Parecer n°® 02/96 - Vittorio Constantine Provenza

Vistaria para lcenciamento de veleulos. Ato matetial prepara-
tério do poder de policia. Ato-condicdo. Possibilidade de de-
legacdo a entidade privada (terceirizacdo). A opcdo pela des-
centralizacdo cabe ao ente federativo gue executa a afividade
face & autonemia prevista no art. 18 da CF.

Trata-se de consulta formulada pelo Presidente do DETRAN, o
Sr. JOSE MAURICIO RODRIGUES GARCIA, acerca da possiblidade
de delegacac ao particular da execugéo de vistoria para licenciamen-
to ou transferéncia de veiculos automotores, prevista na Resolugéo
CONTRAN n° 809, de 12 de dezembro de 1995,

Particularmente, a indagac&o enfoca a diferenga de tratamento
dispensado pelo art. 3° da Resolugdo n°® 809 do Conselho Nacional
de Trénsito, comparativamente ao art. 1°, por ocasic da emisséo do
Certificado de Registro de Veiculos. -

E o relatério. Passo a opinar.

A consulta ora formulada, embora possa parecer corriqueira
hipétese de descentralizagfio da execucdo de certa atividade publica a
pessoa juridica de direito privado, encerra uma numerosa gama de
indagacdes.

Adentra-se, forcosamente, & andlise da classificacdo da ativida-
de a ser prestada pela entidade investida na condicdo de executora do
servigo (se atividade-meio ou atividade-fim, assim como enquadré-la
numa das cinco modalidades de atividades administrativas),’ remete-
se 3 analise dos institutos da terceirizagéo e da concessio, exige-se
uma exame dos ensinamentos doutrindrios referentes & indelegabili-
dade de funcées, do conceito de ato-condigdo bem como dos princi-
pios concernentes a organizagio, pelo Poder Publico, das atividades a
ele inerentes.

Isto, inserido num inegéavel quadro de Reforma do Estado, em que
critica o crescimento desmesurado da maguina estatal. Muito oportuno €
o alerta de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO, em sua obra Parcetias
na Administragio Pdblica, S0 Paulo, ed. Atlas, 1996, p. 08:

“Fala-se, em toda parte, em reforma do Estado, em reforma da
Constituigdo, em reforma da prépria Administragéo Publica.

E isto tudo traz principios novos, institutos novos e, especial-
mente, traz nova terminologia; muitas vezes sdc apenas vo-
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cabulos novos que surgem para designar formulas antigas
que voltam impregnadas de nova ideologia”.

Partanto, & facilmente perceptivel a complexidade e a extensao
do assunto ora em exame. Ndo obstante o tema merecer uma analise
mais demorada de todos os aspectos nele envolvidos, limito-me a
uma abordagem direta (nem por isso superficial, passivel de conclu-
sGes apressadas}, com as necessdarias simplificacdes e abreviacdes
para atender & urgéncia solicitada,

Primeiramente, ha que se lancar a tarefa de classificacdo da
“vistoria” de licencimento e de transferéncia de veiculos automotores,
prevista no capitulo | da Resolugéo n® 809 do Conselho Nacional de
Transito, dentre as diversas modalidades de atividade administrativa.

Afastam-se, prontamente, as hipdteses de Ordenamente Eco-
ndémico, Ordenamento Social e Fomento Plblico, por razdes ébvias.

Resta saber se a atividade supramencionada enquadra-se como
servigco publico ou se estamos diante da execugdo de uma ato de
Poder de Policia.

Em que pese as doutas e respeitdveis opinides em contrério,
adentramos a um campo tormentoso diante da tentativa de classifica-
cho da atividade referida em uma das duas modalidades acima expos-
tas. Vejamos por qué.

Numa primeira andlise ja € possivel descartar a hipStese de tipi-
ca manifestacfio do poder de pollcia. Me permito aqui utilizar o vocé-
bulo tipica posto que, malgrado exaustiva pesquisa em nossa doutri-
na, ndo me pareceu, salvo melhor julzo, haver uma clara terminologia
que enfatizasse a distingdc da natureza dos atos praticados no que se
concebeu denominar-se genericamente de “exercicio do Poder de
Policia”.

Determinadas expressdes podem levar a equivoco pois englo-
bam tanto atos preventivos guanto repressivos sob a denominacéo de
poder de policia. Ha vérias expressdes genéricas que denotam tal
idéia: "atos através dos quais se expressa a atividade de policia”,
“atos tendentes a efetivar o poder de policia”, “atos destinados a
alcangar a limitacdo das liberdades”, ou mesmo “atos de policia”.

Porém, a mesma doutrina também néo nega que, dentrc desta
cadeia de atos, visualizam-se, nitidamente, atos materiais, que séo
melhor caracterizados pela expresséo atos materiais preparatérios do
exercicio do poder de policia.

Embora se possa sustentar que tais atos participam da atividade
de policia, ndo se verifica neles nenhuma carga de Poder de império.
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Enguanto que & caracteristica estrutural do exercicio de Poder de Po-
licia revestir-se do ius imperil.

N&o se pode, ao final da pratica de tais atos preparatérios, pres-
cindir-se da chancela do Estado. E neste momento gue se verifica a
manifestagéo unilateral de vontade da Administracdo Pablica, que tem
por objeto constituir, declarar, confirmar, alterar ou descenstituir uma
relacdo juridica, entre ela e o administrado, Este ¢ o ato do poder
pdblico revestido de imperium, gue tem o conddo de inocular na série
de atos de execucdo material a necessaria carga de supremacia esta-
tal, garantindo ac administrado seguranc¢a perante a ordem juridica.

QOs exames, vistorias, pericias, verificacOes, avaliacGes, confron-
tos, estimativas e outras atividades carrelatas sdo, na verdade, condi-
¢éio ou preparo do ato propriamente de policia, consistente em auto-
rizar, licenciar, homologar, permitir, etc.

A rigor, a pratica de tais atividades ou diligéncias ndo integra,
mas sim antecede o efetivo exercicio do poder de policia, que se
consubstancia (na hip6tese de consentimento de policia) na licenca
ou na autorizacdo. O Estado, ao atuar no efetive exercicio do Poder
de Policia, val levantar um obstaculo erigido ac administradoe e vai
possibilitar-the ou ndo o desempenho de uma liberdade ou o uso de
sua propriedade.

Entretanto, para que efetive tal atuacéo {de licenciar, autorizar,
permitir), o Estado deve desempenhar uma série de atos, em relagdo
a determinado adminstrade, que importam na movimentagdo da méa-
quina estatal para analisar se ¢ obstaculo criado pode ou néo ser
superado. Neste prius logico, que antecede ¢ exercicio do poder de
policia, ndo se faz sentir a emanagéo do ius imperii.

Eis porgue ndo se afigura conveniente incluir nas sobreditas
expressbes genédricas todos os atos, praticados pelo Estado, que te-
nham por fim a efetiva manifestacdo do Poder de Policia, posto que
ndo se deve nivelar atividade cuja peculiaridade € exatamente a pre-
senca do poder de império, com aquelas de mera execucdo material,
e atos preparatorios, nas quais nfo se faz sentir tal caracteristica.

