), o qual, segundo definicdo de
Meirelles (2000b, p. 129), "é o instrumento da licenca ou autorizacdo para a
pratica do ato, realizacdo de atividade ou exercicio de direito dependente de

policiamento administrativo”.

Esse alvara (formal) podera se constituir, materialmente, em uma licenca (ato
administrativo declarativo vinculado) ou uma autorizagdo (ato administrativo
constitutivo discricionério). A concesséao da licenca estd sempre vinculada a lei
e, desde que atendidas as exigéncias ali insertas, sua outorga € obrigatoria,
tornando, por via de consequéncia, exequivel um direito preexistente, tal como
decorre na concessdo de licenca para construcdo (direito de edificacao)
(MESALIRA, 1998).

Na autorizacdo nao ha qualquer direito preexistente, mas sim mera expectativa

de sua concessao, ficando esta sujeita ao juizo da autoridade competente,



conforme a oportunidade e a conveniéncia. Esse juizo analisa se ha
compatibilizacdo entre o uso ou a atividade pretendidas e o interesse publico, 0
qual podera ser revisto e alterado a qualquer tempo (precario). Atualmente a
legislacdo ndo permite que se porte armas, entretanto, podera o Estado
consentir que determinado cidaddo venha a porta-la (autorizacédo para porte de
arma) (MESALIRA, 1998).

A fiscalizacdo de policia destina-se a verificar o exato cumprimento, pelos
administrados, das ordens e dos consentimentos de policia, principalmente no

que tange a utilizacdo correta dos bens e realizacdo das atividades.

De acordo com Moreira Neto (1994, p. 297), "sua utilidade é dupla:
primeiramente, realiza a prevencdo das infracbes pela observacdo do
cumprimento, pelos administrados, das ordens e consentimentos de policia; em
segundo lugar, prepara a repressao das infragbes pela constatagéo formal dos
atos infringentes"”, podendo ser "deflagrada ex officio ou provocada por quem
quer gque tenha interesse no cumprimento da ordem ou em manter, prorrogar

ou remover certo consentimento de policia”.

A sancao de policia é a fase final do mecanismo de fiscalizacdo preventiva,
quando entéo, verificada a ocorréncia de infracdo as ordens e consentimentos
de policia, havera a intervengcdo sancionatoria estatal sobre a propriedade e
atividades privadas. Moreira Neto (1994) indica dois tipos de sanc¢ao: a externa,
que incide sobre os administrados, e a interna, aplicavel aos servidores

publicos.

Para o autor a sancdo de policia visa "assegurar, por sua aplicacdo, a
repressdo da infracdo e a restabelecer o atendimento do interesse publico,
compelindo o infrator a pratica do ato corretivo ou dissuadindo-o de persistir no

cometimento da infracdo administrativa™ (1994, p. 297).

Outro ponto fulcral com relacdo ao poder de policia e que suscita divergéncias
doutrinarias € a possibilidade da delegacédo de seu exercicio. Azevedo (2007)

oportunamente nos apresenta trés posi¢cées da doutrina a respeito do assunto:



[...] A primeira que considera o poder de policia indelegavel por se tratar de
instituto relacionado a soberania do Estado, estando superada atualmente, por

existirem atividades administrativas ligadas ao poder de gestéo.

A segunda, que é liderada pelo professor e desembargador Nagib Slaibi Filho,
admite a delegacéo total, tendo como fundamento a admissibilidade de prisao
em flagrante por qualquer um do povo como exemplo de delegacdo maxima
oriunda da propria Constituicdo, o que permitiria outras delegacbes de menor
grau. Com a devida vénia, h4 uma confusdo entre os conceitos de policia

ostensiva, judiciaria e policia administrativa (policia-funcao).

E a terceira corrente, majoritaria, e posicédo atual do Tribunal de Justica do Rio
de Janeiro, é liderada pelos professores Marcos Juruena Vilela Souto e Diogo
de Figueiredo Moreira Neto, para quem o poder de policia é parcialmente
delegavel, devendo ser dividido em quatro ciclos: 1= ordem de policia, 2%

consentimento de policia, 3*fiscalizacdo de polici a e 4% sancao de policia.

Assim, os 2°e 3°ciclos seriam delegaveis, pois es tariam ligadas ao poder de
gestdo do Estado, enquanto que os 1° e 4° ciclos se riam indelegaveis por

retratarem atividade de império, tipicas, portanto.

Nao se deve confundir a delegacdo de servigcos publicos com a delegagédo do
exercicio do poder de policia. Aquela € modalidade em que sdo contratantes
(sob a forma de delegacédo, concessdo ou credenciamento) a Administracado
Publica e o particular, a fim de que este execute determinado servico em nome
proprio, por sua conta e risco, com a consequente contraprestacdo paga pelo

usuario.

O poder de policia, como visto acima, é atividade comedida ao Estado para
limitar e condicionar o uso dos bens, atividades e liberdades individuais,
adequando-o0s ao interesse publico peculiar. Ndo pode, portanto, ser estendida
ao particular, tornando-se indelegavel fora do ambito dos 6rgéos e entidades

da administracdo direta e indireta. Conforme citado acima, ainda que assim o



seja, para o mestre Diogo de Figueiredo Moreira Neto essa delegacéo
circunscreve-se tdo somente ao 2° e 3° ciclos, respectivamente, o

consentimento e a fiscalizagédo de policia.

Para Azevedo (2007), "seja como for, para que o poder de policia seja
delegavel é essencial que a pessoa juridica tenha vinculacdo oficial com a
Administracdo Publica, que a delegacdo de atribuicdo seja previamente
autorizada em lei formal’, assim como seja imprescindivel que "a pessoa
juridica necessite do uso da imperatividade, ja que a fiscalizacdo e o

consentimento sdo também uma das vertentes do poder de império".

Conforme assentado por Meirelles (2000b, p. 122-3) "deve-se distinguir o poder
de policia originario do poder de policia delegado, pois aquele nasce com a
entidade que o exerce e este provém de outra, através de transferéncia legal”.
Aduz o autor que o poder de policia originario é exercido plenamente, em todas
as suas nuances, ao passo que o delegado encontra limite nos termos da lei
que o instituiu, abrangendo apenas atos de execucdo, 0 que, per si, ndo o
exime da faculdade de aplicar san¢des aos infratores, uma vez que se trata de
desdobramento da atribuicdo de seu exercicio.

Igual entendimento é esposado por Rizzardo (2003), para quem essa
delegacéo de atividades restringe-se unicamente as atividades executivas, ndo
sendo permitido que englobe os poderes normativos, os quais sdo de

competéncia privativa dos 0rgaos superiores.

O CTB permite que os 6rgaos e entidades de transito que compdem o SNT
possam delegar a execucao de atividades e o exercicio de suas competéncias
a outros orgaos e entidades de transito, no ambito do SNT, e até mesmo para
particulares, excluido para estes qualquer atividade relacionada com o
exercicio do poder de policia de transito. O assunto sera estudado em capitulo

proprio, entretanto, por ora, colacionamos 0s seguintes excertos:

Art. 19. Compete ao 6rgdo maximo executivo de transito da Unido:



[.]

Il - proceder a supervisdo, a coordenacdo, a correicdo dos 0rgaos
delegados, ao controle e a fiscalizacdo da execucdo da Politica Nacional de

Transito e do Programa Nacional de Transito;

[.]

VII - expedir a Permissao para Dirigir, a Carteira Nacional de Habilitag&éo, os
Certificados de Registro e o de Licenciamento Anual mediante delegagcéo aos

orgaos executivos dos Estados e do Distrito Federal;

[.]

XX - expedir a permissao internacional para conduzir veiculo e o certificado
de passagem nas alfandegas, mediante delegacdo aos 6rgaos executivos dos

Estados e do Distrito Federal;

[.]

8§ 1° Comprovada, por meio de sindicancia, a deficiéncia técnica ou
administrativa ou a pratica constante de atos de improbidade contra a fé
publica, contra o patrimbnio ou contra a administracdo publica, o o6rgao
executivo de transito da Unido, mediante aprovacdo do CONTRAN, assumira
diretamente ou por delegagédo, a execucao total ou parcial das atividades do
orgdo executivo de transito estadual que tenha motivado a investigacao, até

que as irregularidades sejam sanadas.

[.]

Art. 20. Compete a Policia Rodoviaria Federal, no ambito das rodovias e

estradas federais:



[.]

V - credenciar os servicos de escolta, fiscalizar e adotar medidas de
seguranca relativas aos servicos de remocao de veiculos, escolta e transporte

de carga indivisivel;

[.]

Art. 22. Compete aos o6rgdos ou entidades executivos de transito dos

Estados e do Distrito Federal, no ambito de sua circunscrigao:

[.]

Il - realizar, fiscalizar e controlar o processo de formagéao, aperfeicoamento,
reciclagem e suspensdo de condutores, expedir e cassar Licenca de
Aprendizagem, Permissdo para Dirigir e Carteira Nacional de Habilitacao,

mediante delegacao do 6rgao federal competente;

[l - vistoriar, inspecionar quanto as condicbes de seguranca veicular,
registrar, emplacar, selar a placa, e licenciar veiculos, expedindo o Certificado
de Registro e o Licenciamento Anual, mediante delegacdo do orgao federal

competente;

[.]

VII - arrecadar valores provenientes de estada e remoc¢do de veiculos e
objetos;

[.]

X - credenciar 6rgaos ou entidades para a execucao de atividades previstas
na legislacéo de transito, na forma estabelecida em norma do CONTRAN;

[.]



Art. 23. Compete as Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal:

[.]

[l - executar a fiscalizagdo de transito, quando e conforme convénio firmado,
como agente do O6rgdo ou entidade executivos de transito ou executivos

rodoviarios, concomitantemente com os demais agentes credenciados;

[.]

Art. 24. Compete aos 0Orgaos e entidades executivos de transito dos

Municipios, no ambito de sua circunscricao:

[.]

XIl - credenciar os servicos de escolta, fiscalizar e adotar medidas de
seguranca relativas aos servigos de remocao de veiculos, escolta e transporte

de carga indivisivel;

[.]

Art. 25. Os érgaos e entidades executivos do Sistema Nacional de Transito
poderdo celebrar convénio delegando as atividades previstas neste Cdédigo,

com vistas a maior eficiéncia e a seguranca para 0s usuarios da via.

Paragrafo Unico. Os 6rgdos e entidades de transito poderdo prestar servicos
de capacitacdo técnica, assessoria e monitoramento das atividades relativas ao
transito durante prazo a ser estabelecido entre as partes, com ressarcimento

dos custos apropriados.

Assim, verifica-se que muitas atividades que deveriam ser prestadas pelo

Poder Publico podem e, na maioria das vezes, sado prestadas por meio de



delegacéo a terceiros, sejam pessoas fisicas ou juridicas. Tal hipotese se da,

por exemplo, nos seguintes casos:

- delegacdo do Departamento Nacional de Transito (DENATRAN) aos 06rgaos
executivos dos Estados e do Distrito Federal para realizar, fiscalizar e controlar
0 processo de formacdo, aperfeicoamento, reciclagem e suspensao de
condutores, expedir e cassar Licenca de Aprendizagem, Permisséo para Dirigir

e Carteira Nacional de Habilitac&o;

- credenciamento de servigos de escolta, de remocgéo de veiculos e transporte

de carga indivisivel.

4 O CODIGO DE TRANSITO BRASILEIRO

4.1 Contexto historico

A legislacdo de transito no Brasil ndo €é recente, conforme nos lembra Rizzardo
(2003). De acordo com o autor, a primeira legislacdo de que se tem noticia é o
Decreto n° 8.324, de 27 de outubro de 1910, que disciplinava o servigco de

transporte por automoveis.

De acordo com as informacdes historicas colacionadas por Pinheiro (2000, p.
1), "nesse decreto, os condutores eram ainda chamados de motorneiros,
exigindo o art. 21 que se mantivessem constantemente senhores da velocidade
do veiculo, devendo diminuir a marcha ou mesmo parar o movimento todas as

vezes que o automével pudesse ser causa de acidente”.

Seguiu-se, apos, a edicdo do Decreto Legislativo n° 4.460, de 11 de janeiro de
1922, que disciplinava a construcdo de estradas e a carga maxima permitida
para os veiculos, diploma normativo que consignou pela primeira vez a
expressao "mata-burros". Durante o governo do Presidente Washington Luiz
editou-se o Decreto legislativo n°® 5.141, de 05 de janeiro de 1927, o qual

mencionou pela primeira vez o termo "autocaminhdes" (PINHEIRO, 2000).



O primeiro diploma na forma de estatuto, de ambito nacional, surgiu com o
Decreto n° 18.323, de 24 de julho de 19282, que englobava 93 artigos e
disciplinava assuntos especificos de transito, tais como a circulagdo
internacional de automadveis no territorio brasileiro, a sinalizacdo, seguranca e
policia nas estradas de rodagem (RIZZARDO, 2003).

O referido decreto perdurou até a edigcdo do primeiro Codigo Nacional de
Transito, instituido pelo Decreto-Lei n° 2.994, de 28 de janeiro de 1941, o qual
foi posteriormente substituido pelo Decreto-Lei n® 3.651, de 25 de setembro de
1941. Em 21 de setembro de 1966 é editada a Lei n°® 5.108, que instituiu o
Cddigo Nacional de Transito (CNT), a qual, juntamente com o Regulamento do
Caodigo Nacional de Transito (RCNT), promulgado com a edi¢cdo do Decreto n°
62.127, de 16 de janeiro de 1968, passam a ordenar e disciplinar o transito de

veiculos nas vias terrestres (PINHEIRO, 2000).

ApoOs diversas alteragbes produzidas ao longo de sua vigéncia e tendo sido
objeto de uma primeira Comissdo Revisora em 1973, cujo anteprojeto nao foi
acolhido, em 06 de junho de 1991 foi instituida Comissdo Especial com o
objetivo de apresentar novo anteprojeto do Cdodigo Nacional de Transito.
Atendia-se, assim, a preméncia de alteracdes na legislacado de transito, fruto
dos reclamos da sociedade em virtude do alto indice de acidentes e elevada
impunidade dos infratores (PINHEIRO, 2000).

Findo os trabalhos da referida Comisséao, foi enviado ao Congresso atraves de
Mensagem presidencial através do Aviso n°® 543, de 22 de abril de 1993, sendo
apreciado, na Camara dos Deputados, como Projeto de Lei n°® 3.710/93, local
onde foi objeto de significativas alteracdes por Comissao Especial designada
para o seu exame, tendo sido remetido ao Senado sob a rubrica de Projeto de
Lei da Camara n° 73/1994 (PINHEIRO, 2000).

