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1. TRANSITO EM CONDICOES SEGURAS E DIREITO DA CIDADANIA E DEVER DO
PopERr PUBLICO

Quase cem anos apos a popularizacdo do automovel por Henry Ford
- merc€ do seu inovador método de producdo -, parece excessivamente
elitista considerar a circulacdo dos veiculos por este imenso pais como um
beneficio tolerado a contragosto pelas Autoridades Publicas.

Hoje, o automdvel € meio essencial de transporte: quase cinqiienta
milhdes de veiculos estdo registrados nos 6rgaos de transito; milhdes de bra-
sileiros dependem do préoprio automovel para realizar o seu oficio; dezenas
de milhoes de brasileiros estdo habilitados a dirigir veiculos automotores, e
as convengdes internacionais validam as habilitagdes nacionais para o livre
transito em praticamente todos os paises civilizados.

Dai se explica os termos enérgicos da Lei n® 9.503, de 23 de setem-
bro de 1997, que institui o Codigo de Transito Brasileiro, ao proclamar o
direito de transito:

“Art. 1° O transito de qualquer natureza nas vias terrestres do
territorio nacional, abertas a circulagdo, rege-se por este Codigo.
¢ 1°Considera-se transito a utilizacdo das vias por pessoas, veiculos
e animais, isolados ou em grupos, conduzidos ou ndo, para fins de
circulagdo, parada, estacionamento e operagdo de carga ou descarga.
§ 2°0 tranmsito, em condicoes seguras, é um direito de todos e dever dos
orgaos e entidades componentes do Sistema Nacional de Transito, a estes
cabendo, no ambito das respectivas competéncias, adotar as medidas
destinadas a assegurar esse direito.
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§ 3? Os orgdos e entidades componentes do Sistema Nacional de
Transito respondem, no ambito das respectivas competéncias,
objetivamente, por danos causados aos cidaddos em virtude de agdo,
omissdo ou erro na execu¢do e manuten¢do de programas, projetos
e servigcos que garantam o exercicio do direito do transito seguro.
§4° (VETADO)

§ 3° Os orgaos e entidades de transito pertencentes ao Sistema
Nacional de Transito dardo prioridade em suas a¢oes a defesa da
vida, nela incluida a preservacdo da saude e do meio-ambiente.”

Note-se: o art. 1°, § 1°, do Cddigo de Transito Brasileiro refere-se a
“transito em condic¢des seguras”, expressdo que leva em conta os termos
do direito fundamental de seguranca, declarado no art. 5°, caput, e art. 144,
ambos da Constitui¢ao.

No contetdo do direito do transito esta a seguranca.

Evite-se tomar perspectiva falsamente individualista em tema que
somente se pode compreender dentro do quadro geral que rege as relagdes
de todos os integrantes da comunidade nacional.

O Codigo de Transito Brasileiro, contemplando a ordem normativa
especifica, ndo tem o poder de minudenciar as situagdes do exercicio do direito
¢ do atendimento aos deveres, o que merece explicitagdes pelas Autoridades
Administrativas e até pelos tribunais nos casos que lhe sdo submetidos.

A complexidade das relagdes envolvidas no transito exige a compre-
ensdo dinamica dos valores que regem as condutas de todos e de cada um
dos participantes conduzindo a legislacdo positiva ao devido patamar de
somente expor os principios especificos, sem abandonar os demais valores
regentes da comunidade.

Como todos os direitos, o transito submete-se ao principio geral
da lateralidade do Direito,' ndo ¢ direito ilimitado e indefinido, mas exige
conteudo de respeito aos demais cidaddos, o que se traduz na expressdo

'O principio da latelaridade do Direito significa que somente ha direitos e deveres em face de uma relagio
social, em face de outro individuo ou do grupo social. Nao ha direitos e deveres em face de si mesmo.
A relagdo juridica €, assim, uma relacao social regulada pelo Direito e este somente pode realizar o seu
papel considerando o individuo em face do préximo. No tema especifico, ndo se pode falar em direito
de transito sem se incluir a questdo da seguranca, esta a implicar a lateralidade do direito.
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legal de referéncia as condi¢des de seguranga.?

O direito de transitar nas vias terrestres, nos termos da lei, integra-
se no direito de cidadania, posto como principio fundamental do Estado
Democratico de Direito (Constituicao, art. 1°).

Alias, em pais de dimensdes continentais, nem o mais empedernido
saudosista dos herdicos bandeirantes iria exigir que o direito de ir e vir (o
vetusto ius ambulandi, garantido pelo habeas corpus), posto como direito
fundamental no art. 5°, XV, da Carta da Republica, somente pudesse ser
realizado sobre as solas do sapato ou pelos transportes publicos...

E o carater nacional do direito do transito estd afirmado na Consti-
tui¢do, em seu art. 22, XI, ao dispor que compete privativamente a Unido
legislar sobre transito e transportes, o que exclui o poder dos Estados-mem-
bros de dispor sobre a matéria, salvo se estiver expressamente autorizado
por lei complementar federal.?

2. A RESPONSABILIDADE PELO PAGAMENTO DAS MULTAS DE TRANSITO

No entanto, o direito subjetivo ndo se garante por si sO, mas pela
atuacao de cada individuo, da sociedade e do Poder Publico; o cidadao tem
o dever moral de se conscientizar de que os seus direitos somente subsistem
se ele ndo se curva aos atentados que sao tdo comuns a sua individualidade.

As garantias dos direitos vém pelas vias: (a) legislativa, ao impor as
linhas mestras de atuacdo de todos os participantes do processo de transito
ou pela previsdo de tipos penais e administrativos que possam reprimir os

2 Direito, garantia ou dever do Estado e da sociedade, como deflui dos mencionados arts. 5°, caput, € 144,
da Constituicdo, a seguranga é conceito juridico normativo que somente pode ser apurado em cada caso.