Tal diferenga encerra importéancia impar & consulta ora em ques-
tdo. Ha que se rechacar prontamente quaisquer dlvidas acerca da
possibilidade de delegacéo de tal atividade 2 iniciativa privada. Afinal,
nega-se ao Estado a possibilidade de delegacédo da atividade ligada ao
poder de policia, exatamente pelo ensinamento doutrinério de que
esses atos pressupbem o fus imperii. Ao delegar uma atividade a en-
tidade de direito privado {mesmo que por ele criada), opta o Estado
por atuar com personalidade de direito privado, quando se despe pre-
cisamente desse poder de império, nivelando-se ao particular.
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Qutra ndo & a lico de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO,
verhis:

“Certas atribuicbes, que nao tém carater decisério, resolven-
do-se em atos de desempenho de atividades de simples exe-
cucdo material, em geral de servigos ptblicos nao-essenciais,
podem ser transferidas a particulares por lei, por contrato ou
por ato adminsitrativo, Séo exclusivamente delegacdes admi-
nistrativas de execugdo, algumas delas até de meros sarvicos
auxiliares ou complementares”.? ’

E. em outra passagem de sua obra, assevera:

“As atividades administrativas cemetidas &s entidades da ad-
ministracéo indireta sdo, em regra, a prestacdo de servico de
utilidade piblica, embora existam vérias entidades paraesta-
tais incumbidas de atividades de fomento publico e, mais
raramente, de atividades preparatérias, sem carater decisd-
rio, tigadas ao exercicio do poder de policia, de competéncia
da respectiva pessoa de direito pdblico central”® (sem desta-
que no original, valendo aqui a ressalva do autor de que ¢
cohceito doutrinario de administracéio indireta vai além do
conceito legal, englobando outras entidades privadas que es-
tejam de alguma forma tituladas ao exercicic de atividades
administrativas).

o Exatanrnente por ndo se confundirem com o ato préprio de poli-
cia & que néo se pode aflrmar, que tais atividades {vistorias, exames,
bericias}, enquadram-se, indubitavelmente, no campo do poder de
pelicia.

A solicitac8o do administrador titular da liberdade ou do uso da
propriedade condicionada pelo Poder Piblico implica no desempenho
prévio de uma atividade especifica do Estado, que, como se disse,
importa na movimentacdo da méaquina estatal para andlise prévia,
material, na possiblidade ou ndo de retirar-se o obstéculo legal.,

Esta atividade preparatéria, a ser realizada em relacdo a deter-
minado adminstrado, héd que ser posta & disposicéo da pessoa interes-
sada nas conclusdes ou no resultado (esse sim, eminentemente ex-
pressivo do poder de policia) de tais atos. HaA uma necessidade do
administrado a ser satisfeita.

Desde 0s conceites mais amplos de servico publico como os de
Mario Masag&o (toda a atividade que o Estado exerce para atingir
seus fins), ou de Duguit {tcda atividade cuja realizagdo deve ser asse-
gurada, disciplinada e controlada pelos governartes), ou de Hely Lo-
pes Meirelles (todo aquele prestado pela administracdo ou seus dele-
gados, sob normas e controles estatais, para satisfazer necessidades
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essenciais ou secunddérias da coletividade ou simples conveniéncias do
Estado},* até o estrito conceito de Celso Antonio Bandeira de Mello
(oferecimente de utilidade ou comodidade material, fruivel indivi-
dualmente, sob o regime de direito publico)®, néo se pode negar que
0s atos materiais preparatérios de poder de policia, com as caracteris-
ticas acima descritas, encontram-se numa verdadeira zona limitrofe
entre o ato eminentemente expressivo de poder de policia e a presta-
¢édo de um servigo ptblico.

Primeiramente, mister ressaltar que, ac referir-se 2 idéia de uti-
lidade ou comodidade materiais (substrato material do conceito de
servico plblico), Celso Antonio Bandeira de Mello engloba tanto pres-
tacdes reputadas imprescindiveis, necessdrias, como aquelas corres-
pondentes a conveniéncias basicas da sociedade.

Ora, pertinente é o ensinamento do autor de que as idéias de
servige plblico e policia administrativa caminham em sentidos anta-
gbnicos, posto que o servico plblico “visa ofertar ao administrado
uma utilidade ampliando, assim, o seu desfrute de comodidades,
mediante prestagdes feitas em prol de cada qual...” enguanto que o
poder de policia, inversamente, "visa restringir, limitar, condicionar,
as possibilidades de atuacggo livre...”® Quanto a isto ndc ha duvida.

Entretantc {0 que corrobora a tese de gue ndo devam ser utili-
zadas expressdes genéricas que englobem conceitos diversos), frise-
se: Na prdtica de atos materiais preparatérios, nfio se estd, proptia-
mente, no exercicio do poder de policia, cuja idéia central repousa
nos verbos restringir, limitar, condicionar.

0 ato da autoridade de dizer “sim ou n&o”, “defito ou indefiro”,
“concedo ou ndo concedo”, em suma, a remocdo do obstéaculo juridi-
co, que consubstancia a limitagéio (a restricdo, o condicionamento)
do exercicio de liberdades e do direito de propriedade, ndo se confun-
de com as diligéncias que a Administracéio Pdblica é obrigada a ofere-
cer ao administrado, atos estes que culminarfio com a edicéio do ato
administrativo de policia. Em relagéio a estes ates, ndo se pode negar
uma certa similaridade com o substrato material integrante do concei-
to de servigo publico.”

.Ao mesmo tempo, surge a antitese a tal entendimento baseada
no fato de que, na hipdtese vertente, ndo se estd oferecendo nenhu-
ma comodidade, cu utilidade, com o intuito de facilitar a vida do
administrado, poste obrigatéria (nfio hé servigo privado que o substi-
tua) a utilizacdo do “servigo de vistoria”, diversamente do que ocorre
com os servigos publicos nos quais o particular pode abrir méo de sua
fruicdio. Em suma, no caso da vistoria tanto a prestacdo da atividade
quanto sua utilizacdo pelo particular seriam obrigatdrias, enquanto
que nas hipéteses de servico publico, estamos diante de uma fruiggo
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facultativa {ninguém pode ser compelido a ter telefone em sua resi-
déncia, a servir-se do gés canalizado que ¢ Poder Publico coloca a sua
disposicéo, a utilizar-se das rodovias conservadas pelo Estado, etc).?

Tal discusséo, longe de ser desnecessdria, influi sobremaneira
ndo na possiblidade de delegacdo (o gue restou ultrapassado, face a
natureza de meras atividades materiais executérias, prescindentes do
carater decisério), mas na forma como ta! delegacio ha de ser con-
cretizada {qual instrumento juridico a ser utilizado, o que, conseqiien-
temente, repercute, nas condi¢cdes de prestagdo da atividade, na rela-
cdo entre o Poder Pdblico e o particular que exercera a atividade, a
forma de sua remuneracdo, entre outras).

Entretanto, n8c seria oportuno analisar meticulosa e detidamente
todas as teses e antfteses presentes na classificagdo das atividades de
vistoria, pericia, exames, etc., para enguadré-la num ou noutro cam-

po.

QObjetivamente, nos limitemos a dizer que se esta diante de uma
hipdtese de “Delegacéo atipica de ato material preparatério de poder
de policia”, Isto porque: jaz ultrapassada a questdo da impossibilidade
de delegacédo de tais atos, posto que tém a natureza de atividade
material, de cunho nfo decisério, que nic sio, em si préprias, mani-
festacio do poder de policia; atipica, postc que tal atividade se en-
contra numa zona limitrofe entre o ato de policia, e a “prestacio” de
um servigo publico; finalmente, deve-se acolher tal hipétese sob a
alcunha de preparatério de poder de policia, posto que a finalidade
precipua diligéncias é oferecer ao ente estatal condicdes de exercer,
logo em seguida, o seu ato de autoridade, este sim, eminentemente,
manifestacio do poder de policia.

E estreme de duvidas que somente o Poder Pdblico, detentor do
moenopdlio licito da coercéo, de posse de tais verificacbes materiais,
tem o conddo de impingir em tais atos a necesséaria carga de poder de
império. O executor do ato material é mero instrumento, caminha que
o Estado utiliza para realizacdo de seus atos.

A mera inspec&o material, em si, ndo encerra uma manifestacdo
da vontade estatal, tanto que ao Estado se garante a faculdade de exigir
a repeticdo das diligéncias matetiais, assim como a sua revisédo pela
prépria administragdo {n&o ha definitividade}. Em contrapartida, a partir
do momentoyem que o Poder Plblico inocula em tais atos seu poder
decisério, quando, afinal, emite sua vontade (manifestagdo do poder de
policia), ultrapassa-se os vicios da vontade do particular que efetivou tais
atos materiais (0s vicios do ato administrativo ndo se confundem com os
vicios de vontade). E exatamente com a chancela estatal que se cerca o
administrado com a necessaria garantia, diante da possivel existéncia de
vicio de vontade na realizacdo do ato preparatério.
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F esta declaracio estatal (no exercico de prerrogativa do Poder
Plblico), manifestada diante das providéncias materiais, que aferem
apenas os fatos existentes, o fim de toda a gama de diligéncias prepa-
ratérias {cujo exemplo cldssico ¢ a vistoria). Tais atos materiais ape-
nas preordenaram e condicionaram a producéo do ato administrativo,
este sim com o conddo de produzir efeitos juridicos.