Naquela Casa revisora foi apresentado Substitutivo ao projeto encaminhado
pela Camara, o qual retornou a Casa de origem, com o fito de ser analisado por

nova Comissao Especial, sendo que apds os tramites regimentais o referido



projeto de lei foi transformado na Lei n°® 9.503, de 23 de setembro de 1997, que
instituiu o Cdodigo de Transito Brasileiro (PINHEIRO, 2000).

A vigéncia do CTB foi fruto de diversas polémicas entre os doutrinadores, uma
vez que seu artigo 340 determinava a entrada em vigor apos 120 dias apos a
data de sua publicacéo, a qual se deu em 24 de setembro de 1997, sendo que
a maioria dos intérpretes considera que sua vigéncia iniciou-se a contar de 22
de janeiro de 1998 (RIZZARDO, 2003, PINHEIRO, 2000), j4 com as

modificacdes impostas pela Lei n® 9.602, de 21 de janeiro de 1998.

Ao longo desses quase dez anos de vigéncia o CTB foi alterado por diversas
vezes atraves das Leis n° 9.792 (14.04.99), 10.350 (24.12.01), 10.517
(11.07.02), 10.830 (23.12.03), 11.275 (07.02.06) e, mais recentemente, pela Lei
n°® 11.334 (25.07.06), que estabeleceu novo regramento quanto ao

infracionamento por excesso de velocidade.

O CTB possui 340 artigos, divididos em 20 capitulos, com especial relevo para
agueles que tratam das normas gerais de circulagcdo e conduta, das infracdes,
do processo administrativo e dos crimes de transito, bem como dois anexos:
dos conceitos e definicdes (I) e sinalizacao (II), tendo sido o teor deste ultimo
alterado pela Resolucdo CONTRAN n° 160/04. Apesar de soar contraditorio
uma resolucao revogar o anexo de uma lei ordinaria, tal se deu em virtude da
interpretacdo que os membros do Conselho Nacional de Transito (CONTRAN)

tiveram acerca do teor do artigo 306 do CTB.

E de bom alvitre esclarecer-se que o regramento de transito ndo se esgota tdo
somente com o CTB, sendo este apenas uma parte do complexo e sistémico
conjunto de atos normativos, estritos e amplos, a que se convencionou chamar
de legislacdo de transito, dela fazendo parte outras leis e decretos esparsos, a
exemplo do Regulamento para o Transporte Rodoviario de Produtos Perigosos
(RTTP), instituido pelo Decreto n° 96.044/1988, bem como diversas
resolucdes, deliberacdes e portarias expedidas pelo CONTRAN, DENATRAN,
DNIT, CETRAN, DETRAN, DER e outros Orgaos e entidades de transito

estaduais e municipais, na esfera de suas competéncias.



4.1 Defini¢Ges e conceitos do Direito do Transito

Muitos sé@o os doutrinadores que defendem a autonomia do Direito de Transito,
a exemplo do preclaro Waldyr de Abreu. Para o autor "a autonomia legislativa
do direito de transito é bem caracterizada pelos codigos de transito, que
regulam, pelo menos, parte relevante desta novel disciplina”, assim como sua
"autonomia cientifica [...] esta suficientemente demonstrada nos principios

fundamentais norteadores dos referidos codigos” (1998, p. 313).

Discorrendo sobre o0 assunto, aponta o jurista 0s seguintes principios
informadores dessa disciplina juridica: preservacdo da seguranca, garantia da

fluidez, respeito a corrente de transito, da confianca e da direcao defensiva.

Segundo os principios da preservacao da seguranca e da garantida da fluidez
todos os usuarios das vias (condutores, pedestres, ciclistas, etc.) devem
comportar-se de modo a ndo causar prejuizo ou incomodo a circulacdo. No
CTB esses principios sdo encontrados na regra geral disposta no artigo 26, o

gual preconiza que:

Art. 26. Os usuarios das vias terrestres devem:

| - abster-se de todo ato que possa constituir perigo ou obstaculo para o
transito de veiculos, de pessoas ou de animais, ou ainda causar danos a

propriedades publicas ou privadas;

Il - abster-se de obstruir o transito ou torna-lo perigoso, atirando,
depositando ou abandonando na via objetos ou substancias, ou nela criando

qualquer outro obstaculo.

Essas normas de comportamento se desdobram em muitos outros dispositivos
e estendem seu alcance a outros bens juridicos tutelados pelo CTB, tais como

a preservacdo da saude e do meio ambiente (art. 1°, § 5°), o conforto e a



educacado para o transito (art. 6°, inc. I) e a protecdo a via e a incolumidade

fisica da pessoa (art. 269, § 1°).

O respeito a corrente de transito aduz que, em circulacdo, deve-se partir da
base a marcha paralela ao eixo da via € a normalidade para o trafego, ao
passo que as manobras de qualquer tipo sdo anormalidades que perturbam a
circulacdo. No CTB esse principio vem expressao, principalmente, nos artigos
34 e 35, 0s quais preconizam, sinteticamente, que a realizacdo de qualquer
manobra deve levar em conta a posicéo, velocidade e direcdo do veiculo, de
forma a criar um perigo para os demais usuarios da via, assim como tal
manobra deve ser deve ser indicada de forma clara e com a devida

antecedéncia.

Segundo o principio da confianca "o usuario da via tem o direito de contar que
0s demais usuarios se comportem, como ele, de maneira correta, a menos as
circunstancias particulares sejam de tal natureza a Ihe permitir reconhecer que
nao é assim" (WELZEL apud ABREU, 1998, p. 160). Exemplos dessa regra de
comportamento podem ser encontrados nos artigos 42, segundo o qual
nenhum condutor devera frear bruscamente seu veiculo, salvo por razdes de
seguranca, e no inciso Il do artigo 43, o qual estabelece que sempre que o
condutor desejar diminuir a velocidade deve antes se certificar que pode fazé-lo

sem risco para outros condutores, a ndo ser que haja perigo iminente.

O principio da direcao defensiva estabelece, principalmente aos condutores de
veiculo, que além de nado se envolverem em acidentes, estejam aptos a
prevenir os acidentes evitaveis, diga-se: previsiveis e evitaveis, ou seja,
agueles cuja causa estd ligada a conduta de outros usuarios da via ou
condicbes atmosféricas, das vias ou dos veiculos. No CTB encontramos

presentes esse principio nos artigos 27 e 28, abaixo transcritos:

Art. 27. Antes de colocar o veiculo em circulagdo nas vias publicas, o
condutor devera verificar a existéncia e as boas condi¢cdes de funcionamento
dos equipamentos de uso obrigatorio, bem como assegurar-se da existéncia de

combustivel suficiente para chegar ao local de destino.



Art. 28. O condutor devera, a todo momento, ter dominio de seu veiculo,
dirigindo-o com atencédo e cuidados indispensaveis a seguranca do transito.

Com relacao as expressoes utilizadas no CTB, seus conceitos e definicdes séo
aqueles estabelecidos em seu Anexo I, do qual ousamos transcrever apenas

aqueles relacionados aos objetivos do presente estudo:

AGENTE DA AUTORIDADE DE TRANSITO - pessoa, civil ou policial militar,
credenciada pela autoridade de transito para o exercicio das atividades de
fiscalizagao, operagéo, policiamento ostensivo de transito ou patrulhamento.

[.]

AUTORIDADE DE TRANSITO - dirigente maximo de 6rgdo ou entidade
executivo integrante do Sistema Nacional de Transito ou pessoa por ele

expressamente credenciada.

[.]

FISCALIZACAO - ato de controlar o cumprimento das normas estabelecidas
na legislacdo de transito, por meio do poder de policia administrativa de
transito, no ambito de circunscricdo dos 6rgdos e entidades executivos de

transito e de acordo com as competéncias definidas neste Codigo.

[.]

OPERACAO DE TRANSITO - monitoramento técnico baseado nos conceitos
de Engenharia de Trafego, das condicbes de fluidez, de estacionamento e
parada na via, de forma a reduzir as interferéncias tais como veiculos
guebrados, acidentados, estacionados irregularmente atrapalhando o transito,
prestando socorros imediatos e informacgdes aos pedestres e condutores.

[.]



PATRULHAMENTO - fungéo exercida pela Policia Rodoviaria Federal com o
objetivo de garantir obediéncia as normas de transito, assegurando a livre

circulacao e evitando acidentes.

[.]

POLICIAMENTO OSTENSIVO DE TRANSITO - funcdo exercida pelas
Policias Militares com o objetivo de prevenir e reprimir atos relacionados com a
seguranca publica e de garantir obediéncia as normas relativas a seguranca de

transito, assegurando a livre circulagéo e evitando acidentes.

4.2 A municipalizacdo do transito

A Carta Magna de 1988 alterou substancialmente a posicdo do municipio na
Federacéo, passando a considera-lo como parte integrante e indissoltvel da
estrutura federativa vigente, acolhendo-se antiga reivindicacdo de

municipalistas classicos, do escol de Hely Lopes Meirelles.

"Nos termos, pois, da Constituicdo, 0 Municipio brasileiro é entidade estatal
integrante da Federacdo, como entidade politico-administrativa, dotada de
autonomia politica, administrativa e financeira" (SILVA, 2002, p. 619). "A
autonomia municipal, da mesma forma que a dos Estados-membros, configura-
se pela triplice capacidade de auto-organizacdo e normatizacado propria,

autogoverno e auto-administracdo” (MORAES, 2004, p. 276).

A fim de n&o fugirmos ao objeto do presente estudo, analisaremos mais
detidamente, apenas, a capacidade de auto-administracdo, que compreende 0
exercicio das competéncias administrativas, legislativas e tributarias,

pressuposto e elemento caracterizador do convivio no Estado Federal.

Segundo Moraes (2004, p. 290), "o principio geral que norteia a reparticdo de
competéncia entre as entidades componentes do Estado Federal é o da

predominéancia do interesse", de tal forma que "a Unido cabera aquelas



matérias e questdes de predominancia do interesse geral ao passo que aos
Estados referem-se a matérias de predominante interesse regional, e aos

municipios concernem os assuntos de interesse local".

Dispbe o artigo 30 da Carta Magna que compete ao municipio suplementar a
legislacao federal e a estadual, no que couber (Inc. 1l), bem como legislar sobre
assuntos de interesse local. Para Ferreira (apud MORAES, 2004, p. 304),
"interesse local refere-se aqueles interesses que disserem respeito mais
diretamente as necessidades imediatas do municipio, mesmo que acabem

gerando reflexos no interesse regional (Estados) ou geral (Unido)".

Para Meirelles (2000a, p. 279), "a propésito, a Constituicdo de 1988, inovando
nesse aspecto, elegeu determinados servigos publicos de interesse local em

dever expresso do Municipio". Prossegue o culto jurista indicando que

E o que ocorre com o transporte coletivo, dando-lhe, inclusive, carater de
essencialidade (art. 30, V); com os programas de educacdo pré-escolar e de
ensino fundamental (art. 30, VI); com o servico de atendimento a saude da
populacdo; com o ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do
uso, parcelamento e ocupacdo do solo urbano (art. 30, VIII); e com o0 a

protecdo do patriménio histérico- cultural local (art. 30, 1X).

Podem ser indicados varios motivos para definir a intencdo do legislador
constituinte ao ampliar sensivelmente as atribuicbes do municipio dentro da
estrutura federativa. Dentre eles, sem duvida, talvez o principal se refira a
propria leitura da realidade da maioria dos cidadaos: todos eles residem nos
municipios e ali utilizam a maioria dos servigos publicos, normalmente
prestados pela municipalidade, ou seja, todos se véem ligados ao municipio e
apenas indiretamente se dirigem a algum servigco prestado pelo Estado ou pela

Uniao.

Essa preocupacgdo legislativa vem se acentuando modernamente através do
gue se convencionou denominar de "municipalizacdo de servigcos publicos”, de

tal forma que se permite aos municipios a assuncao da prestacédo de diversos



servicos publicos concernentes ao Estado e a Unido. Essa municipalizacéo
ampliou-se consideravelmente nas areas da saude e da educacgdo, tendo o
municipio assumido a sua prestacao integral com o apoio de repasse financeiro
dos demais entes federados, o que, stricto sensu, diverge diametralmente das
questbes sub examem, posto que ndo ha transferéncia de competéncias
restritas e, sim, o compartiihamento nas fungbes que a rigor deveriam ser

realizadas quer pelo Estado ou pelo Governo Federal.

Outro caminho ndo poderia seguir o legislador durante a elaboracdo do CTB,
tendo em vista a forte pressdo exercida pelos municipalistas e pela
corroboracdo da necessidade de municipalizagdo do transito em consonancia
com as questdes de uso e ocupacédo do solo e das fun¢des urbanas, conforme
restou assentado em Parecer relatado pelo Deputado Federal Ary Kara no
Projeto de Lei n® 73/94 (PINHEIRO, 2000).

E nesse ponto o CTB foi prédigo, uma vez que, além de inserir definitivamente
0 municipio no SNT, ampliou sensivelmente a competéncia dos municipios.
Para Rizzardo (2003, p. 106), dentre os poderes que lhes foram reservados,
apresentam especial importancia "as fungbes de organizagdo do transito
urbano e de aplicagdo e arrecadacdo de multas em inumeros casos,
relacionados as infragcbes contra as normas internas e ligados aos
estacionamentos, a parada, a circulacdo [...], inclusive aplicando as multas e

arrecadando-as".

Para se entender o alcance dessa inovacgao, basta uma pequena digressao
sobre o CNT e o RCNT para que se verifique que a participacdo dos municipios
cingia-se a possibilidade de criacdo de um Conselho Municipal de Transito,
com competéncia normativa e recursal nos limites de sua competéncia,
facultado apenas a municipios com mais de 200 mil habitantes e com a
aprovacdo do CONTRAN, além da possibilidade de criacdo de 6rgao executivo

rodoviario para aqueles que possuissem estradas municipais.