3 A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal se mostra pacificada no sentido de considerar a legislagao
sobre o transito como privativa da Unido, assim evitando as investidas, geralmente demagdgicas, de
leis estaduais e de leis municipais, teimando em conceder anistias as multas de transito aplicadas pelos
respectivos orgdos. A ADIn 2.064, do Mato Grosso do Sul, relator o Ministro Mauricio Correa, unanime,
julgada em 7 de junho de 2001, deu pela inconstitucionalidade de lei estadual que dispde sobre multa
e anistia aplicadas aos infratores do transito. No mesmo sentido, a medida cautelar na ADIn 2.137, do
Rio de Janeiro, relator o Ministro Sepulveda Pertence, julgada em 23 de margo de 2000, a distinguir
entre o poder dos Estados-membros e dos Municipios em aplicar as sangdes com o poder privativo da
Unido de legislar sobre o tema. Em face da suprema orientag@o, o intérprete deve distinguir entre as
fungdes do legislador — principalmente o federal — ao dispor genericamente pelo texto legal sobre os
principios gerais, e as fungdes da Administragdo Publica federal, estadual e municipal, na execugéo
das atividades especificas.
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abusos; (b) administrativa, executando o servico publico especifico de acordo
com os delineamentos legislativos, e (c¢) judicidria, no julgamento das causas
que lhe sdo submetidas, devendo os tribunais ndo se esquecer de que as suas
decisdes, constituindo precedentes, acabam por impor orientagdo a todos.*

Nesta relacdo, necessariamente dindmica, entre os personagens que
atuam no drama diario do transito, sobrelevam os comandos emitidos pelas
Autoridades Publicas competentes para regular as respectivas relagdes, todas
tecnicamente encimadas pelo Conselho Nacional do Transito (CONTRAN).

A Resolug¢don® 108, de 21 de dezembro de 1999 (publicada no Didrio
Oficial de 6 de janeiro seguinte), do CONTRAN, dispde sobre a responsabi-
lidade pelo pagamento de multas em termos que pretende reproduzir o texto
legal, mas que, na verdade, dele ontologicamente se distancia.

“Art. 1° Fica estabelecido que o proprietario do veiculo serd sempre

responsavel pelo pagamento da penalidade de multa, independente da
infragdo cometida, até mesmo quando o condutor for indicado como
condutor-infrator nos termos da lei, ndo devendo ser registrado ou
licenciado o veiculo sem que o seu proprietdrio efetue o pagamento
do débito de multas, excetuando-se as infracoes resultantes de excesso
de peso que obedecem ao determinado no art. 257 e paragrafos do
Codigo de Transito Brasileiro.”

4 Sobre a aplicagdo das penalidades administrativas, dispde o Codigo de Transito Brasileiro: “Art. 257.
As penalidades serdo impostas ao condutor, ao proprietario do veiculo, ao embarcador e ao transporta-
dor, salvo os casos de descumprimento de obrigagdes ¢ deveres impostos a pessoas fisicas ou juridicas
expressamente mencionados neste Codigo. § 1° Aos proprietarios e condutores de veiculos serao impos-
tas concomitantemente as penalidades de que trata este Codigo toda vez que houver responsabilidade
solidaria em infrac¢do dos preceitos que lhes couber observar, respondendo cada um de per si pela falta
em comum que lhes for atribuida. § 2° Ao proprietario cabera sempre a responsabilidade pela infracao
referente a prévia regularizag@o e preenchimento das formalidades e condi¢des exigidas para o transito do
veiculo na via terrestre, conservagao e inalterabilidade de suas caracteristicas, componentes, agregados,
habilitagdo legal e compativel de seus condutores, quando esta for exigida, e outras disposi¢des que deva
observar. § 3° Ao condutor cabera a responsabilidade pelas infra¢cdes decorrentes de atos praticados na
direcdo do veiculo. § 4° O embarcador é responsavel pela infragdo relativa ao transporte de carga com
excesso de peso nos eixos ou no peso bruto total, quando simultaneamente for o unico remetente da carga
e o peso declarado na nota fiscal, fatura ou manifesto for inferior aquele aferido. § 5° O transportador
¢ o responsavel pela infracdo relativa ao transporte de carga com excesso de peso nos eixos ou quando
a carga proveniente de mais de um embarcador ultrapassar o peso bruto total”.
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Ao tratar sobre o licenciamento anual e a vistoria, dispde o Codigo:

“Art. 131. O Certificado de Licenciamento Anual sera expedido ao
veiculo licenciado, vinculado ao Certificado de Registro, no modelo
e especificagoes estabelecidos pelo CONTRAN.

§ 1° 0O primeiro licenciamento serd feito simultaneamente ao registro.
§ 2° O veiculo somente sera considerado licenciado estando
quitados os débitos relativos a tributos, encargos e multas de
transito e ambientais, vinculados ao veiculo, independentemente da
responsabilidade pelas infracoes cometidas.

§ 3? Ao licenciar o veiculo, o proprietario deverda comprovar sua
aprova¢do nas inspecoes de seguranca veicular e de controle de
emissoes de gases poluentes e de ruido, conforme disposto no art.
104

“Art. 104 Os veiculos em circulacdo terdo suas condicoes de seguranca,
de controle de emissdo de gases poluentes e de ruido avaliadas mediante
inspecdo, que sera obrigatoria, na forma e periodicidade estabelecidas
pelo CONTRAN para os itens de seguranca e pelo CONAMA para
emissdo de gases poluentes e ruido.

s 1°(VETADO)

§ 2°(VETADO)

§ 3°(VETADO)

§ 4°(VETADO)

§ 5°Sera aplicada a medida administrativa de retengdo aos veiculos
reprovados na inspegcdo de seguranca e na de emissdo de gases
poluentes e ruido.”

Invocando a mencionada resolucdo do CONTRAN, e na verdade
omitindo-se do seu indeclinavel dever de pugnar pela prevaléncia do Esta-
do Democratico de Direito, que tem como fundamento a Constituicdo de
1988, orgaos estaduais de transito exigem dos desavisados proprietarios de
veiculos a quitagdo imediata do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA),” dos encargos e das multas vinculadas ao veiculo,
como condi¢do da vistoria para o licenciamento anual do veiculo.

5 Constituigdo, art. 155, I11.
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A vistoria constitui ato material administrativo necessario para o processo
de licenciamento do veiculo, requisito de preservagdo da seguranca do condutor,
das pessoas transportadas e também dos demais membros da comunidade.

A questdo acaba por naturalmente desaguar nos tribunais, a eles
competindo apurar a quem incumbe a responsabilidade pelo pagamento
das multas e demais encargos incidentes sobre o veiculo e a juridicidade
do fato de a Autoridade do Transito condicionar a realizagdo da vistoria e
do conseqiiente licenciamento anual do veiculo ao pagamento dos débitos.