Esta-se, portanto, indiscutivelmente, diante da conhecida figura
do ato-condicio. A mera execuc#o da vistoria, para que se ateste as
condicBes em que se encontra o velculo automor ndo traz consigo
uma manifestagéo estatal que produz efeitos no mundo juridico {criar,
extinguir, transferir, declarar, cu modificar direitos e obrigaces}). O
ato-fim pretendido pela Administracdo € o ato de autoridade de dizer
sim, defiro, concedo, gque encerra a manifestacéio de vontade final do
Poder Publico. Como meio para atingimento de tal objetivo é que se
verifica a prética de diligéncias materiais como os exames, vistorias,
pericias, etc.

Oportuna é a licio do saudoso Hely Lopes Meirelles, verhis:

“Ato-condig8o: é todo aquele que se antepde a outro para
permitir a sua realizagdo. O ato-condigdo destina-se a remo-
ver um obhstdculo & pratica de certas atividades publicas ou
particulares, para as quais se exige a satisfag@o prévia de
determinados requisitos. (...) Como se vé, o ato-condicdo é
sempre um ato-meio para a realizacdo de um ato-fim".? (Sem
destagues no original).

Convém salientar que ha expressa mencgéo & natureza de ato-
condigdo no art. 4° da Resolucdo 809, de 12 de dezembro de 1995,
do Conselho Nacional de Transito:

“Art. 4° A aprovagfo na vistoria de licenciamento € condigéo
prévia para o licenciamento anual do veiculo que sera realiza-
do com a expedigdc do Certificado de Registro de Licencia-
mento de Vefculo (CRLV}™.

Ao atingirmos tal ponto, faz-se mister um esclarecimento. Sem
davida, continuamos diante de uma hipétese de transferéncia da exe-
cucdo de um servico 3 iniciativa privada. Entretanto, oportuna é a
lembranca do Procurador Marcos Juruena Villela Souto, expressa no
Visto do Parecer n° 17/95-SBN, do Procurador Sérgio Luiz Barbosa
Neves, que trata da possbilidade de delegacdo a terceiros do servigo
de exames médicos {uma das etapas da habilitagdo para direco de
veiculo automotor}: Ante a presenca de uma atividade-meio ha que se
afastar a idéia de concessdio, que se refere a delegacéo de atividade-

fim,
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Com razdo. Ha gue se tomar cuidado na utilizagcdo dos vocdbu-
los concessdo e terceirizacdo, maxime num momento em que se bus-
ca reduzir o intervencionismo estatal, prestigiando-se a iniciativa pri-
vada.

Ambas as expressées sfo espécies do género privatizacéo (to-
mado no seu sentido amplo).’® Entretanto, ndo se confundem: En-
quanto a concessio nos remete a idéia de delegacéo a outrem para a
execugdo de um servigo publico (atividade-fim), para que o particular
a “execute em seu proprio nome, por sua conta e risco, mediante
tarifa paga pslo usudrio ou outra forma de remuneracdo decorrente
da exploracao do servigo”, a terceirizacdo denota a “contratagéo, por
determinada empresa, de servicos de terceiros para o desempenho de
atividades-meio”.

Tal distingdo nAc repousa apenas no campo doutrindrio, mas
acarreta uma série de conseqliéncias diferenciadas, quando da utiliza-
¢80 de um ou de outro institute. MARIA SYLVIA ZANELLA DI PlE-
TRO, em sua obra supracitada, elenca as distingbes existentes: 1)
quanto ao objeto {a concessfo tem por objeto um servico pudblico,
considerando todo o complexo de atividades indispensaveis a realiza-
¢do do servico, enquanto que na terceirizac@o tem por cbjeto uma
determinada atividade que o Estado presta apenas em caréter acesso-
rio ou complementar da atividade-fim); 2) quante & forma de remune-
racdo (na concessfo a regra é a remuneragdo pelo usuério, na tercei-
rizagdo de atividade a remuneragdo é inteiramente paga pelo Poder
Pablico}; 3) quanto as prerrogativas publicas {na concesséo séo trans-
feridas para o concessiondric determinadas prerrcgativas préprias da
Administracdo Publica, o que ndo ocorre na hipétese de terceiriza-
céo); 4) quanto ao poder de intervencdo (na concessdo de servigo
plblico, o poder concedente tem autoridade para intervir na empresa
concessicharia em caso de descumprimento das cldusulas contratu-
ais, o que ndo ocorre na lacacdo de servigos).

Sem divida, na hipdtese de terceirizagéio, a atividade-fim conti-
nua a ser prestada diretamente pela entidade publica a que estd afeta,
a qual apenas se serve de um agente material. Persiste o Poder PGbli-
co “como o sujeito diretamente relacionado com 0s usuarios”.

Por fim, também n#o passou despercebido da arglcia do Pro-
curador MARCOS JURUENA VILLELA SOUTO, nc visto ao Parecer
17/95-8BN, que a atividade-fim, na hipétese do exame médico (e in
casu, da vistoria), é atividade-meio para atingir o fim que é exatamen-
te o exercicio do poder de policia, atividade cuja remuneracéc é a
taxa. Transcrevo tal passagem: “A inclusio.de novos valores a serem
custeados pelo contribuinte - no caso, o pagamento dos médicos -
pode representar aumento indireto de seu valor sem lei, pelo que
sugere-se que o DETRAN pague pelo servigco médico”.
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Conforme licdo corrente na doutrina, as taxas séo tributos que
tém por hipétese de incidéncia uma atuacéo estatal diretamente refe-
rida ao administrado, sendo que tal atuacio pode consistir num servi-
co publico ou num ato de policia (art. 145, I, da CF).

O fato gerador da taxa de policia é o efetivo exercicio do poder
de policia, o que, in casu, se consubstancia no momento do ato de
autoridade que manifesta a vontade estatal (o0 “sim” ou “nédo”, o “con-
cedo” ou “néo concedo”, o “defiro” ou " indefiro”), posto que este
encerra toda a cadeia de atos e diligéncias materiais, imprescindiveis a
pratica do ato de policia.

Outrossim, é o custo desses trabalhos preparatérios {que no
caso da presente consulta engloba a Vistoria - descrita no art. 1° da
Resolucdo n® 809/CONTRAN - a verificagdo de pagamento do Impos-
to sobre a Propriedade de Veiculos Automotores e por fim na verifica-
cdo da quitagBo de eventuais multas de trnsito) que justificam a
exigéncia da taxa.

Dai se infere: A quantificacdo da taxa de policia deve levar em
conta as despesas inerentes aos procedimentos e diligéncias que cul-
minardo na edicdo do ato de policia e, ainda que a pretensdo do
contribuinte venha a ser indeferida, nem por isso poderd o mesmo se
eximir do pagamento da taxa de policia.

Nado se nega, portanto, gue o ato administrativo, o qual mani-
festa propriamente o poder de policia, ndo possui contetido econdmi-
co (o que representaria dbice & quantificacdo da taxa de policia). Para
que se possa reduzir a uma expressdo monetdria, devemos levar em
conta as despesas inerentes as diligéncias materiais {que conforme
acima se expds, ainda ndo denotam efetivo exercicio do poder de
policia - ndo s8o atos de policia -, pois sfio meros atos materiais
preparatdrios}.

Entretante, tanto a regra-matriz encontrada no art. 145, |l da
Constituicdo Federal, quanto o art. 77 do Cddigo Tributdrio Nacional
s@o claros em explicitar: a taxa tem como fato gerador o exercicio do
poder de policia.

Logo, ndo ha ddvida guanto a utilizacde das despesas inerentes
aos atos materias preparatérios {de conteldo econémico) como para-
metro para a quantificacio do tributo em questdo. Entretanto, ndo se
pode, de forma alguma, inferir que o fato gerador de tal cobranc¢a seja
a pratica destes atos materiais preparatdrios.