Logo se V&, portanto, que a ampliacdo de competéncias municipais extrapolou

as expectativas de todos 0s municipalistas que pretendiam ver o transito



municipalizado, ainda que a grande maioria dos municipios brasileiros nao
possua estrutura e condigbes de assumir essas fungdes. De acordo com dados
constantes do site do DENATRAN (2007), dos 5.568 (sic) municipios brasileiros
apenas 856 se integraram ao SNT, ou seja, apenas 15,37% do total, o que
demonstra que, decorrido quase uma década da promulgacdo do CTB, o fim
visado pelo legislador nao foi alcancado, ressaltando, por dever imperioso, se
considerar dentre os dados estatisticos, pondera¢cbes quanto as questdes
relativas ao éxodo rural e a concentracdo populacional, visto que, em matéria
de transito o Brasil poderia ter condicionada a sua frota nos Estados do
Nordeste, Sudeste (Sao Paulo e sul de Minas Gerais), Centro-Oeste e Sul, cujo
fator relativo aos Estados do Norte pouca influéncia registram na frota de

automoveis, inclusive para a municipalizacéo da forma esperada.

Mas essa assuncédo de fungbes ndo é automatica; para tanto deve o municipio
se integrar ao SNT, conforme prescrevem a Resolugdo CONTRAN n° 106/99, o
§ 2° do artigo 24 e o artigo 333, caput e 88, cumprindo os requisitos minimos
necessarios para que possa desempenhar as atividades de planejamento,
engenharia de trafego, operacéo, educacao e fiscalizagdo de transito, além do
controle e andlise de estatisticas.

De acordo com o DENATRAN, para que o municipio se integre ao SNT &
necesséria a criagdo de um 6rgdo municipal executivo de transito ou, conforme
o porte do municipio, podera ser reestruturada uma secretaria ja existente,
criando uma divisdo ou coordenacdo de transito, um departamento, uma
autarquia, de acordo com as necessidades e interesse do prefeito. Junto a
esse 6rgdo de transito devera funcionar uma Junta Administrativa de Recursos
de Infracdes (JARI), 6rgdo colegiado responsavel pelo julgamento dos recursos

interpostos contra penalidades impostas pelo 6rgédo executivo de transito.

Por meio de decreto serdo nomeados os membros do 6rgao de transito e da
JARI, assim como o cidaddo que exercerd as funcdes de autoridade méxima
de transito no municipio. Copia de toda a documentagcdo (leis, decretos,

regulamento da JARI, etc.) serd encaminhada ao DENATRAN para integracao



ao SNT e ao Conselho Estadual de Transito (CETRAN) para credenciamento

da JARI municipal.

Até o ano de 2003 o DENATRAN disponibilizava em seu site um texto
denominado de Roteiro de Municipalizacdo de Transito, por meio do qual
indicava que a entidade ou 6rgdo municipal de transito poderia optar por ter
sua fiscalizacédo feita pela Policia Militar, com base no artigo 23 do CTB, ou ter
seu proprio quadro de fiscais, observando-se a necessidade de concurso
publico para selecdo de pessoal com perfil adequado a funcéo, treinamento e
capacitacdo do pessoal selecionado por meio de cursos e estagios, designacao
e credenciamento dos agentes de operacao por portaria com relagcdo nominal,
OuU seja, acaso optasse por ter seu proprio quadro de funcionério, deveria
proceder a concurso publico visando o preenchimento da funcéo especifica de

agente de transito.

Sabe-se que o DENATRAN, por meio dos Pareceres n° 256/2004 e
247/2005/CGIJF/IDENATRAN, posiciona-se contra a utilizacdo das guardas
municipais na fung¢do de agentes de transito, contrariando frontalmente o Plano
Nacional de Seguranca Publica, projeto de governo que pretende a ampliacédo
das fungbes das guardas municipais no que tange a seguranca publica e que
instituiu, inclusive, uma Matriz Curricular Nacional para a formacédo de seus
quadros e vem ampliando a destinacdo de verbas para aquisicdo de
equipamentos e implantacéo de projetos de capacitacao e aperfeicoamento.

Atualmente o Ministério das Cidades, a quem compete a coordenacao maxima
do SNT, conforme Decreto n° 4.711/03, e a quem se vincula o CONTRAN e se
subordina o DENATRAN, expediu o Parecer CONJUR/CIDADES n°
1.409/2006, por meio do qual se manteve 0 mesmo entendimento esposado
nos pareceres elaborados pela assessoria juridica do DENATRAN, ou seja,
que "falece a guarda municipal competéncia para atuar na fiscalizacdo de
transito, incluindo o procedimento relativo a aplicabilidade de multas, também
nao detendo legitimidade para firmar convénio com os 6rgaos de transito

objetivando tal fim".



Nesse campo frise-se que o CETRAN de Santa Catarina € ainda mais explicito,
indicando em seu roteiro para municipalizacdo que um dos passos a ser
adotado pelo municipio é a negociacdo de um Termo de Convénio entre a
Secretaria de Seguranca Publica e a Policia Militar para a delegacao de suas

atividades.

Assim, esgotando-se 0 presente topico, resta claro que a fiscalizagdo do
transito nos municipios integrados ao SNT deve ser efetuada por meio de
pessoal proprio devidamente preparado e treinado ou por meio de convénio

com a Policia Militar, hip6tese também aceita por RIZZARDO (2003).

4.3 Sistema Nacional de Transito

"O Sistema Nacional de Transito é o conjunto de o6rgdos instituidos no
ambito da administragdo publica da Unido, dos Estados, Municipios e do
Distrito Federal, regidos pelos principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade” (PINHEIRO, 2000, p. 61).

Abrange, assim, todos os 6rgdos e entidades das trés esferas de poder
(federal, estadual e municipal) que atuam diretamente nas mais diversas areas
inerentes ao controle e fiscalizacdo dos condutores, veiculos, trafego e
processo administrativo para imposi¢cao de penalidades. O sistema contempla
todas as nuances relativas ao desenvolvimento normal do transito, desde a
educacdo de transito, processos de formacdo e reciclagem de condutores,
registro e licenciamento de veiculos, engenharia, policiamento, operacdo e

fiscalizagao de transito.

A esse respeito note-se que 0 antigo conceito de transito, baseado na
integracao entre veiculo, via e 0 homem, vem sendo substituido, gradualmente,
pela unido entre educacado, engenharia e fiscalizacdo, como soi acontecer em
casos que tais, posto que este ultimo trinbmio baliza e atinge as expectativas
de um novo Cddigo Civil, de cunho social, que ao facil se verifica pela

urbanidade entre seus administrados, o poder do Estado na fiscalizacao de sua



competéncia e no caso em estudo, a engenharia como fator de melhor fruicéo

e comportamental do fluxo de veiculos nas rodovias urbanas e rurais.

A intencdo do legislador em criar condi¢cfes propicias para um transito seguro
acentuou-se no presente codex, estabelecendo referenciais e diretrizes
voltadas para a busca da fluidez e do conforto dos usuérios das vias. Também
mereceu especial relevo a educagdo de transito, necessaria a formacdo de
potenciais usuarios das vias publicas, e a protecdo ambiental, tema atual e
correlato ao trafego de veiculos em virtude de sua potencialidade de
degradacdo ambiental, com a criacdo de regras relativas a reducéo da polui¢éo
sonora (buzinas, equipamentos de som, silenciadores defeituosos, etc.) e

atmosférica (emisséao de fumaca, gases, etc.).

De acordo com o artigo 7°, o SNT é composto pelos seguintes 6rgaos e
entidades:

| - o Conselho Nacional de Transito - CONTRAN, coordenador do Sistema e

O0rgdo maximo normativo e consultivo;
Il - os Conselhos Estaduais de Transito - CETRAN e o Conselho de Transito do
Distrito Federal - CONTRANDIFE, oOrgaos normativos, consultivos e

coordenadores;

lll - os 6rgéos e entidades executivos de transito da Unido, dos Estados, do

Distrito Federal e dos Municipios;

IV - os 6rgdos 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 Infracdes - JARI.



Antes de tecermos explanacdes acerca da composi¢cao do SNT, mister se faz
trazer a colacdo a distincédo entre entidade e 6rgdo: entidade € pessoa juridica,
publica ou privada, integrante da administracdo publica direta ou indireta,
classificada em estatais (Unido, Estados e Municipios), autarquicas,
fundacionais (publicas ou privadas), empresariais (empresa publica e
sociedade de economia mista) e paraestatais (servigos sociais autbnomos e
organizacdes sociais). O 6rgado € ente despersonalizado, sujeito de direitos e
obriga¢des, incumbido da realizacdo de funcdes estatais relacionadas com a

entidade a que pertence, através de seus agentes.

O artigo 7° traz um rol taxativo quanto aos o6rgaos e entidades integrantes do
SNT, delimitando-os quanto a sua finalidade: normativos, consultivos,
coordenadores, executivos, executivos rodoviarios, patrulhamento (DPRF),
policiamento (PM) e de recursal (CONTRAN, CETRAN/CONTRADIFE e JARI).

O Distrito Federal, devido a sua constituicdo sui generis, pode possuir 0rgaos
executivos de transito municipal, estadual e rodoviario dentro da &area

abrangida por seus limites territoriais.

Os orgaos normativos, consultivos, coordenadores e recursivos sao o
CONTRAN, no ambito federal, e o CETRAN e o Conselho de Transito do
Distrito Federal (CONTRADIFE), com sede nos Estados e no Distrito Federal,
respectivamente. A JARI, existente em cada um dos 0rgaos executivos, possui
competéncia recursal em relacdo as penalidades aplicadas pela autoridade de

transito com circunscricdo sobre a via.

Os orgaos executivos de transito podem ser assim classificados: DENATRAN e
Departamento Estadual de Transito (DETRAN), respectivamente, na Unido e
nos Estados e Distrito Federal, além de Secretarias, Departamentos, Divisdes

de Transito e Autarquias, no ambito municipal.

Os 6rgaos executivos rodoviarios podem ser assim divididos: DNIT, no ambito

da Unido, e Departamento de Estradas de Rodagem (DER), Departamento



Autdnomo de Estradas de Rodagem (DAER), Secretarias ou outras autarquias
nos casos dos Estados. Apesar de haver previsdo para a existéncia desses
orgdos na esfera municipal ndo se tem noticia de que tenham sido criados nos
municipios brasileiros.

A Policia Rodoviaria Federal é 6rgado responsavel pela fiscalizacdo e
patrulhamento ostensivo das estradas e rodovias federais, tendo por objetivo
garantir obediéncia as normas de transito, assegurar a livre circulacao e evitar
acidente, enquanto que as Policias Militares incumbem a funcéo de agentes da
autoridade de transito no ambito estadual e, mediante convénio, no ambito
municipal, além do policiamento ostensivo de transito, objetivando a prevencéo
e repressao de atos relacionados com a seguranca publica e a garantia de
obediéncia as normas relativas a seguranca de transito, assegurando a livre

circulacao e evitando acidentes.

Bem se vé, portanto, que os 6rgados e entidades elencados pertencem a
Administracdo Direta e comportam um rol taxativo, ou seja, para 0 exercicio
das competéncias indicadas nos artigos 12 usque 24 deve o agente publico
pertencer a algum dos 6Orgdos e entidades ali indicados, sendo vedado a

inclusédo ou criacdo de outros 6rgaos que nao os ali especificados.

A respeito desse assunto e a titulo de exemplo, o preclaro Pinheiro (2000, p.
65), comentando a intencdo da DERSA (Desenvolvimento Rodoviario S/A),
entidade criada no Estado de S&o Paulo pela Lei n® 95, de 22 de dezembro de

1972, em criar uma JARI para funcionar junto a mesma, aduz que

€ oportuno reafirmar que as concessionarias de execucdo de servicos de
gerenciamento, construcédo e duplicacdo de rodovias, ndo integram o Sistema
Nacional de Transito e ndo possuem poder de policia a ponto de implantar
operacdes regulamentadoras de transito de veiculos e pedestres, a revelia do

Orgao executivo com circunscrigdo sobre a via.

Conforme Rizzardo (2003, p. 37), "inexistem Orgaos especiais de funcionarios

para a execucdo das funcbes inerentes a implantacdo e cumprimento das



normas de transito. A maior proximidade se da com as diversas classes de
policias instituidas no Pais". Para o autor, "cabe a formacgéo de 6rgaos proprios
nos assuntos que dizem respeito ao transito, na esfera do Distrito federal, dos
Estados e dos Municipios" (2003, p. 38).

De acordo com o entendimento esposado pelo jurista, a atividade de transito
sempre foi e € inerente a atividade policial, seja verificando o cumprimento das
normas, orientando motoristas e o trafego, realizando bloqueios e autuando os
infratores. Partindo desse pressuposto, "pode-se afirmar que, na pratica, a
Policia Militar € quem realmente fiscaliza e exige o cumprimento das leis e
normas de transito, ja que raramente ha outros 6rgdos apropriados para o
desempenho de tal atividade" (2003, p. 103).

Assim sendo, desejando o municipio integrar-se ao SNT, deve direcionar-se a
uma das solugbes possiveis: criagdo de um corpo de funcionarios proprios,
com designacao propria e devidamente treinados e preparados, pertencentes
aos quadros do orgao ou entidade de transito e atendendo ao mandamento
constitucional de acesso ao servico publico mediante concurso de provas e
titulos; delegacgéo de atividades a outros 6rgdos que lhes sejam subordinados
hierarquicamente e sujeitas a controle e fiscalizagédo; assinatura de convénio
com a Policia Militar e/ou DETRAN, delegando-lhes a execucédo, total ou

parcial, de suas atividades.

Tudo o que acima foi indicado s6 vem a corroborar a impossibilidade da
Guarda Municipal em atuar como agentes da autoridade de transito, conforme

adiante se vé:

- primeiro porque, conforme citado por Pinheiro (2000), estas ndo integram o
SNT e, portanto, ndo podem ser organizadas como 0rgdo ou entidade de

transito;

- segundo, por decorréncia légica, ndo podem atuar sob a forma de convénio,

conforme faculta o artigo 25;



- terceiro, por interpretacdo constitucional, tendo em vista a expressa
delimitacdo de suas fungdes institucionais, eventual desvio de funcéo e a falta
de lei complementar federal, nos termos do inciso Xl e 8§ Unico do artigo 22 da
CF/88, que autorizariam o municipio a legislar sobre transito e transporte além

da competéncia que lhe € concedida (interesse local).