3. A DIMENSAO DO PRINCiPIO DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA

As autoridades administrativas, chamadas a Juizo nas demandas pos-
tas pelos proprietarios dos veiculos, informam usualmente que sdo obrigadas
a cumprir as disposi¢cdes do Cddigo de Transito Brasileiro e as instrucoes
do Conselho Nacional do Transito, procedendo a mera interpretagao literal
dos textos legislativos e normativos, sob o argumento de que assim estao
satisfazendo o principio da legalidade administrativa imposto no art. 37 da
Constituicao da Republica.

Ora, se ¢ verdade que estd a Administracdo Publica genuflexa ao
principio da legalidade, ndo se pode afastar o controle judicial para fazer
preponderar os valores que a Constitui¢ao instituiu como basilares do Estado
Democratico de Direito, como ja assentou o Excelso Pretorio pela voz do
eminente Ministro Celso de Mello.°

6 1. A Constitui¢do brasileira de 1988 prestigiou os instrumentos de tutela jurisdicional das liberdades
individuais ou coletivas e submeteu o exercicio do poder estatal —como convém a uma sociedade demo-
cratica e livre — ao controle do Poder Judiciario. Inobstante estruturalmente desiguais, as relagdes entre
o Estado e os individuos processam-se, no plano de nossa organizag¢do constitucional, sob o império
estrito da lei. A Rule of Law, mais do que um simples legado histérico-cultural, constitui, no ambito
do sistema juridico vigente no Brasil, pressuposto conceitual do Estado Democratico de Direito e fator
de contencdo do arbitrio daqueles que exercem o poder. E preciso evoluir, cada vez mais, no sentido
da completa justiciabilidade da atividade estatal e fortalecer o postulado da inafastabilidade de toda e
qualquer fiscalizacdo judicial. A progressiva reducdo e eliminagdo dos circulos de imunidade do poder
ha de gerar, como expressivo efeito conseqiiencial, a interdi¢do de seu exercicio abusivo... 2. A nova
Constituicdo do Brasil instituiu, em favor dos indiciados em processo administrativo, a garantia do
contraditorio e da plenitude de defesa, com os meios e recursos a ela inerentes (art. 5°, LV). O legisla-
dor constituinte consagrou, em norma fundamental, um direito do servidor publico oponivel ao poder
estatal. A explicita constitucionalizagdo dessa garantia de ordem juridica, na esfera do procedimento
administrativo-disciplinar, representa um fator de clara limitagdo dos poderes da Administragao Publica
e de correspondente intensificacdo do grau de protecdo jurisdicional dispensada aos direitos dos agentes
publicos (Tribunal Pleno, MS 20999, Celso Mello, unanime, publicado no DJ de 25 de maio de 1990,
p. 04605, RTJ, v. 00131-03, p. 01101).
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Em decorréncia do principio da legalidade administrativa, assim a
afastar a cega obediéncia ao texto legal, mas em aten¢@o as normas constitu-
cionais de garantia do administrado, o colendo Superior Tribunal de Justica
reiteradamente tem decidido no sentido da injuridicidade de se condicionar
o licenciamento do veiculo ao pagamento da multa, sem a prévia notificacio
que propicie ao interessado o exercicio do direito de defesa.’

Evidentemente, ndo ha como se exigir do proprietario do veiculo a
demonstracao de que foi notificado, pois a notificacdo da multa € providén-
cia que compete ao drgao autuante e ndo ao 6rgdo que procede a vistoria.

Impossivel se exigir de quem quer que seja a prova diabdlica do di-
reito medieval como entdo se considerava a prova de fato negativo, ou seja,
de que o proprietario ndo foi cientificado da multa para comecar a correr o
seu prazo de defesa.®

Muitos poderiam pensar que a eficacia da sanc¢ao aplicada ao moto-
rista nasceria concomitantemente com a autuagio, isto ¢, 0 momento em
que a Administracdo Publica faz constar em seus registros o ato solene de
imputagdo do fato injuridico.

Mas a autuagdo por si sO ndo obriga ao pagamento da san¢ao, pois
diversos procedimentos ulteriores devem ser tomados, como, por exemplo, a
notifica¢do ao autuado para que exerca a defesa ou indique o real infrator, o
processamento de eventual recurso, a comunicacao do auto de infracdo para
o 6rgdo competente para expedir a certiddo da divida ativa, o ajuizamento
da execucao fiscal etc.

7 Nesse sentido, o acérddo cuja ementa foi publicada no DJU de 22 de outubro de 2001, p. 279, 1?
Turma, unanime, relator o Ministro Milton Luiz Pereira, no AGA 314714/SP; Agravo regimental no
agravo de instrumento (2000/0060589-1): Administrativo e Processual Civil. Recurso Especial sem
Admissao. Agravo de Instrumento ndo provido. Agravo interno. Infracdo de Transito. Multa. Correcéo
Monetaria. Necessidade de prévia notificacdo. Direito de Defesa. CNT, artigos 110, 115 e 194. Decreto
62.127/68 (arts. 125,210 e 217). Sumula 127/STJ. 1. E ilegal condicionar o licenciamento & exigéncia
do pagamento de multa imposta sem prévia notificagdo do infrator para defender-se em processo admi-
nistrativo. 2. Precedentes jurisprudenciais. Simula 127/STJ. 3. Agravo provido e andante provendo-se
o Recurso Especial.

8 STJ, 2* Turma, RESp 89116-SP, publicado no DJU de 30 de abril de 2001, relator o Ministro Paulo
Gallotti, undnime, com a seguinte ementa: Administrativo. Renovagéo de licen¢a de veiculo. Condicio-
namento ao pagamento de multa cuja notificagdo do condutor foi presumida. Impossibilidade. Simula n®
127 do STJ. 1. Em homenagem aos principios da ampla defesa e do contraditorio, deve ser inequivoco
o conhecimento das notificagdes relativas a infragdes de transito, ndo se mostrando razoavel que o con-
dutor ou proprietario do veiculo tenha a obrigagdo de comprovar que ndo foi devidamente cientificado,
cabendo essa demonstragdo aos orgdos de transito, estes cada vez mais aparelhados em sua estrutura
funcional. 2. Recurso especial provido.
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A Administragdo Publica, como antes reiterado, estd submetida ao
principio da legalidade, que significa muito mais que a estulta observancia
da letra fria da lei.