Tais diligéncias ndo se confundem, mas, sim, antecedem, pre-

param, possibilitamn o exercicio do poder de policia. Este, sim, é a
hipdtese de incidéncia da taxa.
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Demonstrada a possibilidade de terceirizagéo da vistoria de vei-
culos automotores, ha que se enfrentar a questdo do tratamento dife-
renciado gque a Resolugdo n°® 809/CONTRAN dispensa em relagac a
vistoria de licenciamento (prevista no art. 1°) e a vistoria por ocasidio
da emissdo do Certificado de Registro do Veiculo (art. 3%

Nio obstante o fato de ambas utilizarem pardmetros idénticos
am sua realizac8o (tracados pelos itens do art. 1°), conforme informa-
¢do do Presidente do DETRAN, Sr. JOSE MAURICIO RODRIGUES
GARCIA, a fls. 03 deste processo), enquanto o art. 1° admite expres-
samente a execucdo da vistoria de licencimento de veiculos por enti-
dades ctedenciadas, o art. 3° estabelece que as vistorias por ocasido
da emissdc do Certificado de Registro de Veiculos serdc executadas,
exclusivamente, pelos DETRANs e suas respectivas Circunscrictes Re-
gionais.

Indaga-se: consiste tal dispositivo contido no art. 3° da Resolu-
¢do n® 809 do Conselho Nacional de Trénsito num dbice a transferén-
cia da execucdc da atividade-meio de vistoria ao setor privado?

A resposta, forgosamente, ainda que numa analise perfuncto-
ria, hé que ser néo.

O art. 3° assim dispde, verbis:

“art, 3° - As vistorias por ocasido do Certificado de Registro
de Veiculos (CRV) e para atender ao que trata o art. 8° da
Resolugdo CONTRAN n° 754/91, serdio executadas, exclusi-
vamente, pelos Departamentos de Trénsito e suas Circunscri-
cBes Regionais”.
Enquanto que o art. 8° da Resolugdo CONTRAN n® 754/91,
cuja cdpia segue em anexo, prescreve;

“Art. 8° - Para a substituicdo das placas dos veiculos, 0s
6rgios de transito deverfio proceder & vistoria dos mesmos
para verificagdo de suas condicBes de seguranca, autentici-
dade de identificacdo, legitimidade de propriedade e atualiza-
céo de dados cadastrais”.

Uma vez mais, vale aqui a ressalva de que o assunto que ora se
analisa se apresenta inegavelmente extenso, também merecedor de
um detido exame, posto que nos remete aos conceitos de autonomia
do Estado-Membro, repartigiio de competéneia, de interpretacio e
gradagdo de espécies normativas, natureza dos Departamentos Esta-
duais de Transito, entre outros. Contudo, este ndo € o momento
oportuno para dissecar tais assuntos. Limito-me a apresentar a idéia
central.
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Primeiramente, hd que se atentar ao art. 3° da Lei n® b.108/66
{C6digo Nacional de Trénsito):

“ Art., 3° - Comp&em a Adminsitracdo do Transito, como
integrantes do Sistema Nacional de Transito:

a) o Censelho Nacional de Transito, érgdo normativo e coar-
denador;

{...)

b) o Departamento Nacional de Transito, os Departamentos
de Transito dos Estados, Territérios e Distrito Federal, os dr-
gdos rodoviérios federal, estadual e municipais, e as Circuns-
cricBes Regionais de Transito, 6rgdcs executivos,”

Logo, néo se pretende negar aqui que o Departamento Estadual
de Transito se integra na estrutura do Sistema Nacional de Trénsito,
ndo osbtante sua natureza de autarguia.

O art. 5° elenca o rol de competéncias do Conselho Nacional de
Transito. Dentre as competéncias enumeradas neste dispositivo e outras
previstas em outros artigos do Cédigo Nacional de Transito, convém
ressaltar:

“Il - zelar pela unidade do sistema nacional de tréansito, e pela
observacéo da respectiva legislacdo”.

. Sem divida, hd que se buscar essa unidade dos sistemas, em
todos os seus aspectos, como, por exemplo, a uniformidade de atua-
clo em matéria afeta, direta ou indiretamente ao transito. Como a
prépria exposigdo de motivos da Resolucdo CONTRAN n°® 809 deixa
entrever: “Considerando ser da conveniéncia técnica e administrativa
que as vistorias e as inspegdes dos veiculos ohedegcam a critérios e
procedimentos uniformes em todo o pais”.

O que se pretende demonstrar é que ndo se nega ao CONTRAN
tal poder normatizador, mesmo por meio de Resolugdo (espécie nor-
mativa secundaria), desde que ndo extrapole a matéria referente ao
seu campo de atuacao.

A Constituicdo Federal conferiu competéncia privativa & Unido
para legislar acerca do transito (art. 22, Xl}, ficando a normatividade
de policia de transito urbano e rodoviario regulada infraconstitucional-
mente pelo Cddige Nacional de Transito,

Cabe invocar a liggo de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO,
ob. cit., p. 302:

“0 Cédigo Nacional de Transito erm vigor define as matérias
de competéncia federal, tais como condigBes para a circula-
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géo de veiculos, suas categorizacdes, seus equipamentos
obrigatérios, registros, licenciamentos, condicdes para a con-
ducdo de veiculos, deveres, proibicdes, penalidades e recur-
sos, dispondo especificamente sobre os sinais de trénsito,
gue sdo ordens simbdlicas de policia.” {Sem destaque no ori-
ginal).

Pode o Conselho Nacional de Trédnsito, no exercicio de sua com-
peténcia normativa, estabelecer os pardmetros da vistoria a ser reali-
zada (como o fez no art. 1°, itens a a d), assim como dizer quais os
equipamentos obrigatérios, necessdrios & vistoria, quais alteragbes e
guantas podem ser consideradas como modificadoras das caracteris-
ticas originais do vefculo, entre outras." Al se encontra dentro do seu

legitimo campo de atuacéo.

Porém ha que se negar, peremptoriamente, a ilegitima inferén-
cia da sobredita atuacio normativa do Conselho Nacional de Trénsito
ao pretender estabelecer 0 modo de atuagdo pelo qual os DETRANs
devam efetivar a vistoria por ocasido do Registro de Propriedade do
Velculo.

E estreme de davidas que a forma de realizaco das atividades
do Estado-membro, ndo repousa dentro do campo de atuagdo do
Conselho Nacional de Transito, posto ndo ser metéria afeta & sua
competéncia.

A decisdo de descentralizar ou n8o suas atividades concernen-
tes ao Estado-membro ndo pode ficar ao talante de um drgdo de
outro ente federativo. Ao falar-se em descentralizac&o, discute-se,
desenganadamente, a organizacio administrativa do ente estatal.

Ora, as regras concernentes a administragdo pablica “séo temas
tradicionalmente consagrados & competéncia de cada qual cuidando
dele nos limites de sua esfera de atuacio”, conforme ligdo de José
Afonso da Silva. Isso buscando atender a um dos aspectos em que se
divide a autonomia, que, por sua vez, é um dos atributos essenciais
do Estado Federal.

E assevera o autor:

7. a autonomia dos Estados (art. 18), verdadeira deciséo

politica fundamental, que é o principio federativo que des-
¢ansa na autonomida das unidades federadas, fulcro da es-

trutura do Estado brasileiro, tdo importante o considerou o©
constituinte nacional que o erigiu em nicleo imutéavel por via
de emenda constitucional {art. 60, § 4°)".12

Organizar, portanto, as atividades que presta, insere-se dentro
do circulo de competéncias préprio do Estado-membro. Ac proibir a
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escolha do Estado em descentralizar seus servigos, entregando a inici-
ativa privada atividade-meio que pratica, o Conselho Nacional de Tran-
sito extrapolou sua competéncia, e viola um mandato nuclear do sis-
tema que-é o Principio Federativo, “verdadeiro alicerce de nosso orde-
namento”, que mereceu galas de clausula pétrea.