4.4 Orgaos e entidades de transito: competéncias

De acordo com Rizzardo (2003, p. 35), a divisdo de competéncias no CTB, em

relacéo as trés esferas de poder, restou assim dimensionada:

- Unido: "legislar e organizar o transito em vias federais, direcionar a politica
nacional, instituir condutas-padréao, impor exigéncias quanto aos veiculos [...],
dispor sobre a seguranca dos veiculos, a par de outras fungdes, com jurisdi¢éo
em todo o Pais";

- Estados e Distrito Federal: "estabelecer normas complementares e
supletivas”, além da "fiscalizagdo do transito, a realizacdo de exames para
habilitag&o, o registro e licenciamento de veiculos";

- Municipios e Distrito Federal: no territorio de sua circunscricdo incumbe-lhes
"direcionar o transito, organizando-o de modo a melhor atender os usuarios,
dentro da competéncia restrita aos interesses locais e, assim,
exemplificativamente, no pertinente ao transporte de cargas em determinadas

vias, ao sentido de direcao dos veiculos em certas vias".

A divisdo acima se refletiu também na divisdo de competéncia entre os 6rgaos
e entidades de transito. Com efeito, enfeixou-se a competéncia normativa
apenas nos o6rgdos superiores da Unido e do Estado, enquanto que as
competéncias executivas e recursais foram distribuidas de acordo com a
competéncia da autoridade de transito com circunscrigdo sobre a via.
Analisaremos, en passant, a competéncia dos 6rgaos e entidades de transito,

com especial relevo, unicamente, para as atribuicdes relativas aos municipios.



O CONTRAN é o 6rgdo maximo normativo, consultivo e recursal do SNT,
incumbindo-lhe a coordenagdo dos 6rgdos com o objetivo de integrar suas
atividades. O legislador concedeu a este 6rgdo o poder de regulamentar, por
meio de resolucdes, as especificacbes necessarias ao exato cumprimento das
normas de transito, entre elas aquelas relacionadas com a sinalizacao,
equipamentos obrigatérios e condigbes essenciais para registro, licenciamento
e circulacao de veiculos. O extenso rol de suas atribuicbes esta expresso nos

incisos do artigo 12 e em varios outros artigos esparsos do CTB.

Em cada Estado ha um CETRAN e no Distrito Federal existe 0 CONTRADIFE,
orgaos com mais poderes dentro dessa esfera estatal, possuindo competéncia
normativa, dentro de sua respectiva competéncia, consultiva e recursal, contra
as decisfes das JARI e dos 6rgados e entidades executivos estaduais, no caso
de inaptiddo permanente constatado no exame de aptidao fisica, mental ou
psicolégica. Cabe-lhes também a coordenacdo das atividades dos demais
orgaos estaduais e municipais, no que tange as atividades ligadas a circulacéo

de veiculos automotores, sempre se reportando ao CONTRAN.

As JARI séo "Orgaos recursais que atuam diretamente perante os 6rgdos ou
departamentos executivos de transito”. Contra as decisfes exaradas por esses
orgdos, "nas autuacbes e aplicacbes de penalidades, a elas se dirigirdo os
recursos, pois consideradas administrativamente uma segunda instancia"
(RIZZARDO, 2003, p. 70-1).

O DENATRAN é o 6rgdo maximo executivo de transito, com circunscrigdo
sobre todo o territério nacional, detentor de poderes para intervir em 6rgaos
executivos estaduais em casos de irregularidades comprovadas em casos de
improbidade contra a fé publica, o patriménio e a administracdo publica.
"Decompondo esta importante finalidade, o art. 19 discrimina uma variada
gama de atribuicbes executivas, a comecar por aquelas de carater geral, e indo
até a expedicdo de documentos em algumas situacdes particularizadas"
(RIZZARDO, 2003, p. 78).



Aos o6rgédos e entidades executivos rodoviarios da Unido (DNIT), dos Estados
(DER ou DAER), do Distrito Federal e dos Municipios € estabelecida
competéncia para, dentre outras funcdes e no ambito de sua circunscricéo,
operar o transito de veiculos, pedestres e de animais, cuidar da engenharia de
trafego e fiscalizar as infracdes relacionadas com o veiculo e o condutor, assim
como aquelas relativas a parada, circulacdo, estacionamento, excesso de

peso, dimensdes e lotacdo dos veiculos.

Os oOrgaos e entidades executivos de transito dos Estados e do Distrito Federal
(DETRAN) tém suas funcdes mais adstritas as questbes administrativas e
burocraticas, relacionadas, dentre outras, com a aplicacdo de penalidades, ai
incluidas a adverténcia por escrito, a multa, a suspensao do direito de dirigir e a
cassacao da habilitacdo, bem como a execucdo de atividades ligadas ao
registro e licenciamento de veiculos e a concessdo de habilitacdo legal, estas
por delegacdo do DENATRAN (RIZZARDO, 2003). Sua competéncia para
fiscalizacdo de infracdes excluem aquelas comedidas aos municipios, relativas
a parada, circulacédo, estacionamento, excesso de peso, dimensdes e lotacéo

dos veiculos.

A Policia Rodoviaria Federal é oOrgao responsavel pela fiscalizacdo e
patrulhamento ostensivo das estradas e rodovias federais, tendo por objetivo
garantir obediéncia as normas de transito, assegurar a livre circulacdo e evitar
acidente, enquanto que as Policias Militares incumbem a funcao de agentes da
autoridade de transito no ambito estadual e, mediante convénio, no ambito
municipal, além do policiamento ostensivo de transito, objetivando a prevencao
e repressdo de atos relacionados com a seguranca publica e a garantia de
obediéncia as normas relativas a seguranca de transito, assegurando a livre

circulacao e evitando acidentes.

Aos municipios incumbe, por meio de seus 0rgaos ou entidades executivos de
transito, dentro de sua circunscrigdo, organizar o transito e aplicar e arrecadar
as multas impostas por infracdoes ligadas ao uso da via, seja em virtude de
parada, circulacdo e estacionamento, assim como aquelas relativas a lotacéo,

excesso de peso e dimensdes dos veiculos.



Dentre as inumeras fun¢des que lhe sdo atribuidas, relacionamos a que em

nosso entender, excetuada a fiscalizagao de transito, sdo as mais importantes:

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

ciclistas;

- implantar, manter e operar o sistema de sinalizacdo, os dispositivos e 0s

eguipamentos de controle viario;

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

- promover e participar de projetos e programas de educacéo e seguranca de
transito de acordo com as diretrizes estabelecidas pelo CONTRAN;

- planejar e implantar medidas para reducdo da circulacdo de veiculos e
reorientacdo do trafego, com o objetivo de diminuir a emissdo global de

poluentes;

- fiscalizar o nivel de emissdo de poluentes e ruido produzidos pelos veiculos
automotores ou pela sua carga, de acordo com o estabelecido no art. 66, além
de dar apoio as acdes especificas de 6rgdo ambiental local, quando solicitado.

A consecucdo dessas atividades, invariavelmente esquecida pela imensa
maioria dos municipios integrados ao SNT, adquirem vital importancia para o
alcance dos objetivos da Politica Nacional de Transito.

O direito a um transito seguro, regular e ordenado foi erigido como direito
fundamental, ao mesmo passo que, em contrapartida, estabeleceu uma série
de obrigacbes ao Poder Publico, entre elas a garantia das condi¢cdes de
seguranca e de trafegabilidade normal, manutencéo das condi¢@es fisicas e de
sinalizacao das vias, assim como as atividades de engenharia e educacao para
o transito (RIZZARDO, 2003).



Para o cumprimento desses objetivos e a execugcdo das competéncias acima
arroladas, permitiu o legislador que os entes federados pudessem ter amplo
poder de conformacao para a estruturacdo desses servicos, através de 0rgaos
proprios, conforme estatui o artigo 8°: "Os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios organizardo 0s respectivos 0rgdos e entidades executivos de
transito e executivos rodoviarios, estabelecendo os limites circunscricionais de

suas atribuicdes".

"As policias estaduais colocam em pratica a fiscalizacdo, e departamentos
estaduais constituem-se para prestar os servicos de emplacamentos e de
concessao de licenca para dirigir’. Com relacao "as sinalizagdes das vias, na
orbita municipal, ha érgdos que integram as prefeituras, destinados para tais
atividades" (RIZZARDO, 2003, p. 38).

Caso o ente federado ndo deseje assumir a totalidade das suas atribuicdes,
faculta o artigo 25 a possibilidade de celebracédo de convénio entre os 0rgaos e
entidades de transito, seja em virtude do ente ndo possuir estrutura adequada
ou recursos financeiros, sempre com vistas a maior eficiéncia e a seguranca

para os usuarios da via.

Reside aqui, portanto, outra impossibilidade de atuacdo das guardas
municipais como agentes da autoridade de transito. Explica-se: normalmente
as prefeituras municipais instituem como 6rgaos de transito as Secretarias de
Transito, de Transportes ou criam Departamentos de Transito, designando-se
como autoridade de transito o seu dirigente maior; incumbe a este, dentro das
suas atribuicdes, decidir pela celebragdo de convénio ou preparagédo de corpo

proprio de profissionais devidamente preparados.

Assim, desejando exercer com exclusividade a fiscalizacdo de transito, restam
a autoridade de transito duas possibilidades: nomeacdo de novos funcionarios,
com cargo e atribuicbes proprias para a fiscalizacdo de transito, ou utilizagdo
dos funcionarios ja pertencentes ao orgao, desde que as atribuicdes de seus

cargos permitam a realizacdo dessas funcdes, ou seja, a copeira, 0 motorista, 0



auxiliar administrativo e o servidor em cargo de comissdao ou de livre
exoneracdo ndo podem ser credenciados como agentes da autoridade de
transito, apesar de pertencerem aquele 6rgao ou entidade.

O mesmo se diga em relacdo as guardas municipais, uma vez que a totalidade
delas ndo possui vinculo de subordinacdo com os 6rgdos ou entidades de
transito e executam atividade de império (tipica de Estado), portanto, nao
podem ser desviados de sua funcdo precipua, que € a protecdo de bens,
servicos e instalacdes municipais. O simples fato do CTB mencionar que 0
agente da autoridade de transito podera ser servidor civil ndo nos autoriza a
dizer que este se refira a qualquer servidor publico; raciocinio tdo simplista
permitira que um meédico, um engenheiro ou um gari atuasse na fiscalizacao de

transito, ja que pertencentes aos quadros da Prefeitura Municipal.

E sabido que todo cargo enfeixa uma série de atribuicbes e fungbes, portanto,
a atuacao funcional do servidor é, primeiramente, vinculada ao seu estatuto
juridico. Nem se diga, igualmente, que possa a legislacdo municipal atribuir a
Guarda Municipal tal atribuicdo, eis que exorbitante do mandamento
constitucional e desprovido de lei complementar federal que |he dé suporte, o
que tornaria o ato legitimo. A competéncia legislativa municipal se centra
basicamente em assuntos de interesse local e este, como anteriormente
debatido, € de competéncia privativa da Unido (art. 22, inc. Xl e § Unico, c/c art.
144, § 8°).

5 AGENTES DA AUTORIDADE DE TRANSITO

5.1 Agentes publicos: definigéo e tipos

O conceito dos doutrinadores acerca do termo "agente publico” ndo discrepa
entre si, apresentando tdo somente algumas variacdes quanto as suas
classificacOes. Nesse sentido, saliente-se que a conceituagdo abrange toda a
gama de pessoas fisicas que prestam servicos a administracdo direta e
indireta, de forma onerosa ou nao, ainda que transitoriamente e independente

do vinculo juridico que os unem.



Assim, ainda que ndo adequado para o presente estudo, convém trazer a
colacdo o conceito que o Cédigo Penal adota para definir quem é considerado

funcionario publico para fins penais:

Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos penais, quem,
embora transitoriamente ou sem remuneragdo, exerce cargo, emprego Ou

funcao publica.

§ 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou
funcdo em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de
servico contratada ou conveniada para a execucdo de atividade tipica da

Administracdo Publica.

Essa terminologia, entretanto, vem sendo paulatinamente substituida pela
expressao agente publico, mormente apos as alteracfes efetuadas na Carta

Magna pelas Emendas Constitucionais n° 19 e 20/98.

Com efeito, sabe-se que a expresséo utilizada pela Constituicdo Federal,
"servidores publicos", ora € utilizada de forma ampla, abarcando todas as
pessoas fisicas que mantém vinculo empregaticio com as entidades da
administracdo direta e indireta, e ora é empregada em sentido estrito,
designando como tal apenas para designar aqueles que prestam servicos a

administracao direta, nas autarquias e fundacdes publicas (DI PIETRO, 2003).

De igual forma, também estabelece preceitos aplicaveis a outras pessoas que
exercem funcdo publica, surgindo dai a necessidade de se encontrar um
vocabulo que englobasse, de forma ampla, todas as pessoas fisicas que
prestam servicos a administracdo direta e indireta, razdo pela qual alguns
doutrinadores passaram a empregar o termo "agentes publicos” (DI PIETRO,
2003).

De acordo com a licdo de Da Silva (2006, p. 139)



Agentes publicos sdo todas as pessoas fisicas que desempenham alguma
atividade vinculada as trés esferas de Governo - Unido, Estados-membros,
Distrito Federal e Municipios - em qualquer dos trés poderes - Executivo,
Legislativo e Judiciario - mesmo que transitoriamente e remuneradas ou nao,
por meio de eleicdo, nomeacdo, designacao, contratacdo, ou qualquer outra

forma de investidura ou vinculo. Mandato, cargo, emprego ou fungao.

Para Di Pietro (2003, p. 431), "agente publico é toda pessoa fisica que presta

servicos ao Estado e as pessoas juridicas da Administracéo Indireta".

Gasparini (2003, p. 129) define-os como sendo "todas as pessoas fisicas que
sob qualquer liame juridico e algumas vezes sem ele prestam servicos a
Administracdo Publica ou realizam atividades que estdo sob sua

responsabilidade”.

Podem também ser definidos como "todos aqueles que, servidores ou nao,
estao intitulados a agir, manifestando, em alguma parcela, um poder atribuido
ao Estado” (MOREIRA NETO, 1994, p. 195).

Com se V€, a conceituacdo apresentada pelos agentes publicos ndo apresenta
grandes diferenciacbes entre si. Entretanto, quando se passa para 0 passo

seguinte, que é a classificacdo dos agentes publicos, fica clarividente a

dicotomia entre os doutrinadores.

Com base em analise da sistematizacdo constitucional, Gasparini (2003)
classifica-os agentes politicos, agentes temporarios, agentes de colaboragéo
(por vontade propria, compulsoriamente e com a concordancia da
Administracdo Publica), servidores governamentais, servidores publicos

(estatutarios e celetistas) e agentes militares (federais, estaduais e distritais).

Rosa (2003), adotando tradicional classificacdo, divide-os em politicos,
administrativos, honorificos, delegados e credenciados. Da Silva (2006), por
sua vez, classifica-os em agentes politicos, agentes administrativos e agentes

por colaboracao.