Até mesmo na instdncia administrativa o exercicio do direito de
defesa do administrado, através do recurso, tem o conddo de suspender o
procedimento de cobran¢a da multa.’

Um dos tormentos a que estdo submetidos os administrados em tal
tema ¢ saber qual o 6rgdo jurisdicional competente para conhecer do seu
pedido liminar no sentido de fazer a vistoria e obter o licenciamento do ve-
iculo independentemente do pagamento das multas. E que as multas podem
ser aplicadas por 6rgdos federais e anotadas nos cadastros do Departamento
de Transito, que, sendo orgao estadual, esta submetido a jurisdigdo estadual.

Observe-se, no entanto, que o licenciamento e a vistoria constituem
atos executorios a cargo das autoridades estaduais e em face delas deve ser
dirigido o inconformismo do administrativo.'®

? Revista do Superior Tribunal de Justica n° 136, p. 189, RESp 249078/MG, julgado em 20 de junho
de 2000, 2* Turma, relator o Ministro Franciulli Netto, com a seguinte ementa: “Recurso Especial. Admi-
nistrativo. Certificado de registro e licenciamento de veiculo. Multa discutida em recurso administrativo.
Violagdo aos arts. 128, 131, § 2° 285, § 1° ¢ 286, da Lei n°® 9.503/97. Ndo ha exigibilidade da multa
de transito na pendéncia de recurso, o que impede seja seu pagamento demandado pela administracao
publica para a renovagdo da licenca. O direito de defesa, de acordo com as disposi¢des do artigo 286,
do CTB, nao se restringe apenas a ‘notifica¢@o para se defender’. O expresso mandamento do § 1°, do
artigo 285, da Lein® 9.503/97, de que ‘o recurso ndo tera efeito suspensivo’, ndo se refere a penalidade de
multa, mas apenas refere-se as demais penalidades. Recurso especial ndo conhecido. Decisdo unanime”.

10°STJ, 12 Secdo, Conflito de Competéncia 29478-SP, Ministro José Delgado, unanime, DJU de 09 de
outubro de 2000, p. 118, com a seguinte ementa: “Conflito de competéncia. Mandado de Seguranga.
Licenciamento de veiculo. Pagamento prévio de multa de transito. Sumula n° 150/STJ. Competéncia
da Justica Comum Estadual. 1. Conflito de competéncia entre os Juizos Federal e de Direito, em acdo
mandamental impetrada contra o impedimento ao licenciamento de veiculo sem o prévio pagamento das
multas de transito. 2. Nao obstante conste da inicial do writ, como autoridade coatora, o Comandante da
Policia Rodoviaria Federal do Estado de Sdo Paulo, autoridade com foro na Justi¢ca Federal, o ato coator
noticiado ndo ¢ a ela imputado e ndo estd em sua esfera de competéncia. 3. A irresignagdo da impetrante
¢, apenas, contra um ato, id est, o impedimento ao licenciamento do seu veiculo sem o prévio pagamento
das multas de transito, ato esse da competéncia do Delegado de Policia Diretor da 23 Circunscri¢ao
Estadual de Transito de Santo André, autoridade estadual sujeita a jurisdicdo de uma das Varas Civeis
da Justica Estadual da Comarca de Santo André¢ - SP. 4. Aplicag¢do da Sumula n® 150/STJ: ‘Compete a
Justica Federal decidir sobre a existéncia de interesse juridico que justifique a presenca, no processo,
da Unifo, suas autarquias ou empresas publicas’. 5. Conflito conhecido para se declarar competente o
Juizo de Direito da 2* Vara Civel de Santo André — SP”.
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4. O CARATER PESSOAL DA MULTA DE TRANSITO

Nao se pense que as disposi¢des dos arts. 128 e 131 do Codigo
de Transito Brasileiro tenham o conddo de transformar a obrigagdo de
pagamento das multas de transito em obrigacdes reais ou propter rem,
que sdo aquelas obrigacdes decorrentes da propriedade da coisa, como, por
exemplo, as cotas condominiais € os impostos reais como o imposto predial.

A obrigacao decorrente da multa constitui san¢do administrativa ao
condutor e ndo sanc¢ao ao veiculo (mesmo porque coisas nao sao sujeitos de
direitos e de deveres), e tanto € assim que a legislagdo admite a separagdo da
responsabilidade entre o proprietario € o condutor, como se v€ nos paragrafos
do art. 257:!" do proprietario ¢ a responsabilidade pelas infragdes atinentes
a regularizagdo do veiculo; do condutor, a responsabilidade pelas infracdes
decorrentes de atos praticados na dire¢do do veiculo. Se foi o proprietario
que recebeu a notificacdo de autuagdo por ato que ndo cometeu, tem ele o
prazo de 15 dias para indicar o real infrator.'?

Deve o intérprete distinguir entre a previsdo legal da multa (em
normas genéricas € abstratas através das disposi¢des proprias do Codigo
de Transito Brasileiro) e a aplicacdo administrativa da sang¢do, através da
atividade administrativa.'?

Somente seria o proprietario solidario com o condutor quanto a res-
ponsabilidade pela multa se houvesse expressa previsao legal neste sentido,

' Vide nota 4.

12 Dispde o § 7° do art. 257: “Nio sendo imediata a identifica¢do do infrator, o proprietario do veiculo
tera quinze dias de prazo, apds a notificacdo da autuacdo, para apresenta-lo, na forma em que dispuser
0 CONTRAN, ao fim do qual, ndo o fazendo, sera considerado responsavel pela infracdo”. Observe-se
que a responsabilidade do proprietario, em tal caso, tem nitido carater subsidiario e por fonte o seu dever
de guarda do veiculo, entdo se presumindo, em sua omissao na indica¢ao do real infrator, que tenha sido
ele mesmo o condutor do veiculo no momento da infragéo.