Agui, mais do que nunca, é oportuna a lembranca de Celso
Antonio Bandeira de Mello:

“Violar um principic é muito mais grave gque transgredir uma
norma qualquer. A desatencdo implica ofensa néo apenas a
um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o siste-
ma de comandos. £ a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingi-
do, porque representa insurgéncia contra todo ¢ sistema, sub-
versdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel
a seu arcabouco légico e corrosdo de sua estrutura mestra”.'®

Nao se pode, sob pena de mdcula ao Principio Federativo, reti-
rar essa escolha ao administrador estadual, posto que este encontra-
se mais proximo (e conseqlientemente, mais sensivel) a sua realidade,
tendo, portanto, melhores condicbes de decidir qual a melhor forma
de administrar seus servigos.

R_ess_alte-’se que a prépria opcdo do constituinte pelo sistema
federativo ja demonstra em si um prestigio & descentralizacédo do po-
der estatal (cardter prépric da Federagdo).'*

Ademais, a rigor, essa “escolha” do administrador hd que ser
tomada cum granu salis. No quadro atual, a decis&o pela descentrali-
zacdo poderai ser considerada uma necessidade.

Com a natural evolugdo de nossa sociedade, dada a multiplici-
dade e a complexidade das relagGes intersubjetivas, nota-se um au-
mento, em escala exponencial, do nimero de atividades passiveis de
causar dano a coletividade. Na mesma proporcéo deve-se aumentar o
controle sobre tais agGes buscando assegurar o bem-estar social.

As vistorias, pericias e exames recebem, a cada dia, um influxo
de novas tecnologias, tornando-se cada vez mais dispendiosas e es-
pecificas (verificagdo do nivel de toleréncia na liberacéo de gases po-
luentes, controle da emissdo de ruidos, etc).

N&o obstante ¢ crescimento desmensurado do Estado, este néo
foi capaz de acompanhar tal evolugéo, atualizando-se com a técnica
necessdria para efetuar, a contento, tal controle.

Popularizou-se a idéia metaférica do “Estado-elefante”, muito
significativa, posto que ndo apenas nos remete a idéia de um Estado
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superdesenvolvido, gigantesco, mas tambérp a um Es_tgdo morc_;s_?,
nocio diametralmente oposta & idéia de rapidez, flexibilidade, eficié-

encia.

Nesse quadro anacrénico de Estado ineficiente, expéem-se as
feridas: falta de capitais plblicos para o adequadq atendimento das
necessidades publicas, perda da flexibilidade e rapidez de um apare-
iho estatal cada vez mais obsoleto & 0 conseqiiente comprometimen-
to da qualidade da atividade da administragdo.

Como remédio necessério para cura deste mal surgem as idéias
de desregulamentag3o, flexibilizag&o, tercelrizagao, delegagao_ao par-
ticular. Prestigia-se a iniciativa privada, reduzindo-se a atuagao esta-

tal.

£ exatamente em busca da eficiéncia que o Estado busca na
iniciativa privada o parceiro ideal para a efetiva consecucio de suas

tarefas.

Alinhar-se com os melhores padrdes de técnica é um imperativo
de nosso ordenamento juridico. Com muita propriedade, I?IOGQ DE
FIGUEIREDO MOREIRA NETO, ac discarrer acerca do‘ principic do
aperfeigoamento (principio informatiyq do servico pabhc’:o,_ mas que
se pode exigir de toda a gama de atividades do Pod_r-':r Eubhco) assim
dispe: “O Estado deve zelar para que os frutos da ciéncia e da tecno-
logia sejam distribuidos o mais rapido e amplame_nte possivel. Deye
haver empenho na constante atualizacdo e aperfeicoamento das téc-
nicas de prestacdo de servico plbiico".'®

O eminente administrativista também faz mencéo a uma regra
elencada entre os Principios Gerais de Direito P(J_blico: o Principio da
Descentralizacéio,'® sendo este essencial a eficacia estatal.

Nunca é demais lembrar que o Principio da Economicidad:a, co~
roldrio do dever de boa administraglo, mereceu expressa mengao por
parte do Legislador Constituints, gque o pasitivou no topc de nossa
cadeia normativa (art. 70, caput, da CF).

Por isso, & de se afastar prontamente a idéia de que tais princi-

pios sé se referem ao Service plblico, estritamente falando. Espera-se
eficiéncia na prética de toda e qualguer atividade estatal.

E lapidar a colocagéo do Procurador MARCOS JURUENA
VILLELA SOUTO:

“Vale lembrar que, em decorréncia do dever de eficiéncia,

ndo basta gue a Administragdo esteja apta a atender determi-

nado interesse pablico; é indispensavel que 0 faca de acordo

com as melhores técnicas, a0 menor prego € no momento
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oportuno. Aplicam-se, integralmente, & Administracdo Publi-
ca os conceitos de 'terceirizacao' e de 'just in time' utilizados
pela Administracédo privada.

{...)

Ao administrador publico deve ser exigida a sensibilidade em
captar aquilo em que ele pode ser mais eficiente que o parti-
cular, conciliando tal eficiéncia com as nocglGes econ@micas
de custo de oportunidade e vantagem comparativa, descen-
tralizando ou terceirizando (privatizando} certas atividades para
dedicar-se as mais importantes ou de melhores resultados.

A escassez de recursos publicos, a necessidade de redugao
de tamanho do Estado e o imperioso dever de fomento as
atividades da iniciativa privada (geradoras de emprego e de
receitas tributdrias) tornam a terceirizacfio da Administracéo
Pablica uma questéo prioritaria. O Estado deve reservar para
si a politica administrativa, transferindo, sempre que oportu-
no e conveniente, a execucdo administrativa aos particulares,
a quem caberdo o risco dos investimentos e o justo lucro - o
Estado ndo tem mais recursos para investir ou arriscar sem
lancar mdo de novas tributos, que fevam o pais 3 recesséo;
por outro lado, ndo tem o objetivo de auferir lucros; o que
interessa é o atendimento do interesse publico com a melhor
técnica e ao menor custo".'’

Destarte, ndo ha consideracidc alguma, juridicamente aceitavel
ou logicamente pertinente, que legitime uma proibig&o genérica e in-
justificada, a descentralizacdo das atividades estatais. Esta é a regra,
que sd deverd ceder ante a presenca de motivo razoavel, e neste
caso, per decisdo do propric Estado-membro, em virtude de seu po-
der de auto-organizagdo.

Logo, o art. 1° ndo deve ser considerado como permissivo, posto
que a possibilidade de o Estado-membro descentralizar sua atividade
ndo repousa na expressio “ou entidades credenciadas”, mas sim, en-
contra génese no préprio principio federativo insculpido no art. 18 de
nossa Carta Magna, assim como o art. 3° ndo pode ser considerado
como proibitivo, posto que tal decis@o jaz nas méos do ente federativo
que executard a atividade, em virtude de sua autonomia.

Vale aqui lembrar ligiio de LUIS ROBERTO BARROSO, no senti-
do de que ao Poder Executivo é assegurado ¢ poder-dever de, inde-
pendentemente de prévio pronunciamento judicial, negar aplicacdo a
norma que afronte a Constituigdo.® In casu, posto que entre a espé-
cie normativa secunddria (resolucdo) e a Constituicio da Reptblica ha
uma norma de permeio, a rigor, a hipétese é de inconstitucionalidade
mediata,
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Antes de concluir, mister revisitar o tema da classificacéo o!a
sobredita atuacédo estatal {se inclusa na atividade de poder de policia
ou se sobreleva o cardter de servigo pablico).

Conforme acima demonstrado, a prética dos atos materiais pre-
paratérios em muito se assemelha a prestagéo_de um servigo publico
posto 2 disposicéio do administrado {ofertado) interessado na cgnp!u-
sHo, para que o Estado possa retirar o obstaculo legal que condiciona
o exercicio de seu direito.

E ligho corrente na doutrina que o conceita de servico publico
ndo & imutdvel. Tal ensinamento ficou bem expresso na pena sempre
ilustre de HELY LOPES MEIRELLES:

“Realmente, o conceito de servigo plblico é variavel e flutua
ao sabor das necessidades e contingéncias paliticas, econd-
micas, sociais e culturais de cada comunidade, em cada mo-
mento histérico, como acentuam aos modernos publicistas”®,

Diante de tal elasticidade da nogédo de servico publico, o emi-
nente publicista caracteriza tal figura como todo servigo prestad_o pela
Administracdo ou por seus delegados, para satifazer necess_ldaqes
essencigis ou secundérias da coletividade ou simples conveniéncias

do Estado.