Para os fins do presente estudo, acolhemos a divisdo apontada por Di Pietro
(2003), que, partindo da classificacdo de Celso Antonio Bandeira de Mello,
divide-os em quatro tipos: agentes politicos, servidores publicos, militares e
particulares em colaboracdo com o Poder Publico. Assim, adotamos,

igualmente, as seguintes defini¢cdes:

Agentes politicos, para Celso Antonio Bandeira de Mello (apud DI PIETRO,
2003, p. 432), "sao os titulares dos cargos estruturais a organizacao politica do
Pais, isto é, sdo o0s ocupantes dos cargos que compdem o arcabouco
constitucional do Estado e, portanto, o esquema fundamental do poder. Sua

funcao € a formacéo da vontade superior do Estado".

Servidores Publicos "sé@o as pessoas fisicas que prestam servigos ao Estado e
as entidades da Administracao Indireta, com vinculo empregaticio e mediante

remuneracao paga pelos cofres publicos"”, ai compreendidos:

1. os servidores estatutarios, sujeitos ao regime estatutario e ocupantes de

cargos publicos;

2. 0s empregados publicos, contratados sob o regime da legislacéo trabalhista

e ocupantes de emprego publico;

3. 0s servidores temporarios, contratados por tempo determinado para atender
a necessidade temporaria de excepcional interesse publico (art. 37, IX, da
Constituicao); eles exercem funcdo, sem estarem vinculados a cargo ou
emprego publico (DI PIETRO, 2003, p. 433-4).

Os militares englobam todos aqueles pertencentes as Forcas Armadas
(Exército, Marinha e Aeronautica), na esfera federal, e os pertencentes as
Policias Militares e Corpo de Bombeiros Militares dos Estados e do Distrito
Federal, no ambito estadual. Segundo definicdo de Di Pietro (2003, p. 436), "os

militares abrangem as pessoas fisicas que prestam servicos ao Estado, com



vinculo estatutario sujeito a regime juridico proprio, mediante remuneracao

paga pelos cofres publicos".

Os particulares em colabora¢cdo com o poder publico podem ser definidos como
todas "as pessoas fisicas que prestam servicos ao Estado, sem vinculo
empregaticio, com ou sem remuneracao” (DI PIETRO, 2003, p. 437). Essa
prestacao de servigo pode se dar de varias formas, compreendendo:

1. delegacéo do Poder Publico, como se da com os empregados das empresas
concessiondrias e permissionarias de servigos publicos, os que exercem
servicos notarias e de registro (art. 236 da Constituicdo), os leiloeiros,
tradutores e intérpretes publicos, eles exercem funcéo publica, em seu proprio
nome, sem vinculo empregaticio, porém sob fiscalizacdo do Poder Publico. A

remuneracdo que recebem ndo € paga pelos cofres publicos mas pelos

terceiros usuérios do servico;

2. mediante requisicdo, nomeacao ou designacao para o exercicio de funcdes
publicas relevantes; é o que se da com os jurados, os convocados para
prestacdo de servico militar obrigatdrio ou eleitoral, os comissarios de menores,
0s integrantes de comissdes, grupos de trabalho etc.; também néo tem vinculo

empregaticio e, em geral, ndo recebem remuneracao;

3. como gestores de negdcios que, espontaneamente, assumem determinada
funcdo publica em momento de emergéncia, como epidemia, incéndio,
enchente etc (DI PIETRO, 2003, p. 437).

5.2 Agentes da autoridade de transito

A respeito da expressao "agentes da autoridade de transito”, o CTB apresenta

duas definicbes e que, a meu ver, devem ser analisadas de forma sistémica:

Art. 280. Ocorrendo infracdo prevista na legislacdo de transito, lavrar-se-a

auto de infracdo, do qual constara:



[.]

8 2° A infracdo deverd ser comprovada por declaracdo da autoridade ou do
agente da autoridade de transito, por aparelho eletrénico ou por equipamento
audiovisual, reacdes quimicas ou qualquer outro meio tecnologicamente

disponivel, previamente regulamentado pelo CONTRAN.

[.]

8 4° O agente da autoridade de transito competente para lavrar o auto de
infragdo podera ser servidor civil, estatutario ou celetista ou, ainda, policial
militar designado pela autoridade de transito com jurisdicdo sobre a via no

ambito de sua competéncia (grifo nosso).

[.]

ANEXO |

DOS CONCEITOS E DEFINICOES

Para efeito deste Codigo adotam-se as seguintes defini¢cdes:

[.]

AGENTE DA AUTORIDADE DE TRANSITO - pessoa, civil ou policial militar,
credenciada pela autoridade de transito para o exercicio das atividades de
fiscalizagdo, operacgdo, policiamento ostensivo de transito ou patrulhamento

(grifo nosso).

Como vimos acima, a infracdo de transito pode ser comprovada, dentre outras
formas, por declaracdo da autoridade ou do agente da autoridade de transito,
entretanto, a lavratura do auto somente pode ser feita pelo agente da
autoridade de transito. Essa exclusdo é perfeitamente compreensivel quando

se analisa as disposicOes do artigo 281, que estabelece como uma das



atribuicbes da autoridade de transito o julgamento da regularidade e
consisténcia do auto de infragdo, o que Ihe afasta, portanto, a possibilidade de
lavrar, spont propria, o auto de infracéo.

Assim, servindo de exemplo a situacdo acima descrita, constatamos que para
uma correta interpretacdo do alcance das normas do CTB, mister se faz
necessario que nao seja feita uma interpretacdo literal sobre as suas
disposicbes, mas sim uma analise sisttmica. O correto entendimento sobre
guem pode atuar na qualidade de agente da autoridade de transito também

deve seguir essa orientagao.

Com efeito, analisemos, primeiramente, as disposicoes do 8 4° do artigo 280.
Disp0e o referido artigo que a competéncia para a lavratura do auto de infracdo
podera recair sobre servidor civil, estatutario ou celetista, ou, ainda, policial
militar designado pela autoridade de transito com circunscrigao sobre a via.

A primeira vista e de forma simplista, poderiamos dizer que a norma se refere a
todo e qualquer servidor publico, ai incluidos, portanto, os integrantes das
guardas municipais. Entretanto, tal interpretacao deve ser feita em consonancia
com o disposto nos artigos 7° e 8°, ou seja, a execucdo dessa atividade néo
devera recair sobre qualquer servidor publico mas sim sobre aqueles que

integrarem os 6rgédos e entidades componentes do SNT.

Interpretacdo distinta levaria ao absurdo de possibilitar que funcdo téo
especifica e que exige pessoal proprio e preparado fosse assumida, por
exemplo, por agentes administrativos pertencentes a diferentes setores da
estrutura dos 6rgaos publicos, tais como médicos, engenheiros e garis. A esse
respeito, frise-se que a necessidade de contratacdo de pessoal préprio e
qualificado € apontada por renomados especialistas na area do Direito de

Transito, do escol de Rizzardo (2003).

Nada impede, porém, que seja livre a conformacdo dos Orgédos e entidades
executivos e executivos rodoviarios pelos Estados, Distrito Federal e pelos

Municipios (art. 8°). Evidentemente que, para a consecucéo de sua politica de



transito, deverdo os entes federados observar as disposi¢cfes preconizadas em
normas constitucionais e infraconstitucionais, entre elas o préprio CTB, de tal
forma que, necessariamente, tais 6rgdos e entidades fagam parte da estrutura
da Administracédo Direta e que 0s agentes da autoridade de transito pertencam

aos estratos dessa estrutura.

Mas essa assuncdo de funcdes ndo tendo sido a tbnica adotada pela imensa
maioria das prefeituras municipais, conforme citado anteriormente, omitindo-se,
igualmente, quanto a elaboracdo de convénio para delegacdo das atividades

de fiscalizac&o de transito. Nos dizeres de Rizzardo (2003, p. 112)

A omissao a falta de cumprimento das regras acima, e maxime em assumir as
funcdes pelos municipios, podera acarretar graves prejuizos sociais, porquanto
ficard sem aplicacdo a lei. Na hipdtese, que certamente ocorrera, cabera a
intervencado, no setor, pelo CETRAN do respectivo Estado, que providenciara,
junto ao DETRAN, para que 0rgaos estaduais, especialmente as policias civil e

militar, exercam as funcoes.

Tal hipotese ja foi manifestada pelo CETRAN do Estado de S&o Paulo, o qual,
ciente das implicacdes decorrentes, permite a assuncao dessa atividade pela

Policia Militar.

Com relacdo ao policial militar, tal interpretacdo também deve levar em
consideracao o disposto no artigo 7° e no inciso Ill do artigo 23. Assim, vemos
gue no ambito dos Estados a Policia Militar continuara a exercer as funcdes de
agente da autoridade de transito, conforme |Ihe facultava o CNT e atualmente
lhe faculta o CTB. Com relacdo a fiscalizacdo das infracdes de transito de
competéncia municipal (estacionamento, parada, circulacdo, excesso de peso,
lotacdo e dimensdo dos veiculos), porém, prescreve o CTB que sua atuacao

esta vinculada a existéncia de convénio com a municipalidade.

Outro ponto a ser considerado é com relacdo a mencao da palavra designado.
Alguns doutrinadores, para defenderem a atuacdo das guardas municipais na

seara do transito, fazem verdadeiras peripécias interpretativas para atingir tal



desiderato, maltratando a semantica juridica com verdadeiros castelos de

areia.

Tal se da em virtude de que, na forma como foi redigido, torna-se clarividente
que a mencdo ao termo designado se refere tdo somente aos policiais
militares, posto que os servidores civis devem ser concursados e, dai
decorrente, nomeados ou contratados para o exercicio da fungdo de agentes
da autoridade de transito, ndo podendo, em hipdtese alguma, serem
designados para essa funcdo, uma vez que deixariam de atuar em fungcédo que
lhes é prépria (originaria) para acumular ou exercer funcédo para a qual nédo
foram concursados, burlando assim as normas constitucionais atinentes a
espécie (acumulacdo de cargos e ofensa ao principio da acessibilidade de

cargos e empregos publicos mediante concurso).

Em relacdo ao emprego do termo designado, oportuno trazer a colagdo os
ensinamentos ofertados por Da Silva (2005), que assim preleciona sobre o

assunto:

O servidor civil ndo é designado, mas, sim, nomeado, ou seja, s6 podera
exercer o cargo de agente de transito, se for concursado para desempenhar
dita atividade, quando entdo serd nomeado e nao designado, pois sO o policial
militar poderé ser designado agente de transito. Tanto é verdade que a norma
do § 4°, do art. 280, do CTB, fala em designado e ndo em designados. Quem é
designado, pela autoridade de transito (que sO podera ser estadual) com
jurisdicéo sobre a via no ambito de sua competéncia, € o policial militar e ndo o
servidor civi. Mesmo porque a autoridade de transito municipal ndo tem
competéncia para designar agente de transito ou policial militar, 0 que vem
confirmar que o termo "designado”, no singular, antecedido da conjunc¢éao "ou"
e do adveérbio "ainda", refere-se ao policial militar e ndo ao servidor civil; bem
como, porque sO podera ser designado quem exerce atividade afim, sob pena
de burla ao principio constitucional de que a investidura em cargo ou emprego
publico se d4 mediante concurso (inc. Il, art. 37, CF).



Com base na licdo acima apresentada, mesmo o termo designado também se
apresenta equivocado, eis que na verdade o que a autoridade de transito
municipal ira fazer é estabelecer convénio com o Estado para que este assuma
suas funcdes, total ou parcialmente, conforme estabelece o inciso Ill do artigo
23. Somente apoés firmado o referido convénio e designado pelo Estado o
efetivo policial militar a quem incumbird exercer a referida atividade é que se
torna aceitavel a edicdo de Portaria do 6rgdo ou entidade de transito
designando, especificamente, cada um dos policiais militares que irdo realizar a

fiscalizacéo das infracoes.

Prosseguindo, temos que o Anexo | também apresenta redacdo equivocada,
eis que ali se fala de pessoa, civil ou militar, credenciada pela autoridade de
transito para o exercicio das atividades de fiscalizacdo, operacao, policiamento
ostensivo de transito e patrulhamento. Percebe-se claramente que o legislador
confundiu claramente os institutos de provimento de cargo e de delegacéo de

atividades.

Na regra inserta no 8 4° do artigo 280 o legislador se utiliza da expressao
designacdo, ao passo que ao apresentar a definichio de agente,
equivocadamente, se utiliza do termo credenciamento. Em analise ao CTB

encontramos as seguintes remissfes ao termo credenciamento:

Art. 20. Compete a Policia Rodoviaria Federal, no ambito das rodovias e

estradas federais:

[.]

V - credenciar os servicos de escolta, fiscalizar e adotar medidas de
seguranca relativas aos servicos de remocéao de veiculos, escolta e transporte

de carga indivisivel;

[.]



Art. 22. Compete aos o6rgdos ou entidades executivos de transito dos

Estados e do Distrito Federal, no ambito de sua circunscrigao:

[.]

X - credenciar 6rgaos ou entidades para a execucao de atividades previstas
na legislacéo de transito, na forma estabelecida em norma do CONTRAN;

[.]

Art. 24. Compete aos o6rgdos e entidades executivos de transito dos

Municipios, no ambito de sua circunscricao:

[.]

XIl - credenciar os servicos de escolta, fiscalizar e adotar medidas de
seguranca relativas aos servicos de remocao de veiculos, escolta e transporte

de carga indivisivel;

[.]

Art. 106. No caso de fabricacdo artesanal ou de modificacdo de veiculo ou,
ainda, quando ocorrer substituicdo de equipamento de seguranca especificado
pelo fabricante, sera exigido, para licenciamento e registro, certificado de
seguranca expedido por instituicdo técnica credenciada por 6rgao ou entidade

de metrologia legal, conforme norma elaborada pelo CONTRAN.

[.]

Art. 148. Os exames de habilitacdo, exceto os de direcao veicular, poderéao
ser aplicados por entidades publicas ou privadas credenciadas pelo 6rgéo
executivo de transito dos Estados e do Distrito Federal, de acordo com as

normas estabelecidas pelo CONTRAN.



[.]

Art. 155. A formacdo de condutor de veiculo automotor e elétrico sera
realizada por instrutor autorizado pelo 6rgao executivo de transito dos Estados

ou do Distrito Federal, pertencente ou ndo a entidade credenciada.

[.]