13 “ADIn: ato normativo: caracterizacdo. Lei que declara canceladas todas as multas relacionadas
a determinados tipos de veiculos, em certo periodo de tempo, é ato normativo geral, susceptivel de
controle abstrato de sua constitucionalidade: a determinabilidade dos destinatarios da norma ndo se
confunde com a sua individualizagdo, que, esta sim, poderia converté-lo em ato de efeitos concretos,
embora plurimos. II. Infragdes de transito: anistia por lei estadual: alegagdo plausivel de usurpacio da
competéncia legislativa privativa da Unifo para legislar sobre transito, uma vez que, da competéncia
privativa para definir as respectivas infragdes, decorre o poder de anistia-las ou perdoa-las, o qual néo
se confunde com o da anulagdo administrativa de penalidades irregularmente impostas” (STF, Pleno,
ADIMC 2137 — RJ, relator o Ministro Sepulveda Pertence, DJ de 12.05.2000, p. 00019).
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pois o principio geral € o de que a solidariedade ndo se presume e tem a sua
fonte na lei ou no contrato (Codigo Civil, art. 896).'

Alias, sequer poderia haver lei criando a solidariedade pelas sang¢des.

A Constituicao de 1988, art. 5°, incisos XLV e XLVI, prevé expressa-
mente o principio da individualizagdo da pena, que tem aplicagdo ndo s6 no
campo penal mas também em qualquer momento em que pretenda o Poder
Publico sancionar o individuo, impondo-lhe reprimenda por alguma infragao.

A sanc¢do a infra¢do penal ou administrativa submete-se ao principio
da sua individualizac¢do, sendo defeso ao Poder Publico estabelecer em suas
leis a solidariedade passiva na responsabilizagdo pelas sang¢des que aplicar
aos individuos.

A pessoa somente pode responder pelos seus proprios atos, na medida
da sua conduta, pois tal decorre do padrao individualista que a sociedade
brasileira adotou pelos fundamentos constantes da Constituicdo de 1988.

Se, por acaso, houvesse até mesmo previsao legal de pena que nao
guarde relacdo com a conduta, tal excesso pode e deve ser corrigido pelo
aplicador judicial ou administrativo da norma constitucional.

Assim, no Estado Democratico de Direito, o principio da individua-
lizag¢do da pena, posto como garantia fundamental inclusive em declaracdes
internacionais, nao se restringe aos campos da san¢ao penal, mas a todas as
sanc¢oes, inclusive administrativas.'

4 Nesse sentido, Jose Donizetti Franco, magistrado e professor de Direito Constitucional em Varginha
— MG, em artigo no Jornal Sintese n° 35, janeiro de 2000, p. 10, destacando: “E que, mesmo nos casos
em que a legislagdo permite aquele tipo de solidariedade passiva — como ¢ o dos arts. 133 e 134 do
Cddigo Tributario Nacional — ela s6 é possivel quando se refira a produtos propriamente ditos. Nunca
em relacdo a obrigagdes outras, de natureza sancionatoria, como sdo as multas administrativas em
geral. Valendo notar que nos casos gerais de solidariedade passiva, estando previstos no art. 134 daquele
Cddigo, ha expressa referéncia em seu paragrafo tinico no sentido de que ela — solidariedade passiva —
‘em matéria de penalidades’ s6 ¢ admitida para as de carater moratorio. Vale dizer que a solidariedade
passiva, para acontecer, além de referir-se a tributos, inicialmente, ¢ de estar expressamente prevista
pela lei, ndo ¢ admitida para as penalidades, a ndo ser as que se refiram a moratoria, no resgate da
obrigacdo principal, dentre outras exigéncias. Aqui, cada infrator responde pelo seu erro ou ato, néo se
transferindo responsabilidades sendo para os seus sucessores sendo na medida da for¢a de sua heranca.
E, mutatis mutandis, a expressdo do principio da individualizagdo penal, referido no art. 5°, XLVI, da
CF/88, a dizer que ‘a lei regulara a individualizacdo da pena’...”.

15 Tribunal de Justiga de Santa Catarina, MS 96.008942-0, Capital, relator o Desembargador Amaral e
Silva, afirmando que “ndo tendo cometido qualquer infra¢do, o novo proprietario nido responde pelas
multas impostas ao antigo dono do veiculo. E ilegal recusar licenciamento, exigindo multa do proprie-
tario que ndo foi notificado”.
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Constitui atentado a Constituicao exigir que terceiro se responsabilize
pelas sancdes que se impde a outrem.

5. O EXECUTIVO FISCAL COMO A VIA ADEQUADA PARA A COBRANCA FORCADA
DA MULTA DE TRANSITO

A ordem juridica extraiu da Administracdo Publica o poder de auto
-executar as suas decisdes em momentos mais criticos de ameaga as liber-
dades individuais — como na desapropriagdo forcada, na execugao da divida
ativa e outros —, obrigando o administrador a se dirigir ao Poder Judiciario
em relacdo processual em que o administrado possa, finalmente, ser tratado
em condig¢des de igualdade, atendido o principio do devido processo de Lei,
pois “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral, sdo assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios
e recursos a ela inerentes” (Constituigdo, art. 5°, LV).

E justamente o caso da cobranca forcada das multas de transito, que,
como os demais créditos da Fazenda Publica, devera ser feita através da
execucdo forcada prevista na Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980,
que dispde sobre a cobranga judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica.!®

O exercicio da garantia do due process of Law impede a executo-
riedade da multa de transito; tal execucdo somente pode se realizar através
dos procedimentos administrativos e judiciais previstos na Lei n°® 6.830, de
22 de setembro de 1980, quanto a cobranca da Divida Ativa.

Vejam-se trechos de conhecido e precioso artigo do Procurador de
Justica e Professor da Universidade Estacio de Sa, Doutor Kleber Couto,
sob o titulo “A Ilegalidade do Condicionamento da Concessao da Licenca
Anual ao Pagamento das Multas Pendentes pelo Detran”,'” de onde sdo
extraidos os seguintes trechos:

“4 IMPOSSIBILIDADE DE SE CONDICIONAR O PAGAMENTO
DAS MULTAS A CONCESSAO DA VISTORIA E OUTROS
PROCEDIMENTOS BUROCRATICOS

' Em face do disposto nos arts. 1° e 2° da mencionada lei, qualquer valor cuja cobranga seja atribuida
por lei as pessoas politicas e suas autarquias sera considerado divida ativa da Fazenda Publica, que
compreende a divida tributaria e a ndo-tributaria (como a multa de transito).