Por fim, complementa em assertiva de extrema felicidade:

"Também nio & a atividade em si que tipifica o servigo publi-
co {...) O gue prevalece é a vontade soberana do Esta_do,
qualificando o servico como publico ou de utilidade pm_)hc_a,
para sua prestago direta ou indireta (...) Dai essa gama infin-
davel de servicos que ora estdo exclusivamente com 0 Esta-
do, cra com o Estado & © particular e ora unicament.e com
particulares. Essa distribuigéo de servigos nio ? a}rbltréna,
pois atende a critérios juridicos, técnicos e economicos, que
respodem peia legitimidade, eficiéncia e economicidade na
sua prestacdo” (sem destague no ariginal).®

Ora, inegéve! é o carater de prestaclio das atividades matgriais
de vistoria, exames, pericias. Conforme o Novo Dicionario Aurélio da
Lingua Portuguesa, 2° ed., Ed. Nova Fronteira, p. 1.3_89, o vocéabulo
prestagio “{do lat. Prestatione, acdo de satisfazer}” smgr)lflca ato ou
efeito de prestar. “Prestar (do lat. praestare) 2. Dar, conceder, confe-

[

Fir-.

0 servico plblico denota oferecimento de utilidade ou comodi-
dade material frulvel. Entretanto pode-se referir tanto a uma atividade
essencial, necessdaria a sobrevivéncia do grupo, quanto a uma conve-
niéncia.?!
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O servigo publico de vacinagdo, por exemplo, se contrapde a
necessidade de preservacio da salde dos individuos.

Também podem servir de exemplos os servigos que visam por a
disposigdo do administrado uma comodidade (proporcionandoe mais
conforto): o servico de utilidade publica de telefone o qual correspon-
de uma facilidade de comunicacio entre os membros da coletividade,
servico de fornecimento de gés e de eletricidade, para maior comodi-
dade do individuo, servico de conservacfo de estrada de rodagem e
de transporte, facilitando a de locomocéo, etc. )

Em relacdo a hipétese vertente, percebe-se que, em dado mo-
mente, o Estado verificou a necessidade de limitar, restringir ou con-
dicionar a liberdade e propriedade do particular - passagem da liberda-
de anédrquica e desenfreada {status naturalis} para a ordenagéo dessa
liberdade individual (status civilis) - como expressdo da gasrantia de
harmonia e coexisténcia dos membros do grupo. E esta coexisténcia &
condicio inarredavel, por definicio 16gica, & prépria existéncia do
grupo. O individuo cede parcela de sua liberdade, refutando-se a idéia
de direitos absolutos. Ha que se limitar e condicionar o exercicio das
liberdades individuais, com o fim de permitir uma convivéncia ordeira.

Nasce para o administrado o interesse em remover os obstacu-
los juridicos impostas pelo Estado como condicionantes do exercicio
dos seus direitos. Pode, portanto, exigir do Estado o exercicio da
atividade estatal no sentido de licenciar, homologar, autorizar, permi-
tir ou negar, etc.

Para que o Estado se manifeste {tanto no sentido de remover o
obstaculo como de manté-lo) é necesséria a pratica de uma série de
diligéncias que fornecerdo dados ao ente estatal que possibilitardo o
ato propriamente de policia.

Ora, necessario, portanto, que o Estado coloque a disposicéo
do administrado {ofereca, preste) tal atividade que preordena o exer-
cicio do poder de policia.

Partindo de tais premissas, seria perfeitamente aceitdvel conce-
ber-se, no campo de vista doutrindrio, a hipétese de delegagéo da
sobredita atividade através do contrato de concessdo de servico pu-
blico (0 que acarretaria uma modificaciio no tratamento a ser dispen-
sado na transferéncia de atribuigées para o setor privado, conforme
ensinamento de MARIA SYLVIA ZANELLA Di PIETROQ, acima transcri-
1o}, desde que precedida da devida autorizacéo legislativa para outor-
ga de tal concessdo, conforme disposto ne art, 2° da Lei n® 9.074, de
7 de julho de 1995,
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N#o permaneco alheio s criticas a tal dispositvo legal: néo ha
dispositivo constitucional que preveja a necessidade de edicdo de lei
especifica, pelo poder concedente, dispondo sobre cada uma das si-
tuaces passiveis de delegagio per meio de concessfo,*? ou, na mes-
ma linha, exigir autorizagao legislativa para outorga de concesséao signi-
fica condicionar a atuacdo do Executivo, quando da prética de atos ou
celebracio de contratos que se inserem dentro das fungdes tipica-
mente administrativas. E isso constitui um ato de controle {prévio} de
um Poder sobre o cutro e, por isso mesmo excecdo ao principio da
separagdo dos poderes, somente cabivel nos cascs expressos na Cans-
tituicdo Federal, na Estadual ou na Lei Orgénica municipal”.*

Entretanto, sem adentrar & analise das criticas supra, néo se
deve afastar, pelo menos por ora, a elaboracc de uma Lei autorizati-
va de outorga da concessdo (obviamente, Lei Estadual no que disser
respeito & concessio de servigo pdblico estadual), maxime na hipdte-
se vertente, para que se possam dirimir quaisquer ddvidas acerca da
natureza de servico ptblico da atividade de vistoria. Destarte, a lei em
questéo néo se limitaria a trazer em seu bojo a simples autorizagéo de
gue fala o art. 2° da Lei n® 9.074/95, mas também denotaria a esco-
lha do Poder Pliblico em definir tal atividade como servigo pdblico, de
acordo com as necessidades e contingéncias politicas, econ0micas e
sociais da atualidade.

Também nio se esqueceu aqui do classice ensinamento de que
ndo pode o Estado, ao seu talante, rotular qualguer atividade comao
servigo publico. H4 um limite intransponivel: a vedagdo constitucional
de exploracdo pelo Estado de atividade econdmica (art. 173).

E sabido que o Texto Magno ndo definiu {(no que andou bem) o
conceite de “atividade econdmica”. Entretanto, “a falta de uma defi-
nicdo constitucional, ha de se entender que o caonstituinte se remeteu
ac sentido comum da expressdo, isto &, ao prevalente ao lume dos
padrées de cultura de uma época, das convicgcbes predominantes na
sociedade".??

Ora, despicienda gualquer discussédo sobre o assunto. E estre-
me de didvida gue a hipétese de vistoria ndo se enquadra no conceito
de atividade econdmica.

Obviamente, ao falar-se de contrato de concessio de servigo
plblico, regido pela Lei n° 8.987/95, remete-se & idéia de remunera-
c&o do particular pela prépria exploracdo do servigco, basicamente
mediante tarifas cobradas diretamente do usuério.

Isto, necessariamente, haveria de provocar mudanca no guan-
tum a ser cobrado a titulo de taxa pele exercicio do poder de policia.
Isto porque, conforme acima se expds, o que justifica e quantifica a
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cobranga de taxa é o custo das diligéncias a serem efetivadas. Ora,
como a fase da vistoria (que ndio é ato de palicia propriamente dito),
na hip&tese da concessfo estaria sendo remunerada per meio de tari-
fa, haveria uma diminuigéo do valor da taxa gue, in casu, seria quan-
tificada pelo custo das operagdes de verificacdo do pagamento do
IPVA e verificagio do pagamento de eventuais multas, e demais fases

existentes no procedimento de licenciamento de veiculos.

Nio esquecendo o gue acima se disse: as diligéncias preparaté-
rias apenas quantificam, o que ndo lhes confere o cardter de fato
gerador da taxa. Portanto, ha que se afastar a idéia de que tal ativida-
de somente poderia ser remunerada por taxa.

Nem se diga que haveria prejuizo ao usuério do servigo pdblico,
posto que a este seria assegurado, pelo direito a modicidade das tari-
fas (art. 6, § 1° Lei n°® 8.987/95), direito & prestacio de servigo
adequado (art. 7°, inciso |, da Lei n® 8.987/85 e arts. 6, X, e 22 da
Lei n® 8.078/90), etc.