Art. 156. O CONTRAN regulamentara o credenciamento para prestacdo de
servico pelas auto-escolas e outras entidades destinadas a formacdo de
condutores e as exigéncias necessarias para o exercicio das atividades de

instrutor e examinador.

Logo se vé, portanto, que a utilizagdo da expressdo credenciamento na
definicdo do termo agente da autoridade de transito € totalmente equivocada,
eis que o credenciamento no CTB se refere a delegacdo de atividades né&o
direcionadas ao exercicio do poder de policia de transito. Essas atividades
estdo ligadas, precipuamente, a funcdes que tradicionalmente séo delegadas a
terceiros ou que ndo exigem execuc¢do pela propria Administracdo, tais como o
servico de escolta, de estadia de veiculos, exames medicos e psicologicos,

vistoria técnica de veiculos, etc.

Ainda que assim nao fosse, ndo poderia a autoridade municipal de transito
credenciar agentes de transito por dois motivos: o primeiro se refere ao fato de
gue a unica possibilidade de credenciamento possibilitada pelo CTB no ambito
municipal € aquela relacionada com o servico de escolta de cargas
superdimensionadas (art. 24, Xll), diferentemente da amplitude atribuida ao
orgao executivo estadual (art. 22, X); em segundo, falece competéncia a
autoridade municipal de transito para credenciar quem quer que seja (servidor
civil ou policial militar) para o exercicio das atividades de policiamento
ostensivo de transito ou patrulhamento, eis que as matrizes constitucionais
atribuem competéncia exclusiva dessas atividades a Policia Militar e a Policia
Rodoviaria Federal, respectivamente, o que se repetiu nas proprias disposicdes
do CTB (Anexo ).



Resta assim claramente demonstrado, motivado e fundamentado que nao se
pode designar guardas municipais para o exercicio da fiscalizacdo de transito,
seja em virtude destes ndo comporem o SNT ou, simplesmente, pela
impossibilidade de serem designados agentes de transito, o que, conforme
vimos, pressupf8e provimento originario para a funcdo. Para arrematar o
assunto, oportuno fazer mencdo a brilhante conclusdo apresentada por Da
Silva (2005):

[...] A autoridade de transito ndo é dado designar guarda municipal para
desempenhar a funcdo de agente de transito, pois este ndo é policial militar, e
muito menos para lavrar auto de infracdo. O agente de transito competente
para lavrar auto de infracdo de transito s6 pode ser (huma interpretacdo
sistematica do disposto no § 4°, do art. 280, do CTB, frente a Constituicao
Federal) servidor publico concursado para cargo de agente de transito; criado
por lei, com atribuicbes especificas, com numero certo e estipéndio
correspondente, ou um policial militar, designado pela autoridade de transito
municipal, se houver convénio com o Estado, mas nunca guarda municipal, vez
que este foi concursado e admitido para exercer a fungcédo de patrulheiro, sob
pena de usurpacao de funcdo. Quem pode ser designado pela autoridade de
transito € o policial militar e ndo o servidor publico, mesmo porque este nao é
designado, mas, sim, admitido, bem como, porque a conjunc¢éo alternativa ou
(constante do § 4°, do art. 280, do CTB) exclui qualquer outra interpretacéo.
Caso contrario, chegar-se-ia ao absurdo de ser designado um médico, um
dentista, um engenheiro, um advogado, etc., para o cargo de agente de
transito, desde que servidores publicos. [...] Desse modo, a Administracao
Publica Municipal sé podera ter agente de transito mediante criagdo dos cargos
e preenchimento por concurso e nao por simples designacdo de servidor
municipal; sendo ilegal, por contrariar o CTB, a lei municipal que designar
guarda ou autorizar a designacao de guarda municipal para exercer o cargo de

agente de transito.

6 CELEBRACAO DE CONVENIOS



Segundo licio do eminente Meirelles (2000a, p. 350-1), "convénios
administrativos sdo acordos firmados por entidades publicas de qualquer
espécie, ou entre estas e organizagbes particulares, para realizacdo de
objetivos de interesse comum dos participes”. Prossegue o jurista aduzindo
que "convénio € acordo, mas nao € contrato. No contrato, as partes tém
interesses diversos e o0postos; no convénio, 0s participes tém interesses

comuns e coincidentes".

Dada a essa natureza de instabilidade institucional, preleciona Gasparini (2003,
p. 384) que "é natural que qualquer participe, a todo tempo, possa denunciar o
convénio e dele retirar-se, respondendo pelas obrigagbes assumidas e
auferindo as vantagens até esse momento. Nada deve impedir esses atos do

participe"”.

A Constituicao Federal disciplina em seu artigo 241 a possibilidade dos entes
federados disciplinarem por meio de lei os consdrcios publicos e os convénios
de cooperacao para gestdo associada de servicos publicos ou a transferéncia
total ou parcial de encargos, servicos, pessoal e bens essenciais a
continuidade dos servicos transferidos.

Além da Carta Magna, também o Decreto-lei n°® 200/67 e a Lei n°® 8.666/93
trazem comandos normativos atinentes aos convénios. A organizagcao dos
convénios ndo tem forma prépria, admitindo-se, entretanto, que para a
realizacdo de determinados servigos publicos ocorra a precedente autorizacao
legislativa. Sua execucdo incumbird, em regra, a um dos participes, ndo

assumindo esse nenhuma personalidade juridica proépria.

O CTB se refere por diversas vezes ao termo convénio, vejamos:

Art. 23. Compete as Policias Militares dos Estados e do Distrito Federal:

[.]



[l - executar a fiscalizacdo de transito, quando e conforme convénio firmado,
como agente do O6rgdo ou entidade executivos de transito ou executivos

rodoviarios, concomitantemente com os demais agentes credenciados;

[.]

Art. 25. Os 6érgaos e entidades executivos do Sistema Nacional de Transito
poderdo celebrar convénio delegando as atividades previstas neste Cdédigo,

com vistas a maior eficiéncia e a seguranca para 0s usuarios da via.

Paragrafo Unico. Os 6rgdos e entidades de transito poderdo prestar servicos
de capacitacdo técnica, assessoria e monitoramento das atividades relativas ao
transito durante prazo a ser estabelecido entre as partes, com ressarcimento

dos custos apropriados.

[.]

Art. 74. omissis

[.]

8§ 2° Os oOrgdos ou entidades executivos de transito deverdo promover,
dentro de sua estrutura organizacional ou mediante convénio, o funcionamento
de Escolas Publicas de Transito, nos moldes e padrbes estabelecidos pelo
CONTRAN.

Art. 76. A educacgdo para o transito sera promovida na pré-escola e nas
escolas de 1°, 2° e 3° graus, por meio de planejamento e a¢des coordenadas
entre os o6rgdos e entidades do Sistema Nacional de Transito e de Educacéo,
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, nas respectivas

areas de atuacdo.

Paragrafo unico. Para a finalidade prevista neste artigo, o Ministério da

Educacao e do Desporto, mediante proposta do CONTRAN e do Conselho de



Reitores das Universidades Brasileiras, diretamente ou mediante convénio,

promovera:

[.]

Art. 79. Os o6rgdos e entidades executivos de transito poderdo firmar
convénio com o0s 6rgaos de educacdo da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, objetivando o cumprimento das obrigacfes

estabelecidas neste capitulo.

Verifica-se, portanto, que ha autorizagdo expressa para a celebracdo de
convénios entre os 6rgaos e entidades de transito, assim como entre estes e
particulares (pessoas fisicas e juridicas). Mas essa delegacdo de atividades
deve observar, entretanto, a possibilidade de assuncéo dessas funcgdes pelo
outro participe, uma vez que determinadas funcdes ndo podem ser atribuidas a

particulares ou a 6rgdos ou entidades estranhos ao SNT.

Tracando comentérios acerca do artigo 25 do CTB, Rizzardo (2003, p. 112)
preleciona que h& "a possibilidade de atribuicdo de func¢des por um Orgéo
superior a outro inferior, 0 que é comum, como na delegacdo de poderes para
a expedicdo da Carteira Nacional de Habilitacdo, segundo estatui o art. 22, 11",
De acordo com o jurista "sempre existiu a delegacdo, considerada
indispensavel para a facilitacdo e o acesso de todos a licenca e a regularizacéo

dos veiculos".

Este é, alids, o objetivo principal do convénio, prover maior eficiéncia e
seguranca para o0s usuarios da via. Nota-se, entretanto, que 0 convénio
também pode ser direcionado a execucao de atividades relacionadas com a
educacdo para o transito, seja através da criacdo de Escolas Publicas de
Transito ou no ensino interdisciplinar de assuntos afetos ao transito dentro das

matrizes curriculares das escolas do ensino fundamental, médio e superior.

A celebracdo de convénio com particulares possui campo restrito de atuacao,

restringindo-se a possibilidade de prestacdo de servicos de capacitacdo



técnica, assessoria e monitoramento para eventuais interessados (entidades
civis ou outros o6rgdos), desde que haja a devida contraprestacdo pelos
servigos prestados (RIZZARDO, 2003). Quanto a execucdo dos servigos de
auto-escola, escolta, vistoria técnica, exames médicos e psicoldgicos,
emplacamento e despachante, ndo ha propriamente a celebracdo de convénio
entre o O0rgdo estatal e o particular, mas sim uma delegacdo de atividades

mediante a edicdo de atos normativos internos.

Outro ponto a ser considerado é com relacdo a delegacdo de atividades
relacionadas com o exercicio do poder de policia de transito (fiscalizagéo,
imposicao de penalidades, arrecadacdo de multas e valores de remocgéo e
estadia, entre outros). O artigo 25 permite a celebracdo de convénios entre os
orgaos e entidades de transito para a execucéo, total ou parcial, de atividades

que |Ihe s&o proprias.

Nesse campo se situa, por exemplo, o convénio indicado no inciso Il do artigo
23, a ser firmado entre a Policia Militar, por meio de sua Secretaria de
Seguranca, e 0s 0rgdos e entidades executivos e executivos rodoviarios
estaduais e municipais. A fiscalizacdo de transito nas rodovias e estradas
estaduais, assim como nas estradas, rodovias e vias municipais fica

condicionada a existéncia do referido convénio.

Conforme j& anteriormente indicado, nada obsta que a Policia Militar assuma a
fiscalizacdo de infragcbes municipais se houver omissdo das autoridades
constituidas, visto ndo se permitir solucdo de continuidade na aplicacdo da lei,
bastando para tanto que o CETRAN do respectivo Estado assim normalize o
assunto (RIZZARDO, 2003).

A questéo a ser analisada deve ser pontuada sobre o prisma da possibilidade
de celebracao de convénio entre o 6érgéo ou entidade de transito municipal e a
Guarda Municipal. Novamente a resposta € negativa. Como vimos no capitulo
anterior, ndo h4 possibilidade de designacdo ou credenciamento de guardas
municipais para atuarem como agentes da autoridade de transito, eis que essa

funcado exige provimento originario do cargo ou emprego publico.



Nesse ponto, ndo havendo a possibilidade de atuarem como agentes da
autoridade de transito, ndo podem, igualmente, figurar como participes na
celebracéo de convénio para a fiscalizacdo do transito. Tal decorre unicamente
do fato das Guardas Municipais ndo estarem inseridas no ambito do SNT, o
que impede, por via de consequéncia, a aplicacdo do caput do artigo 25,
restando-lhe tdo somente a possibilidade de convénio para serem devidamente
capacitadas ou assessoradas por outros orgaos ou entidades de transito (8

anico do artigo 25).

7 NOTAS DOUTRINARIAS E JURIDICAS

A competéncia para atuar na fiscalizacao de transito sempre foi alvo de duvidas
e divergéncias no campo doutrinario. Essa condicdo acentuou-se ainda mais
com a edicdo do CTB, que, inovando em grande escala a referida matéria,
tornou-se campo fértil para as mais proficuas discussdes doutrinarias e
jurisprudenciais, ndo se tendo, até o presente momento, uma pacificacdo de

entendimentos nos Tribunais superiores a respeito do assunto.

Na vigéncia do CNT, tal desiderato incumbia somente as Policiais Militares e a
Policia Rodoviaria Federal, conforme entendimento manifestado em diversas
ocasioes pelo CONTRAN (Atas da 392 Reunido, de 25/05/1984, e da 412
Reunido, de 31/05/1985). Em relagdo as policias militares tal manifestacédo
decorria do disposto no Decreto-lei n°® 667/69, com a redacdo dada pelo
Decreto-lei n® 1.072/78, e Decreto n° 88.777/83, que conferem competéncia
exclusiva para execugdo do policiamento ostensivo fardado, ai incluida a

fiscalizacdo do transito urbano e rodoviario estadual (RIZZARDO, 2003).

Anteriormente a edicdo do Decreto-Lei n° 1.072/78 outros 6rgdos atuavam na
fiscalizacdo, policiamento e autuacéo de transito, porém, paulatinamente foram

sendo afastados desse mister, culminando com a sua exclusao total.

Essa realidade s6 viria a mudar com a edicdo do CTB, o qual distribuiu entre

diversos 6rgdos a competéncia para fiscalizacdo do transito, entre eles os



orgaos e entidades executivos e executivos rodoviarios da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios.

Além desses 0rgaos estatais, subsistiu a competéncia da PRF para fiscalizacéao
das rodovias federais e mitigou-se a competéncia das PM, reduzindo sua
abrangéncia apenas para as infracdes de competéncia estadual, no ambito das
vias urbanas. Para sua atuagdo nas rodovias e estradas estaduais e nas
infracbes de competéncia municipal € necessaria a prévia existéncia de

convénio com o 6rgdo ou entidade com circunscricdo sobre a via.

Feitas essas ponderacfes iniciais, vimos que, por definicdo, o agente da
autoridade de transito pode ser servidor civil, estatutario ou celetista, ou, ainda,
policial militar designado pela autoridade de transito com circunscricdo sobre a
via. Mas, como a definicdo peca pela sua falta de objetividade e clareza, nao
tardaram a surgir juristas defendendo a possibilidade de atuacéo de diferentes
agentes publicos, desde aqueles pertencentes a 6rgaos nao vinculados ao CTB
como também as pessoas juridicas de direito privado (Empresa Publica e

Sociedade de Economia Mista).

Defendem a utilizacdo das Guardas Municipais nos estritos termos do § 8° do
artigo 144 juristas do escol de Alvaro Lazzarini, Hely Lopes Meirelles, José
Cretella Junior e José Afonso da Silva. Para estes renomados doutrinadores a
utilizacdo das guardas municipais se cinge a prote¢cdo dos bens, servicos e

instalagdes do municipio.