170 texto completo encontra-se no sitio www.nagib.net/variedades.
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A tradicdo do Estado forte e absoluto, desrespeitador dos direitos
e garantias individuais e coletivas, ainda se faz sentir nos dias de
hoje em nosso Pais. Ha, por incrivel que pareca, alguns juristas que
procuram explicar e justificar o condicionamento da concessdo da
Liceng¢a Anual de Veiculos ao pagamento dos tributos, taxas e multas
que pesem sobre o veiculo. Segundo esses, seria esta a unica maneira
que o Estado dispoe de receber o que lhe é devido neste campo da
divida ativa.

Entretanto, como bem nos lembra José da Silva Pacheco, citando
Pontes de Miranda (6), ... De modo nenhum se anui em que o Estado
pratique, por si, o ato de adiantamento da execucdo. O Estado, como
administrador, ndo penhora, penhora o juiz, como orgao do Estado,
a pedido do Estado-administrador’.

Prossegue o autor em sua obra invocando as licoes de Seabra
Fagundes, asseverando que a a¢do executiva fiscal era considerada
um privilégio da Fazenda Publica, entretanto, ‘ela tende a deixar de
ser um privilégio do Erario, para se converter em remédio de amparo
do individuo, contra os excessos e erros tributarios da autoridade
administrativa’.

O jurista segue em suas licoes ao afirmar que ndo se permite a
autoridade o bloqueio ou a suspensdo das atividades profissionais do
contribuinte faltoso. ‘A Sumula 527 do S.T.F. anuncia ndo ser licito a
autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas,
despache mercadorias nas alfandegas e exerca as suas atividades
profissionais.” A Sumula 323, por sua vez, é enfdtica ao afirmar que
a apreensdo ou reten¢do de mercadoria como meio coercitivo de
cobranca de débito é inadmissivel.

Ora, em primeiro lugar, o Certificado de Licenciamento Anual é
documento de necessdrio porte pelo condutor do auto. Em segundo
lugar, o fato de ndo o portar, enseja na reten¢do do veiculo. Em
terceiro lugar, para obté-lo, tem o seu proprietario de quitar
todos os impostos e multas, mesmo aqueles que ndo sdo de sua
responsabilidade pessoal. Assim, ndo faz outra coisa o Estado, a
ndo ser impedir que o proprietario do auto utilize-o sem antes quitar
os débitos com a Fazenda - destaque-se - sem qualquer crivo do
contraditorio, necessariamente existente na agdo de execucdo fiscal.
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Deste modo, podemos claramente concluir que sem o devido processo
legal o Estado impoe aos proprietarios de veiculos restri¢cdo ao direito
liquido e certo de usar, gozar e dispor de seus bens. Tal conduta, de
flagrante ilegalidade, encontra remédio no instrumento garantidor
do mandado de seguranca.

Poderia ser argumentado que, ao ser notificado do auto de infragdo,
0 proprietdrio teria o necessdrio prazo para recorrer e, com tal
recurso, ser-lhe garantido o principio da ampla defesa e do devido
processo legal.

A argumentacado é totalmente desprovida de fundamento. Em primeiro
lugar, um eventual recurso é interposto para a propria estrutura do
beneficiario da multa, ou seja, para as chamadas JARIS, o que - por si
s0 - subtrai qualquer possibilidade de imparcialidade no julgamento
administrativo. Em segundo, somente determinados instrumentos
registram a infragdo com total comprovacdo da placa do veiculo
mediante foto. Em terceiro, mesmo estes instrumentos podem ser
enganados pelo fenomeno da clonagem, muito comum na cidade.
Destarte, no ambito administrativo, o principio da ampla defesa nao
estaria garantido.

Mas, somente por for¢ca de argumentacdo, vamos até admitir a
correcdo desse entendimento, o que alids tem sido admitido pelo
proprio S.T.J., que ja o sumulou (vide Sumula 167 do S.T.J.).
Para nossa Corte Suprema: ‘E ilegal condicionar a renovacdo da
licenga de veiculo ao pagamento de multa da qual o infrator ndo foi
notificado’. Desta forma, é incabivel a recusa do documento anual - ou
condiciona-lo ao pagamento de débitos - quando ndo ha comprovagdo
das respectivas notificacoes para a ciéncia do proprietario do auto.
Mesmo admitindo o acerto desse entendimento, ndo podemos
esquecer de que se trata da chamada prova negativa, ou seja, caberad
ao orgdo estatal provar que a notificagdo foi devidamente realizada.
Deste modo, basta a simples afirmacdo do ndo-recebimento da
notificagdo por parte do proprietario do veiculo. Dai o inteiro sucesso
das pretensoes daqueles que impetram o mandado de seguranca
pretendendo realizar a vistoria anual e obter o Certificado de Licenga
Anual. Na realidade, os orgdos oficiais ndo notificam os proprietdrios
nos trinta dias exigidos pelo art. 281 do C.T.B. Quando o fazem,
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além de ser fora do prazo legal, ndo remetem a notificacdo com os
cuidados exigidos em lei.

No que se refere a apreensdo de veiculos estacionados em local
proibido, ou mesmo a retengdo de ‘vans’ e outros utilitarios que
fazem transporte de passageiros sem a devida autorizagdo, ou ainda,
o mesmo condicionamento para a transferéncia de propriedade do
automovel, o caminho é semelhante, entretanto, isto é uma outra
estoria...

CONCLUSAO

Assim, podemos facilmente concluir - inclusive com fundamento nas
Sumulas 323 e 527 do S.T.F, e 167 do S.T.J. - que o orgdo estatal ndo
pode condicionar a realizacdo da vistoria anual e posterior entrega
do respectivo Certificado de Licenca Anual ao pagamento de tributos
e multas. Tal conduta da auto-executoriedade a divida ativa do Estado
e lesa o principio constitucional segundo o qual ninguém serd privado
da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal. Tal lesdo
encontra remédio no instrumento do mandado de seguranca.”

O fato de se admitirem efeitos definitivos da incidéncia de multas
administrativas — como, no caso, a obrigatoriedade do pagamento para a
realizacdo da vistoria veicular — conduziria também a exclusdo do controle
judicial, assim a atentar para o principio que se extrai do disposto no art.
5°, XXXV, da Constitui¢ao.