Destarte, advindo a pertinente autorizagéo legislativa, nada obsta
a delegagdo via contrato de concesséo. No atual quadro de Reforma,
& facilmente perceptivel o novo impulso dado & figura da concesséo
como instrumento de diminuigdo do tamanho do Estado, para permi-
tir mais eficiéncia na prestacdo dos servigos. Apés o seu ocaso {em
virtude da hipertrofia econémica do Estado e da cancepgéio politica
dominante & época), tal instituto ressurge como fénix, renascendo
com nova forga.

A escassez de recursos publicos traduz a necessidade de redu-
¢io do tamanho do Estado, principalmente através do instituto da
concesséo, no qual o particular prestador do servigo se remunera pela
exploracéo do préprio servigo, ndo onerande os cofres ptblicos.

Deve o legislador estar afinado com as exigéncias da sociedade.
E facilmente perceptivel a farta gama de indagag@es acerca da dimen-
sdo ideal do Estado, sendo un&nime o clamor gue torna unissona a
vaz de juristas, econcmistas, politicos e mesmo cidaddos vitimas de
uma prestagio burocratica, morosa, ineficiente do servi¢o publico,
em prel de uma redugio da presenca estatal.

Houve uma ampliacdo desmesurada da atuagéo estatal. O gran-
de volume de atribuicdes assumidas pelo Estado conduziu a um mal
de extrema gravidade: a ineficiéncia do servigo publico®® {o que por
vezes levava & prépria ineficicia da atividade estatall. Com a instaura-
¢do do Estado Social, o cidadéo passa a exigir o atuar estatal. Buscou-
se o Estado Prestador de servico, Empresério, Investidor. Recebemos
um Estado ineficiente, um “Estado elefante”, por vezes patético.
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H4 que se buscar a parceria entre o publico e o privado comao
forma de resgatar a eficiéncia perdida afinal, a iniciativa privada de-
monstrou maior capacidade de imprimir eficiéncia as suas atividades.
E mais, hd gue se redefinir o papel do Estado, partindo da idéia de
subsidiariedade, na qual o Estado deve abster-se de exercer ativida-
des gue o particular tem condicbes de exercer. Como bem assevera
Maria Sylvia Zanella di Pietro, cabe ac Estadc “promover, estimular,
criar condigOes para que o individuc se desenvolva livremente e igual-
mente dentro da sociedade”.

O Direito {desde a atividade legiferante até o trabalho dos intér-
pretes) como ciéncia gue rege as relagdes humanas (mutdveis por
natureza) ndo pode permancer alheio a uma inegavel tendéncia atu-
al,*® captada de forma impar na pena elegante de DIOGO DE FIGUEI-
REDO MOREIRA NETO:

“Se quisermos ir mais longe neste escorco, adivinhamos, na
virada do século e do milénio, o surgimento e afirmagdo do
Estado do fomento, uma nova evolugdo em que os mecanis-
mos de intervencgéo coercitivos sdo paulatinamente substitu-
fdos por institutos de conducgfio suasivos; em que a iguaidade
serd buscada mais enfaticamente na educacdo que na inter-
vencio ou na protecdo paternalista; em que o Estado se de-
dicard mais as atividades préprias e se absterad de atuar nos
campos em que a iniciativa privada é mais eficiente e, final-
mente, em que a juridicidade envolverd, cada vez mais, a
legitimidade ¢ ndo apenas a legalidade, justificando a expres-
séo Estado Democratico de Direito, adotada na Constituicéo
da Reptblica Federativa do Brasil {art. 1°, caput}. Se essas
tendéncias estdo bem Iidentificadas e se prosperarfo, serfio
respostas que nos dara o futuro, mas, sem ddvida, repercuti-
réo profundamente no perfil da atuagio do Estado, do Direito
Pdblico e, em particular, na conformacéo positiva e na evolu-
¢cdo da doutrina e da jurisprudéncia do Direito Administrati-
vo". 2

No atual nfvel de evolugdo de nossa sociedade, ndo se pode
apenas esperar do Estado uma atuaggo ineficiente, mesmo que eficaz
{sendo que no quadro atual até mesmo a eficdcia da atividade estatal
restou comprometida).

Buscar o tamanho ideal do Estado ndo se adstringe a mero
exercicio académico. E uma verdadeira imposicdo nos dias atuais. A
escassez de recursos publicos torna a reengenharia do Estade uma
guestdo premente. Para isso, prestigia-se a iniciativa privada, reduzin-
do-se a atuacdo estatal.

Ao buscar-se, na iniciativa privada, o parceiro ideal, ndo se cla-
ma por um simples “retrocesso ac modelo do liberalismo e conseguin-
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temente individualismo desenfreados”. Nem tampouco por um Estado
inerte, passivo, diante das desigualdades sociais. Mas também repug-
na-se o Estado megaldbmanc, sobrecarregade de excessivas atribui-
¢Oes, em sua maioria mal cumpridas.

0 que se quer é exatamente o Estado subsidiario, executor das
atividades essenciais, tipicas do Poder Pdblico, liberado de preocupacdes
menores, pedendo “concentrar-se na solucéio de problemas de maior
preméncia e envergadura, como sdc hoje os socias e 0 de seguranca”.

Deve o Poder Plblico permanecer em estado latente, de constan-
te vigilancia, como verdadeiro garante do desenvolvimento livre e igua-
litario do individuo em scciedade. Nado agindo excessiva, desnecessaria
e atabalhoadamente, mas de forma eficiente e econdmica. Imdvel, néo
imobhilizado, nem téo pouco ausente, deixando sua presenca Impingir a
necessaria lembranca de que o bem-estar social ndo repousa desprote-
gido. Como a metafdrica imagem dos miticos guardides que protegiam
tesouros e templos da antiguidade. Embora petrificados, detinham a
peculiar capacidade de animacd@o ante qualquer possibilidade de les&o
as riquezas por eles vigiadas. Tal ficcdo é assaz significativa.

Assim deve ser o Estado, ndo apenas uma estatua passiva e
inerte. A necessidade hi que ser sempre a génese de sua atuacéo.

Diante da menor ameacdc ao bem-estar da coletividade (seja
porque a iniciativa privada ndo se demonstrou capaz de desempenhar
a contento determinada tarefa, cu parque imprescindivel o uso do ius
imperii, etc.), esse verdadeiro guardidc, até agora imdvel, deve agir
com forga, vigor e eficiéncia, assegurando, destarte, a coexisténcia
ordeira entre os membros da coletividade, o que significa, em dltima
analise, garantir & prépria existéncia do grupo.

Conclui-se, portanto, pela possilidade de transferéncia da exe-
cugao do ato material preparatério de poder de policia (vistoria, tanto
de licenciamento quanto aquela prevista no artigo 3° da Resolugéo
CONTRAN n*® 809), ato-condicédo e atividade-meio, através do institu-
te da terceirizagdo, observadas as peculiaridades de tal instrumento
de delegacéo de atividades, e respeitados os procedimentos licitaté-
rios pertinentes. Ndo pode uma Resolucdo do Conselho Nacional de
Transito interferir nas opcées do Estado para melhor administrar. Na
hip6tese de autorizacdo legislativa {art. 2°, Lei n° 9.074/95}, nada
obsta seja tal atividade delegada através de um contraio de conces-
sdo de servigo publico.

E o parecer, s.m.j.
Vittorio Constantino Provenza

Procurador do Estado
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VISTO
De acordo.

Acompanho, sem restrices, as conclusdes a que chegou o
ilustre Procurador Vittorio Constantino Provenza em seu cuidadoso e
estimulante Parecer.

No ensejo, louvo a mestria do Parecerista, tanto no preciso equa-
cionamento dos problemas juridicos envolvidos, quanto na apre-
sentac8o ordenada das solugdes, ambos afinades com os mais atua-
lizados conceitos e orientados pelos mais atualizados rumos do Direi-
to Pdblico.

O opinamento tocou e apresentou solugdes referentemente a
todos os pontos duvidosos, como a natureza juridica dos atos prepa-
ratérios do exsercico do poder de policia, o correto entendimenio da
autonomia federativa e a delegabilidade do servigo, tudo com exce-
lentes subsidios doutrinérios e sentido pragmético.