Outros existem que, em face de interpretacao extensiva da CF/88 e diante da
complexidade atual da segurancga publica, entendem que o campo de atuagao
das guardas municipais deve ser ampliado, tais como Claudio Frederico de

Carvalho, Cladice Nobile Diniz e Julio César da Silva.

Com relagao especificamente ao assunto em testilha, defendem a possibilidade
juridica da utilizagdo das guardas municipais como agentes da autoridade de

transito as juristas Christiane Vasconcelos ("Guarda Municipal como agente de



transito: constitucionalidade") e Roseniura Santos ("Fiscalizacdo do transito

pela Guarda Municipal: possibilidade juridica").

Externando posicionamento contrario podem ser encontrados os trabalhos dos
juristas Ricardo Alves da Silva ("Policia Militar e as Guardas Municipais”) e
Benevides Fernandes Neto ("Guardas Municipais como agentes de transito -
Estudo de Caso - Inconstitucionalidade™).

O DENATRAN ja manifestou entendimento, através dos Pareceres n°® 256/2004
e 247/2005/CGIJF/DENATRAN, contrario a utilizagdo das guardas municipais
na funcdo de agentes da autoridade de transito, assim como diante da
impossibilidade da assuncéo dessa fungcéao por meio de convénio. Atualmente o
Ministério das Cidades, a quem compete a coordenacdo maxima do SNT,
expediu o Parecer CONJUR/CIDADES n° 1409/2006, por meio do qual mantém
0 mesmo entendimento esposado nos pareceres elaborados pela assessoria
juridica do DENATRAN, ou seja, que "falece a guarda municipal competéncia
para atuar na fiscalizacdo de transito, incluindo o procedimento relativo a
aplicabilidade de multas, também n&o detendo legitimidade para firmar
convénio com os 0rgdos de transito objetivando tal fim". Dada a similitude do
seu conteudo com o propdsito da presente pesquisa, ousamos transcrever,

ipsis literis, as consideracdes ali expostas:

PARECER CONJUR/MCIDADES n°. 1409/2006. GUARDA MUNICIPAL -
COMPETENCIA CONSTITUCIONAL:

As guardas municipais sdo desprovidas de competéncia para atuar no campo
da seguranca publica, ndo podendo, pois, ser investidas de atribuicbes de
natureza policial e de fiscalizacdo do transito. Sua atuacdo se restringe a
protecdo dos bens, servico e instalacdes do ente municipal (inteligéncia do art.
144, § 8°, da CF/88). (Processo n°. 80001.004367/2006-25).

1. Trata-se de exame de legalidade da atuagéo da guarda municipal, referente

a consulta formulada pela Associacdo das Guardas Municipais do Estado de



Séao Paulo. A indagacao circula em torno da competéncia da guarda municipal

na fungéo de agente de transito.

2. Os autos foram instruidos com vasta documentacéao referente a tema.

3. A INFORMACAO N°. 020/2006/CGIJF/DENATRAN (cépia as fls. 112/115)
noticia que a matéria ja tramita ha algum tempo perante o DENATRAN,

obtendo pareceres que divergentes entre si.

4. Pelo despacho de fl. 120, a Coordenagdo Geral de Instrumental Juridico e de
Fiscalizacdo determinou o apensamento dos presentes autos aos autos dos
processos n°. 80001.015031/2006-98; 80001.011467/2005-27;
80001.011299/2005-70; 80001.017447/2005-60; 80001.020192/2005-12 e
80001.014211/2006-52, dando-se o respectivo desapensamento nos termos do
DESPACHO CONJUR/MCIDADES N°. 2663/2006 (fls. 153/154).

5. E o relatorio.

6. Consoante ja anotado no relatorio supra, cuida-se de exame da competéncia
das Guardas Municipais incluindo a legitimidade para firmar convénio com

orgaos de transito para fins de fiscalizac&o.

7. Observamos, inicialmente, que o sistema de reparticAo de competéncia
adotado pelo nosso ordenamento juridico segue o critério da predominancia do
interessa. Assim, as matérias pertinentes ao interesse nacional serdo
atribuidas ao 6érgao central, ficando reservadas aos Estados-membros e aos
Municipios as matérias relativas aos interesses regionais e locais,

respectivamente.

8. As competéncias, a teor do proprio texto constitucional, sdo ditas legislativa
e administrativa. A legislativa se expressa no poder de a entidade estabelecer
normas gerais, enquanto a administrativa, ou material, cuida dos atos

concretos do ente estatal, da atividade administrativa propriamente.



9. Fincadas essas balizas preliminares, cabe atentar para o que estabelece a
Constituicdo Federal na reparticdo da competéncia dos entes federativos no
tocante a seguranca publica, tema no qual esta inserida a matéria ora em
estudo, dispondo no seu art. 144, caput, e § 8°: Art., 144. A seguranga publica,
dever do Estado, direito e responsabilidade de todos, € exercida para a
preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do patrimonio,
através dos seguintes érgdos: | - policia federal; Il - policia rodoviaria federal; I
- policia ferroviaria federal; 1V - policias civis; V - policias militares e corpos de
bombeiros militares, (...) 8 8° - Os Municipios poderdo constituir guardas

municipais destinadas a protecdo de seus bens, servicos e instalagdes,

conforme dispuser a lei.

10. Os dispositivos acima estabelecem competéncia administrativa, ou seja,
poder para o exercicio de certas atividades tipicas do poder publico. e como se
vé, independentemente de se tratar de interesse local, regional ou nacional, o
constituinte nominou expressamente aqueles entes a quem atribuiu as funcdes
de seguranca publica, ndo constando entre eles o ente municipal, cabendo
acrescentar que o critério do interesse local, inserto no art. 30, inciso |, da CF,
refere-se & competéncia legislativa do Municipio.

11. A insercdo do Municipio no contexto da seguranca publica foi por demais
restrita; com efeito, atribuiu-lhe o constituinte, no paragrafo 8°, do art. 144,
poder de constituir guardas municipais, mas cuidou em fechar o paréntese,
estabelecendo que as atribui¢cdes destas, no campo material, ficariam limitadas

a protecéo dos bens, servicos e instalacées da municipalidade, na forma da lei.

12. O texto constitucional remeteu a matéria ao legislador ordinario, que daria
vida plena ao comando da norma. Mas a lei disporia apenas sobre os modos
de execucédo e demais fatores relacionados as nuances administrativas, nunca
ampliando o campo de atuacdo, para acrescentar competéncia que o
constituinte ndo estabeleceu, como, por exemplo, inserindo o Municipio, por

intermédio da sua Guarda Municipal, no contexto da seguranca publica.



13. E claro que poderiam, a Unido, os Estados e os Municipios, cuidar da
seguranca publica, conciliando as sua atribuicdes de acordo com o interesse
verificado. Tal sistemética, alias, é noticiada no direito comparado, consistindo
em prética recorrente em diversos paises. Isto, por certo, nesses tempos de
exacerbada violéncia urbana, receberia aplausos da sociedade brasileira.
Poderiamos muito bem ter uma policia federal, estadual e municipal.

Entretanto, definitivamente, esta nao foi a vontade do constituinte.

14. A inclusdo da municipalidade no Sistema Nacional de Transito, por
intermédio dos seus 6rgdos e entidades executivas de transito, nos termos dos
arts. 5° e 7°, da Lei n°. 9.503/1997 (Cddigo Brasileiro de Transito), apenas
autoriza 0 municipio a atuar na condicdo de coadjuvante junto aos verdadeiros
detentores da competéncia no cenario da seguranca publica, nas atividades
relacionadas ao transito. Nao investiu o ente municipal de competéncia, para
atuar na seguranca publica, com poderes para 0s servigcos de policia ostensiva,
de preservacdo da ordem publica, politica judiciaria e aplicacdo de sancoes,
porquanto tal competéncia haveria que ter sido atribuida pela propria
Constituicdo Federal, e isto efetivamente ndo se deu. 15. Alias, neste sentido
vém se posicionando 6rgaos do nosso Poder Judiciario, a exemplo do Tribunal
de Justica de Séao Paulo, cujo teor da decisdo ora transcrevemos: "As Guardas
Municipais sO0 podem existir se destinadas a protecdo dos bens, servicos e
instalacbes do Municipio. Ndo Ihes cabem, portanto, os servicos de policia
ostensiva, de preservacdo da ordem publica, de policia judiciaria e de apuracao
das infracbes penais. Alias, essas competéncias foram essencialmente
atribuidas a policia militar e a policia civil. (TISP - Acr 288.556-3 - Indaiatuba -
7° C. Crim - Rel. Des. Celso Limongi - J. 22.02.2000 - JURIS SINTASE verbete
13044322)".

16. Por ultimo, se ndo compete a guarda municipal atuar na fiscalizacdo de
transito, incluindo o procedimento relativo a autuacdo de condutores, pelos
mesmos fundamentos também ndo detém legitimidade para firmar convénio
com os 6rgdos de transito para tal fim. 17. Ante o exposto, manifesta-se esta
Consultoria Juridica, sob a baliza do disposto no conteddo de art. 144 da

Constituicdo Federal, no sentido de que falece a guarda municipal competéncia



para atuar na fiscalizacdo de transito, incluindo o procedimento relativo a
aplicabilidade de multas, também n&o detendo legitimidade para firmar
convénio com os oOrgdos de transito objetivando tal fim. A consideracéo
superior, com sugestdo de restituicio ao DENATRAN. CLENILTO DA STLVA
BARROS - Advogado da Unido. De acordo: Paulo César Soares Cabral Filho -
Advogado da Unido - Assessor Juridico - CONJUR / MCIDADES. De acordo.
Restituam- se os autos, como proposto, ao Departamento Nacional de Transito.
Ministério das Cidades, em 30 de novembro de 2006. ANA LUISA
FIGUEIREDO DE CARVALHO - Consultora Juridica.

A jurisprudéncia, a semelhanca dos ensinamentos doutrinarios, também nao
apresenta pensamento uniforme sobre o assunto. No Estado de S&o Paulo as
decisGes de 12 instancia também apresentam diferentes manifestacfes, ora
opinando favoravelmente (Apelacdo Civel n°613 847-5/8, Apelagédo Civel com
Revisdo n° 541.573-5/8-00 e Apelacdo Civel com Revisdo n°518.251-5/5-00) e
ora denegando o pleito das guardas municipais (Apelacdo Civel com Reviséo
n°® 584.030-5/5-00, Apelacdo Civel n°® 553.958-5/8-00, Apelacdo Civel com
Revisdo n°594.088-5/7-00).

Em grau de recurso, porém, o Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo
reverteu as decisdes desfavoraveis e pacificou seu entendimento no sentido de
permitir as Guardas Municipais atuarem como agentes da autoridade de

transito, o que se vé pelas seguintes ementas:

MULTAS - TRANSITO - Municipio que se insurge contra Deliberacdo do
Cetran de S. Paulo, que considerou nulas as autuacdes lavradas por guardas
municipais investidos nas funcdes de agentes de fiscalizagdo de transito -
Municipio que tem, entretanto, competéncia para disciplinar o sistema via no,
sinaliza-lo e fiscalizar a circulacédo de veiculos e animais (CF, art. 30 e CBT, art.
24) - Policia administrativa que pode ser exercida por qualquer agente
municipal (CBT, 8§ 40 do art. 280) - Agente Estadual que, de outra parte, néo
tem autoridade para interferir na administracdo municipal - Seguranca

concedida - Recurso provido (Apelacao Civel com Revisao n° 584.030.5/5-00).



Constitucional. Transito. Guarda Municipal.

1. A partir da Lei Federal n° 9.503/97 os Munic ipios estao legitimados a
fiscalizacdo do transito urbano e das estradas municipais por intermédio de

seus proprios agentes publicos.

2. O art. 144, 88° da CF deve levar em conta tal atribuicdo, conferida pela
Unido no exercicio de atividade privativa, permitindo interpretacdo conforme,
dentro da razoabilidade, de que a fiscalizacdo esta inserida na expresséo
"servigos" ali contida, de forma a legitimar-se o exercicio de tal atribuicdo pela

guarda municipal.

Recursos improvidos (Apelacéo Civel com Revisdo n° 613.847-5/8).

Mandado de Seguranca. Guarda Municipal - Atribuicdo - Atuagdo - O guarda
municipal, como todo e qualquer servidor do municipio, pode lavrar autos de
infracdo de transito, pois a previsdo constitucional de suas atribuicGes tipicas
de seguranca publica tem por Unica finalidade distingui-las das fun¢des tipicas
das demais policias - Recurso provido (Apelacdo Civel com Revisdo n°
594.088.5/7).

MULTAS - TRANSITO - Municipio que se insurge contra Deliberacdo do
Cetran de S. Paulo, que considerou nulas as autuacoes lavradas por guardas
municipais investidos nas funcdes de agentes de fiscalizacdo de transito -
Municipio que tem, entretanto, competéncia para disciplinar o sistema via no,
sinaliza-lo e fiscalizar a circulagédo de veiculos e animais (CF, art. 30 e CBT, art.
24) - Policia administrativa que pode ser exercida por qualquer agente
municipal (CBT, 8§ 40 do art. 280) - Agente Estadual que, de outra parte, ndo
tem autoridade para interferir na administracdo municipal - Seguranca

concedida - Recurso provido (Apelacao Civel com Revisao n° 584.030.5/5-00).

Em pesquisa junto aos 6rgdos do Poder Judicidrio de outros Estados
verificamos que em Santa Catarina, na Comarca de Itajai/SC (Autos n°

033.07.024282-0), acatou o douto Magistrado, igualmente, o entendimento de



que as guardas municipais ndo possuem competéncia para atuarem como

agentes de transito.

Igual posicionamento adotou o Tribunal de Justica do Estado do Rio de

Janeiro, 0 que se demonstra pelas seguintes ementas:

ADMINISTRATIVO. MULTAS DE TRANSITO. GUARDA MUNICIPAL.
COMPETENCIA. CANCELAMENTO DE AUTOS DE INFRACAO AS NORMAS
DE TRANSITO E RESPECTIVAS MULTAS. DANOS MORAIS. Inteligéncia do
art. 144, 88°, da CF. Atribuicdes especificas da Guarda Municipal, consistentes
na protecédo dos bens, servicos e instalacdes municipais, afastando-lhe o poder
de policia de seguranca publica, que € funcéo prépria e indelegavel do Estado.
Multas por ela aplicadas, que sdo atos nulos em decorréncia da falta de
competéncia de seus agentes para pratica-los. Precedentes deste 6rgao
julgador e do Orgdo Especial do TJRJ. Manutencdo da sentenca por
fundamento diverso. Dano moral que néao se configura no fato de o apelado-réu
ter extrapolado sua atribuicdo constitucional, emitindo irregularmente auto de
infragdo de transito. O mero aborrecimento esta fora da orbita de alcance do
dano moral. Verbete n® 75 do TJRJ. Administrado que n&o logrou éxito em
demonstrar a repercussao prejudicialmente moral e tampouco prova alguma de
ofensa a direitos da personalidade. Recursos em manifesto confronto com
jurisprudéncia dominante e com sumula deste Tribunal de Justica. Art. 557,
caput, do CPC. NEGATIVA DE SEGUIMENTO (Apelacdo Civel n°
2007.001.34985).