6. A INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO

N3io se estd aqui a proclamar a inconstitucionalidade das disposi¢des
do Cddigo de Transito Brasileiro, o que exigiria, para os tribunais, a inci-
déncia dos procedimentos garantidores do principio da reserva de plenario
a que se referem o art. 97 da Constituicdo e os arts. 480 e 481 do Cddigo
de Processo Civil.

O que se pretende ¢ fazer prevalecer a Constituicao no que diz respeito
as garantias constitucionais, assim temperando a exegese dos dispositivos
legais.

Somente em casos extremos, acima de qualquer davida razoavel
(beyond all reasonable doubt), ¢ que se deve proclamar a inconstitucio-
nalidade de ato normativo do Poder Publico, como decorre da tradi¢do
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estadunidense que Rui Barbosa aqui introduziu desde a Republica Velha.
Basta, no caso, que se confira as disposi¢des do Codigo Brasileiro de
Transito a denominada interpretacdo conforme a Constitui¢ao.
Sobre o tema, ouc¢a-se o notavel mestre Paulo Bonavides:'

“Em rigor, ndo se trata de um principio da interpretacdo da
Constitui¢cdo, mas de um principio de interpretagdo da lei ordinaria
de acordo com a Constitui¢cdo.

Método especial de interpretacdo, floresceu basicamente durante
os ultimos tempos a sombra dos arestos da Corte Constitucional de
Karlsruhe, na Alemanha, que o perfilhou decididamente, sem embargo
das contradicoes de sua jurisprudéncia a esse respeito.

A Verfassungskonforme Auslegung, consoante decorre da explicitacdo
feita por aquele Tribunal, significa na esséncia que nenhuma lei sera
declarada inconstitucional quando comportar uma interpretacdo ‘em
harmonia com a Constituicdo’, e, ao ser assim interpretada, conservar
seu sentido ou significado.

Uma norma pode admitir varias interpretacoes. Destas, algumas
conduzem ao reconhecimento da inconstitucionalidade, outras,
porém, consentem toma-la por compativel com a Constitui¢do. O
intérprete, adotando o método ora proposto, ha de inclinar-se por
esta ultima saida ou via de solugcdo. A norma, interpretada conforme
a Constituicdo, sera portanto considerada constitucional. Evita-se
por esse caminho a anulagdo da lei em razdo de normas dubias
nela contidas, desde naturalmente que haja a possibilidade de
compatibiliza-las com a Constitui¢do.”

A Lein®9.868, de 10 de novembro de 1999, dispde sobre o processo
e o julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade e da acdo declaratdria
de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal:"

18 Paulo Bonavides, Curso de Direito Constitucional, 6* ed., Sdo Paulo, Malheiros, 1996, p. 474.

19 Sobre a mencionada lei, ha a¢do direta de inconstitucionalidade no Supremo Tribunal Federal, em
que ndo se concedeu liminar, para o que, no entanto, ndo se vislumbra plausibilidade, pois mesmo
antes da edi¢@o da mencionada lei a adogéo da interpretagdo conforme a Constituigdo ja era praxe no
Excelso Pretorio.

Revista da EMERJ, v.5, n.19, 2002 41



“Art. 28. Dentro do prazo de dez dias apos o transito em julgado
da decisdo, o Supremo Tribunal Federal fard publicar em se¢do
especial do Didrio da Justica e do Diario Oficial da Unido a parte
dispositiva do acordao.

Paragrafo unico. A declarag¢do de constitucionalidade ou de
inconstitucionalidade, inclusive a interpretagdo conforme a
Constituicdo e a declaragdo parcial de inconstitucionalidade sem
reducdo de texto, tém eficdcia contra todos e efeito vinculante em
relagcdo aos orgdos do Poder Judiciario e a Administragdo Publica
Federal, estadual e municipal.”

De um dispositivo pode-se extrair diversas normas.

Por exemplo, do disposto no art. 5°, LVI (*sdo inadmissiveis, no pro-

cesso, as provas obtidas por meios ilicitos”) extraem-se as seguintes normas:

- nao se admite, no processo judicial ou administrativo, provas que
tenham sido obtidas por meios ilicitos;

- sd0 admitidos no processo todos os meios de prova desde que
tenham sido obtidas por meios licitos;

- a se admitir no processo todos os meios de prova, desde que ob-
tidos por meios licitos, estdo revogadas, a contar de 5 de outubro
de 1988, todas as disposi¢des infraconstitucionais que imponham
efeitos legais de prova, como, por exemplo, o que estd no art.
348 do Cddigo Civil (“ninguém pode vindicar estado contrario
ao que resulta do registro de nascimento, salvo provando-se erro
ou falsidade do registro”),” ou a revelia do art. 319 do Codigo de

2TJ-RJ, 132 Camara Civel, Agravo de Instrumento n° 2000.002.14228, julgado em 22/03/2001, Relator
Nagib Slaibi Filho, unanime, com a seguinte ementa: “Direito Civil. A¢do de investigacdo de paternidade.
Exame de DNA comprovando a paternidade. Pedido incidental de alimentos. Mostra-se compativel com
a ordem juridica a concessao de alimentos provisorios em agdo de investigagdo de paternidade em que
o exame de DNA indica altissima probabilidade do sucesso da demanda. Decorre a plausibilidade do
alegado direito do exame do DNA a constatar a paternidade, mesmo porque ndo ha de se condenar o
alimentado a aguardar o incerto dia do transito em julgado. Provimento do recurso”. Consta do voto do
relator: “Aqueles que adotam a vertente em contrario sentem-se ainda impressionados pela interpretagéo
literal do disposto no art. 348 do Cddigo Civil: “Ninguém pode vindicar estado contrario ao que resulta
do registro de nascimento, salvo provando-se erro ou falsidade do registro’. E certo que ainda ndo consta
no registro de nascimento do investigante, como seu genitor, o ora investigado. No entanto, realizou-se
exame de DNA a indicar uma probabilidade de 99,99998% a favor do agravado ser o pai biologico do
agravante. O principio da verdade real como reitor do processo, como se extrai do disposto no art. 5°,
LVI, da Carta de 1988 — sdo admissiveis no processo todos os meios licitos de prova —, tem o condao de
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Processo Civil, ou a limitagdo de prova testemunhal do art. 401,
também do Codigo de Processo Civil.