Ao Gabinete.
Em 14 de agosto de 1996

Diogo de Figueiredo Moreira Neto
Procurador-Chefe da Procuradoria Administrativa

VISTO

Aprovo o Parecer n® 02/96-VCP -, subscrito pelo ilustre Procu-
rador Vittorio Constantino Provenza {fls. 08-34}, acolhido pela Chefia
da douta Procuradoria Administrativa {fls. 35).

Mediante contrato de concessfo, autorizado por Lei (Lei Federal
n® 9.074/95), poderd o DETRAN terceirizar a execucdo de ato prepa-
ratério de vistoria para fins do exercica do poder de policia do referido
6rgdo, nos termos da concluséo oferecida no parecer ora aprovado,

Ao Excelentissimo Senhor Secretdrio de Estado Chefe do Gabi-
nete Civil, para ciéncia, sugerindo-se a posterior remessa do proces-
so ao DETRAN.

Em 20 de agosto de 1996

Luiz Carlos Guimardes Castro
Subprocurador-Geral do Estado

FProc. n® 12/34.804/96
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NOTAS

1 Conforme classificagéo propesta por Diogo de Figueirada Moreira Neto, em seu Curso de
Direito Administrativo, 10® edigéio, Rio de Janeiro, Forense, 1994, 233. As atividades admi-
nistrativas sio subdivididas empoder de policia, servigos piiblicos, ordenamento econémico,
ordenamento social & fomento pablice.,

2 Ob. cit., p 25.
3 Ob. cit., p. 185,

4 Citados por Fernando Dias Menezes de Almeida no estudo “Aspectos constitucionais da
concesséo de servicos plblicos”, in Goncessio de Servigo Plblico, Coordenadora Odete Me-
dauar, Ed. Revista dos Tribunais, 1995, p. 30.

5 In Curso de Direitc Administrativo, 7° ed., Séo Paulo, Ed. Malheiras, 1995.
6 Ob. cit., p 4086.

7 Vale lembrar agui a ligdo de Didgenes Gasparini, in Direite Administrativo, 4° ed., Saraiva,
1995, p, 208: “ A locugdo servica pdblica 6 formada por dois vocabulas, Um € o substantivo
servigo, outro ¢ o adjetivo pablica {...) O primeiro, de sighificade univoca, indica prestagéo,
realizaciio ou atividade. (Sem destague no orignal).

8 Oportuna & a lerbrancga de que ha autores que dividem o género servigos pablicos nas
espécies servicos pUblicos de utilizagiio compulsdria ou facultativa. E o caso de Rogue Anto-
nie Carraza, In Curso de Direito Constitucional Tributério, 7° edicdo, Sao Paulo, Ed. Malheiros,
1985, p. 293: “J4 a utllizacho do servigo piblico, pelo administrado, pode, nos termos da lei,
ser compulsétia ou facultativa (...} Assim, a lei pode e deve obrigar os administrados a fruirem,
dentre outros, dos servicos pdblicos de vacinago, de coleta de esgotos, de coleta domiciliar
de lixo, de fornecimento domiciliar de dgua potavel. Por qué? Porgue, nestes casos, estd em
jogo a satide piblica, um dos valores que a Constituigao brasileira prestigiou”.

9 In Direito Administrativo Brasileiro, 172 edigdo, Sdo Paulo, Ed. Malheiros, 1992, 127.

10 Conforme licio de Maria Sylvia Zanella di Pietro, ob. cit. p. 13: * O canceito amplo tem a
vantagem de abarcar todas as técnicas possiveis, ja aplicadas ou ainda a serem criadas, com
o objetivo j& assinalado de reduzir a atuagao estatal e prestigiar ainiciativa privada, a liberda-
de de competico & os modos privados de gestdo das atividades sociais e das atividades
econdmicas a cargo do Estado. Nesse sentido ampla, é correto afirmar que a4 concessao de
servicos @ de obras publicas e os vérios modes de parceria com o setor privado constituem
formas de privatizar; e que a prépria desburocratizago proposta para algumas atividades da
Adminsitragéo Publica também constitui instrumento de privatizagéo. O préprio vacabuio pri-
vatizago, ligado a privado, evoca as idéias de gestdo por pessoas ptivadas e de gestéc pelos
métodos do setor privado”.

41 Conforme acima se expds, adentra-se a um tormentoso campo ao se pretender definir
quais as restrigéies afetas a metéria de transite, de competéncia legiferante da Unido. Veja-se,
por exemplo, o use obrigatérie do cinto de seguranga nas automdveis, fonte de acirrado dissi
dio doutrindrio. Hé opinides na sentido de que tal imposicéo se enguadra em matéria de trénsi-
to, coma ha corrente que defende que a questfio se insere no campo da seguranga plblica, o
que nas leva a solucBes diversas no campo de repartigio constitucional de competéncias. Para
maior aprofundamante no tema, remeto o leitor ao parecer n® 02/968-GB, da lavra do Procura-
dor Gustavo Binenbojm, que, de forma meticulosa, enfrenta a questéo da obrigatoriedade do
cinto de seguranga, cujas conclusées endosso integralmente. Parece-me, par ora, ndo haver
critério cientifico capaz de, a priotl, e genericamente, estabelecer quais as lipdteses inerantes
3 disciplina de trénsito, sendo imprascindlivel a andlise caso a caso.

12 In Curso de Direito Constitucional Positiva, 87 edicdo, Sdo Paulo, Ed. Malheiros, 1992, p.
525,

13 Ob. cit., p. B38.

14 Para aprofundamento no tema, remeto o leitor ac livro O Dirsita Constitucional e a Efetivi-
dade de suas Nonmas, Luis Reberto Barrose, que, em seu suplementao de “Estudos e Parece-
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res” aborda a questdo da Federacdo no estudo “A protécéo do meio ambiente na Censtituigéo
brasifeira” e no Parecer “Norma thcompativel com a Constituigdo. Nao aplicacéo pelo Poder
ExecLtive, independente de pronunciamento judicial. Legitimidade”. H4 ainda outra obra do
autor, aspecificaments sobre o tema: Direito Constitucional Brasileiro: o problema da federa-
¢ao, Rio de Janeiro, Ed. Forense, 1982.

15 QOb, cit., p 319.

16 Oh. cit., p 86.

17 In Licitagdes e Contratos Administrativos, 22 edigée, Rio de Janeiro - Editora Esplanada:
ADCOAS, 1994, p. 32.

18 Qb. cit. Parecer “Norma incompativel com a Constituigéo. Néo aplicagao pelo Poder Exe-
cutivo independentamente de pronunciamento judicial, Legitimidade™, 2® ed., Rio de Janeiro,
Ed. Renavar, p, 321,

19 Ob, cit., p. 296.

20 Ob. cit., p. 297.

21 Arigor a definigao deveria explicitar o oferecimento de uma necessidade ou de uma utilida-
de {facilidade), posto que o Gtil (proveitoso} ndo se confunde com o necessério (essencial,
indispensével),

22 In O Direito de Parceria e a Nova Lei de Concessbes, Arnaldo Wald, Lulza Rangel de
Moraes e Alexandre de M, Wald, Ed. Revista dos Tribunais, 1996, p, 176.

23 In Parcerias..., Maria Sylvia Zanella Di Pietro, ob. cit., p. 47.

24 In Curso..., Celso Antdnio Bandeira de Mello, ob. cit., p. 410,

25 |sso sem contar outros males de considerével gravidade: maior exercicio da competéncia
normativa pelo Poder Executivo, que verdadeiramente legisla através de medidas provisérias,
maculando o Principio da Separagéo de Poderes; a lei passa a ser vista em seu aspecto estri-
tamente formal, despida de um contetido de justica; verifica-se a multiplicacéo de leis levando
& instabilidade e perda da credibilidade no Direito, entre outras,

26 Presenciamos o fim de uma fase de heteronomia. Busca-se devolver a autenomia para a
coletividade para que esta ordene, de uma forma mais freqlente, diminuindo, assim, a distan-
cia entre Estado e Sociedade. Num futuro préximo, prevé Diogo de Figueirado Neto, ndo have-
ra nitidez entre o puhlico e o privado,

27 Oh, ¢it, p. 13.
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