Administrativo. Constitucional. Licenciamento de veiculo indeferido por
existéncia de multa anterior, lavrada pelo Municipio. Pedido de nulidade
daquela e cancelamento de seus reflexos. Improcedéncia do pedido. Apelacéo.
Preliminar de nulidade. Se a sentenca apresentou a prestacéo jurisdicional,
sem violagdo dos preceitos constitucionais que regem a matéria e em
consonancia com a norma processual, ndo se reconhece a nulidade
perseguida. Rejeicdo da preliminar. Mérito. Atuacdo dos agentes municipais,
em controle de transito reconhecido como violando o estatuto constitucional.

Prevaléncia do art. 144, § 8° da carta politica sobre a lei no. 9.503/97. Matéria



decidida pelo Colendo Orgdo Especial na representacdo por
inconstitucionalidade no. 2001.007.00070. Lei municipal 1.887/92 que autorizou
a criacdo da Guarda Municipal que deve se adequar ao comando
constitucional. Precedentes deste Tribunal de Justica. Inviabilidade de exercicio
de poder de policia de transito por empregados publicos ndo regularmente
investidos de funcédo publica. Provimento do apelo, reconhecimento de nulidade
das infracdes de lavra do Municipio e modificacdo das verbas de sucumbéncia
(Apelacao Civel n°® 2007.001.29853).

Acdo de conhecimento objetivando a anulagdo das multas de transito
impostas pela Ré ao Autor. Procedéncia do pedido, declarada a nulidade das
multas impostas, determinada a expedicdo de oficio ao DETRAN para baixa
das multas apos o transito em julgado da sentenca. Apelacdo de ambas as
partes. Representacdo por inconstitucionalidade da Lei Complementar n°
24/2001 do Municipio de Macaé, que tomou o n° 70/2001, tendo o 6rgéo
Especial deste Egrégio Tribunal de Justica reconhecido a inconstitucionalidade
da atividade de fiscalizacdo de transito pela Guarda Municipal de Macaé.
Sentenca que corretamente acolheu o pedido de anulagdo dos autos de
infragdo. Recurso adesivo que deve ser provido em parte para determinar a
expedicao do oficio ao DETRAN independentemente do transito em julgado da
sentenca. Desprovimento da primeira apelacdo e provimento parcial da

segunda apelacao (Apelacdo Civel n° 2006.001.53608).
GUARDA MUNICIPAL
EXERCICIO DO PODER DE POLICIA
DELEGACAO DA COMPETENCIA
IMPOSSIBILIDADE
Guarda Municipal. Representacéo por Inconstitucionalidade.

Indelegabilidade das funcdes de seguranca publica e controle de transito,

atividades proprias do Poder Publico. As atividades proprias do Estado s&o



indelegaveis pois s6 diretamente ele as pode exercer; dentre elas se inserem o
exercicio do poder de policia de seguranca publica e o controle do transito de
veiculos, sendo este expressamente objeto de norma constitucional estadual
que a atribui aos o0rgdos da administracdo direta que compdem o sistema de
transito, dentre elas as Policias Rodoviarias (Federal e Estadual) e as Policias
Militares Estaduais. Nao tendo os Municipios Poder de Policia de Seguranca
Pulblica, as Guardas Municipais que criaram tem finalidade especifica - guardar
0S proprios dos Municipios (prédios de seu dominio, pracas, etc) sendo
inconstitucionais leis que lhes permitam exercer a atividade de seguranca
publica, mesmo sob a forma de Convénios. Pedido procedente (CTP)
(Representacéo por Inconstitucionalidade n° 2001.007.00070).

Conforme se vé, a tormentosa questdo somente chegard ao fim quando o
Superior Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal decidirem,
definitivamente, quanto ao alcance da norma prevista no 8§ 4° do artigo 280 do
CTB e do § 8° do artigo 144 da CF/88.

Reafirmamos, todavia, nosso entendimento acerca da inconstitucionalidade de
legislagBes municipais (lei complementar, ordinaria ou decreto) ampliarem a
competéncia das guardas municipais para que estas possam atuar na
fiscalizacdo de transito, bem como a total impossibilidade de serem designados

ou conveniados como agentes da autoridade de transito.

8 CONCLUSAO

A presente pesquisa teve por objetivo demonstrar as ilegalidades decorrentes
da atuacdo das guardas municipais como agentes de transito, sob o enfoque
constitucional e infraconstitucional. Analisamos, dentre outros aspectos, se as
funcdes atualmente desempenhadas por essas instituicbes estado dentro de seu
ambito de competéncia, se estas podem ser consideradas como Orgaos
componentes do SNT, assim como se podem ser designadas como agentes de

transito ou atuarem sob a forma de convénio.



Vimos, inicialmente, que as guardas municipais possuem mais de 115 anos de
histéria e estdo presentes em 786 municipios brasileiros, contando com um
efetivo de 74.797 pessoas. Com relacdo ao vinculo de subordinacéo,
verificamos que 769 fazem parte da Administracdo Direta e apenas 16

pertencem a Administracéo Indireta.

Com relacdo as funcdes atualmente desempenhadas por essas instituicdes,
notamos que, apesar da Carta Magna restringir sua atuacdo a protecao dos
bens, servicos e instalagdes do municipio, sua atuacéo € desvirtuada das mais
diversas formas. Essa atuagao tem por supedaneo legislacbes municipais que,
inadvertidamente, vém atribuindo diversas fun¢gbes que, constitucionalmente,
sdo reservadas a outros orgaos, tais como patrulhamento ostensivo,
atendimento de ocorréncias policiais, atividades de defesa civil e protecéo

ambiental.

No que tange a analise de sua atuacdo como agentes da autoridade de
transito, sob a Otica constitucional e do CTB, restou comprovada a total
impossibilidade de sua utilizagéo, seja sob a forma de nomeacéao, designacéo,

credenciamento ou através de celebrag&o de convénio.

O primeiro ponto a ser considerado para apontar a impossibilidade juridica de
sua atuacao reside no simples fato de que as Guardas Municipais ndo foram
erigidas como 0Orgdos ou entidades componentes do Sistema Nacional de
Transito. Apesar de ndo apresentar nominalmente os 6rgdos e entidades
executivos de transito e executivos rodoviarios, conforme fazia o antigo CNT,
apresentou-nos o legislador um rol taxativo de 6rgdos nas trés esferas de

poder, delimitando expressamente suas competéncias e areas de atribuicdes.

E nem poderia ser diferente, uma vez que se o0 legislador enumerasse
nominalmente os 6rgdos e entidades de transito viria a reduzir sensivelmente o
poder de conformacdo das estruturas administrativas a serem criadas, o0 que
colidiria frontalmente com as disposicbes do artigo 8° que confere ampla
liberdade aos entes federados para estruturacdo dos seus Orgaos executivos

de transito e executivos rodoviarios.



Portanto, € de clareza insofismavel que as guardas municipais ndo compdem o
SNT, conforme enumeracéo taxativa do artigo 7° do CTB, e, disso decorrente,
nao podem ser organizadas ou reestruturadas para atuarem como 6rgaos ou
entidades de transito, nem serem vinculadas ou subordinadas ao 6rgdo ou
entidade de transito para atuarem como agentes da autoridade de transito, seja
sob a forma de nomeacéo, designacao, credenciamento ou convénio, o que se
explica, igualmente, por forca de interpretacdo constitucional, tendo em vista a
expressa delimitacdo de suas funcdes institucionais, eventual desvio de funcéo
e a falta de lei complementar federal, nos termos do inciso Xl e 8§ Unico do
artigo 22 da CF/88, que autorizaria 0 municipio a legislar sobre transito e

transporte, além da competéncia que Ihe é concedida (interesse local).

Com a edicdo do CTB ampliou-se sensivelmente o campo de atuacédo do
municipio nas atividades relacionadas com o transito, notadamente na
fiscalizacdo, engenharia de trafego e educacéo para o transito. Mas para que
essas atribuicbes sejam legitimadas torna-se necessario que 0 municipio se

integre ao SNT, conforme preceituam o § 2° do artigo 23 e artigo 333.

Para tanto € necessaria a criacao ou reestruturacdo de um o6rgao municipal de
transito e de uma JARI, nomeando-se, por meio de decreto, 0os seus membros.
Com relacdo aos agentes da autoridade de transito pode o municipio optar
entre a utilizacdo de um corpo de funcionarios préprios, lotados no 6rgdo de
transito, ou delegar, total ou parcialmente, suas atividades a outros 0rgaos que
Ihes sejam subordinados hierarquicamente ou celebrar convénio com a Policia
Militar.

Desejando exercer com exclusividade a fiscalizacdo de transito, restam a
autoridade de transito duas possibilidades: nomeacédo de novos funcionarios,
com cargo e atribuicbes proprias para a fiscalizacdo de transito, ou utilizacéo
dos funcionarios ja pertencentes ao 6rgdo, desde que as atribuicbes de seus
cargos permitam a realizacao dessas fun¢des, ou seja, ndo devera recair sobre
qualquer servidor pertencente aos quadros do municipio como se mencionou

em alguns acoérdaos do Egrégio Tribunal de Justica do Estado de Séo Paulo,



sob pena de termos que admitir a plausibilidade juridica de que um meédico e
um gari, somente por serem servidores civis, podem exercer a funcao de
agente da autoridade de transito. Podemos afiancar que essa nao foi,

certamente, a intencao do legislador.

Como vimos, essas op¢des nao englobam as guardas municipais, uma vez que
a enumeracédo taxativa de suas atribuices pela Carta Magna néo permite a
sua nomeacdao, designacao ou credenciamento como agentes da autoridade de
transito, sendo esse um segundo ponto determinante para a impossibilidade de

sua atuagao.

Primeiro porque sua competéncia funcional se resume a protecdo dos bens,
servicos e instalagcdes municipais; segundo porque, ainda que se entenda que
possa a legislagdo municipal dispor sobre a competéncia da guarda municipal,
ndo pode o municipio legislar sobre transito e transporte além daquilo que Ihe é
peculiar (interesse local), por imiscuir-se em competéncia legislativa privativa
da Unido (art. 22, inc. Xl), ou seja, ndo pode a legislacdo municipal dispor
sobre competéncia para o exercicio do poder de policia de transito as guardas
municipais, eis que a delimitacdo dessas atribuicbes ja foi alvo de
regulamentacdo pela Unido atravées do CTB,; e terceiro porque exercem
atividade de império (tipica de Estado) e, portanto, ndo podem ser desviados

de sua funcdo precipua, que € a protecdo de bens, servicos e instalacfes

municipais.

Outro ponto a ser considerado esta no fato de que o termo "designado”,
utilizado pelo legislador no § 4° do artigo 280, foi empregado no singular e é
separado pela conjuncao alternativa "ou", fatos que sao mais do que
suficientes para determinar que somente o policial militar pode ser designado,
ou seja, ndo pode a autoridade de transito designar um guarda municipal para
atuar como agente de transito, o que demonstra, a saciedade, que o exercicio
da funcdo de agente da autoridade de transito pressupde a existéncia de corpo
de funcionarios proprios, com cargos e atribui¢cdes proprias.



Com relacéo ao termo "credenciamento”, empregado na definicdo de agente da
autoridade de transito trazida pelo Anexo I, melhor sorte ndo persiste, uma vez
que a autoridade de transito ndo pode credenciar agentes de transito por dois
motivos: o primeiro se refere ao fato de que a Unica possibilidade de
credenciamento possibilitada pelo CTB no ambito municipal € aquela
relacionada com o servigco de escolta de cargas superdimensionadas (art. 24,
XIl), diferentemente da amplitude atribuida ao 6rgdo executivo estadual (art.
22, X); em segundo porque falece competéncia a autoridade municipal de
transito para credenciar quem quer que seja (servidor civil ou policial militar)
para o exercicio das atividades de policiamento ostensivo de transito ou

patrulhamento.

Conforme vimos, o CTB permite a celebracdo de convénios entre os 6rgaos e
entidades de transito, assim como entre estes e particulares (pessoas fisicas e
juridicas). Mas essa delegacdo de atividades deve observar, entretanto, a
possibilidade de assuncédo dessas funcdes pelo outro participe, uma vez que
determinadas fungbes ndo podem ser atribuidas a particulares ou a 6rgaos ou

entidades estranhos ao SNT.

A delegacéo de atividades relacionadas com o exercicio do poder de policia de
transito (fiscalizacdo, imposicdo de penalidades, arrecadacdo de multas e
valores de remocao e estadia, entre outros), permitida pelo artigo 25, por estar
ligada a exteriorizagdo do poder estatal, somente pode ser celebrada entre os

orgaos e entidades de transito que compdem o SNT.

Nesse ponto, conforme exaustivamente demonstrado, ndo sendo a Guarda
Municipal 6rgdo ou entidade de transito componente do SNT e nado Ihe sendo
permitida a nomeacdo, designacdo ou credenciamento como agente da
autoridade de transito, também néo pode figurar como participes na celebracéo
de convénio para a fiscalizacdo do transito, restando-lhe, por via de
consequéncia, tdo somente a possibilidade de convénio para serem
devidamente capacitadas ou assessoradas por outros 6rgaos ou entidades de

transito (8 Unico do artigo 25).



Convém trazer a colacdo, com a finalidade de arrematar o assunto e
reafirmando nosso entendimento, que o DENATRAN, 6érgdo maximo executivo
de transito da Unido e que presta assessoria juridica ao CONTRAN, e o
Ministério das Cidades, a quem compete a coordenacdo maxima do SNT, ja
externaram entendimento no sentido de que “falece a guarda municipal
competéncia para atuar na fiscalizacdo de transito, incluindo o procedimento
relativo a aplicabilidade de multas, também ndo detendo legitimidade para

firmar convénio com os 6rgaos de transito objetivando tal fim".
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