Se a0 menos uma das normas que se pode extrair do dispositivo
infraconstitucional se mostra compativel com a Constituicdo, o intérprete
deve se abster de proclamar a inconstitucionalidade (afirme-se, novamente:
a declaracdo de inconstitucionalidade ¢ uma excecao, ¢ a ultima providén-
cia, que o juiz somente pode incorrer se nenhuma outra alternativa restar!),
declarando, no entanto, em que sentido extrai a norma, assim resolvendo o
caso em julgamento.

E justamente uma inferpretagdo conforme a Constituicdo que se deve
emprestar aos textos do Codigo de Transito Brasileiro que exigem o prévio
pagamento de multas, impostos e demais encargos incidentes sobre o veiculo
para que se proceda a vistoria e ao licenciamento do veiculo.

Tal interpretagdo conforme a Constitui¢do conduz a se entender que
ndo pode a Autoridade Administrativa condicionar a vistoria para o licencia-
mento anual do veiculo ao prévio pagamento das multas, impostos e demais
encargos incidentes sobre o veiculo, pois a sede adequada para a cobranga
¢ o Poder Judiciario através da execu¢do da divida ativa, ai ndo incidindo
a autotutela administrativa.

Por outro lado, vé-se claramente ilegal — posto que desamparada de
previsao pelo Coédigo de Transito Brasileiro — a Resolucdo CONTRAN n°
108, de 21 de dezembro de 1999, ao bradar que “o proprietario do veiculo
serd sempre responsavel pelo pagamento da penalidade da multa, indepen-
dente da infracdo cometida, até mesmo quando o condutor for indicado
como condutor-infrator nos termos da lei”.

7. CONCLUSAO

O transito, em condi¢des de seguranga, constitui direito subjetivo
do cidaddo, com fonte na norma constitucional que assegura o direito de
locomocao.

impregnar, mediante a denominada interpretacdo conforme a Constitui¢@o, todas as normas infracons-
titucionais, nao se podendo, assim, bloquear a prestagdo de alimentos, no caso, pelo fundamento, que
se verifica insuficiente, de que ainda nfo se inscreveu no registro civil a paternidade ora investigada.
Decorre a plausibilidade do alegado direito do exame do DNA a constatar a paternidade, mesmo porque
ndo ha de se condenar o alimentado a aguardar o incerto dia do transito em julgado™.
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Sua fonte constitucional exige que as disposi¢des do Codigo de
Transito Brasileiro merecam interpretacdo muito além do mero significado
literal, exigindo que a apreensdo do significado de seus comandos leve em
conta ndo s6 o sistema de dimensao nacional que implantou, como também
as normas constitucionais que limitam a atividade do Poder Publico.

Assim, o transito constitui direito individual e ndo mero beneficio
concedido pela burocracia estatal, incumbindo aos 6rgdos publicos o dever
de garantir o seu exercicio.

O Sistema Nacional de Transito ndo se esgota nos 6rgaos publicos das
diversas esferas governamentais, pois compreende as entidades privadas e
os demais agentes do Poder, inclusive os tribunais onde os cidaddos buscam
o atendimento da promessa que se extrai do disposto no art. 5°, XXXV, da
Constituigio.

Os orgdos de transito, ao pretenderem cumprir o principio da legali-
dade referido no art. 37, caput, da Carta da Republica, também estio vin-
culados aos demais comandos constitucionais, principalmente o conjunto de
principios que se denominou de due process of Law, postos como garantias
fundamentais no Titulo II da Lei Maior.

Nessa dimensdo democratica, o principio da legalidade administra-
tiva ndo tolera que fique restrito ao mero significado literal das expressodes
legislativas, pois a interpretagdo que se empresta aos comandos infra-
constitucionais deve levar em conta os valores e principios da Lei Maior.

Sancdo ao infrator das normas de transito, a multa administrativa
também se submete ao principio da individualiza¢do da pena decorrente do
fundamento individualista e liberal adotado pela sociedade brasileira através
da Constitui¢do de 1988, descabendo, destarte, a imposi¢do a terceiro da
responsabilidade pela multa imposta a outrem.

A Resolu¢do n° 108, de 21 de dezembro de 1999, do Conselho
Nacional de Transito, ao impor ao proprietario a responsabilidade pelo
pagamento da multa de transito, independente da infracdo cometida, e até
mesmo quando o condutor foi indicado como o infrator, extrapola os limi-
tes da regulamentacdo decorrentes da Lei n° 9.503, que institui o Cdodigo
Brasileiro de Transito, cujo art. 257 preveé a distingdo das responsabilidades
do condutor, do proprietario do veiculo, do embarcador e do transportador.
Tal ato administrativo normativo, exorbitando do poder regulamentar, nao
confere eficacia aos seus comandos, principalmente quando posto em con-
traste perante os tribunais, estes no cumprimento do dever constitucional
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de anteparo contra as ilegalidades.

As disposi¢des do Cdodigo de Transito Brasileiro que condicionam
a vistoria, como pressuposto para o licenciamento anual do veiculo, ao
pagamento prévio dos tributos, multas e demais encargos vinculados ao
veiculo, merecem interpretagdo muito além do método literal ou gramatical,
devendo as normas dali decorrentes serem apreendidas levando em conta
as garantias constitucionais dos administrados, em interpretagdo conforme
a Constituicao.

Excepcionando o principio da auto-executoriedade que a ordem ju-
ridica confere aos o0rgdos estatais quanto ao cumprimento de seus atos, as
multas administrativas, inclusive as decorrentes do transito, ndo suportam
a cobranca forcada pela Administra¢do Publica, devendo esta se dirigir ao
Poder Judicidrio, através do processo de execugao da Divida Ativa, previsto
na Lei n® 6.830, de 22 de setembro de 1980, para expropriar do cidadao os
valores respectivos em processo que atenda as garantias constitucionais.

Os direitos fundamentais, assegurados pela Constitui¢do a todos os
brasileiros, incluindo as garantias dos individuos no processo judicial e
administrativo, ndo podem ser afastados por normas infraconstitucionais,
ainda que estas veiculem comandos sobre tema tao relevante para a cidadania
como o direito de trAnsito. 4
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