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RESUMO

Esta monografia tem por finalidade demonstrar, de um lado, que autos de infragdo de
transito (AITs) exclusivamente lastreados na declaracdo do agente publico autuador nao
gozam dos cléssicos atributos administrativos de presuncao de legitimidade e veracidade, e,
de outro, que a auséncia de efetiva comprovagdo do suposto ilicito, pelo membro do Sistema
Nacional de Transito (SNT), quando da instauracdo do processo administrativo sancionatorio
implica, em regra, perda da possibilidade de a Administragao Publica produzir prova sobre o
suposto ato infrativo em momento posterior. Sob o ponto de vista material, justifica-se a
elaboracdo deste trabalho tanto em fun¢do da dificuldade e/ou da inviabilidade de o autuado
opor-se, com plexo probatério robusto, a acusagdo estatal baseada unicamente na fé publica
do agente autuador, quanto em razdo da expressiva arrecadagdo de receita provinda da
aplicacdo de multas, com possivel utilizacdo desvirtuada daquela modalidade de autuagao
visando alcancar, por meios obliquos, escopo eminentemente arrecadatorio em detrimento do
punitivo-pedagogico. Ja sob o aspecto processual, esta investigacdo se faz necessdria em
virtude da existéncia tanto de lacunas normativas no ambito do processo administrativo de
transito, quanto da multipla disciplina processual geral dos Estados e Municipios em matéria
de Direito Administrativo, potencialmente ensejadora de abusos e ilegalidade estatais, bem
como de tratamentos desiguais em desfavor dos administrados a depender do correspondente
ente sancionador e da localidade em que a suposta infracdo tenha sido cometida. Para a
abordagem investigativa, foram adotados os métodos critico-dialético e de revisao literaria e
jurisprudencial e, como referenciais tedricos, as doutrinas do neoconstitucionalismo e do
pOs-positivismo juridico. Observou-se que o artigo 280, § 2°, do Codigo de Transito Brasileiro
(CTB), na parte em que autoriza a comprovacao da infragdo de transito com base na mera
declaragdo do agente publico, ¢ sistemicamente inadmissivel no ordenamento juridico
vigente, na medida em que contraria a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/88), e afronta a doutrina e a jurisprudéncia patrias relevantes relativas aos
dominios integrados do Direito Penal, Processual Penal e Administrativo Sancionador. Foi
constatado, ademais, que, apdés o advento do “novo” Codigo de Processo Civil (CPC),
instituido pela Lei n® 13.105/15, aplicavel supletiva e subsidiariamente a situacdo em exame,
ndo se afigura possivel, em regra, a efetiva comprovacgdo do ilicito de transito em momento
posterior a instauragdo do respectivo processo administrativo sancionatorio, precipuamente na
forma da Resolugdao n°® 918/22 do Conselho Nacional de Transito (CONTRAN), haja vista a

violagdo nao so6 de deveres de boa-fé¢ e lealdade processuais, como também de regras



preclusivas sobre producdo de provas documentais. Concluiu-se haver inconstitucionalidade e
inadmissibilidade juridica da primeira parte do § 2° do artigo 280 do CTB, bem como, via de
regra, preclusividade probatoria concernente a atuacdo administrativo-contenciosa do Poder
Executivo na seara de transito, ndo obstante a (ainda) timida existéncia de normas processuais

nesse sentido.

Palavras-chave: Presuncdo de legitimidade e de veracidade. Auto de infragdo de transito.

Preclusdo probatoria. Processo administrativo sancionatdrio. Codigo de Transito Brasileiro.



ABSTRACT

The purpose of this monograph is to demonstrate, on the one hand, that traffic
violation notices (AITs) exclusively backed by the declaration of the public agent responsible
for the infraction do not enjoy the classic administrative attributes of presumption of
legitimacy and veracity, and, on the other hand, that the absence of effective proof of the
alleged violation, by the member of the National Traffic System (SNT), when the
administrative sanctioning process is initiated, implies, as a rule, the loss of the possibility for
the Public Administration to produce evidence about the alleged infraction at a later time.
From a material point of view, the elaboration of this work is justified both in terms of the
difficulty and/or impracticability of the accused person to oppose, with a robust evidentiary
complex, the state accusation based solely on the public faith of the supervisory agent, and in
due to the significant collection of revenue from the imposition of fines, with a possible
distorted use of that type of assessment in order to achieve, by oblique means, an eminently
collection scope to the detriment of the punitive-pedagogical. From the procedural aspect, this
investigation is necessary due to the existence of both regulatory gaps in the scope of the
administrative transit process, and the multiple general procedural discipline of States and
Municipalities in matters of Administrative Law, potentially giving rise to state abuses and
illegality, as well as unequal treatment to the detriment of those administered depending on
the corresponding sanctioning entity and the location where the alleged violation was
committed. For the investigative approach, the critical-dialectical and literary and
jurisprudential review methods were adopted and, as theoretical references, the doctrines of
neoconstitutionalism and legal post-positivism. It was observed that article 280, paragraph 2,
of the Brazilian Traffic Code (CTB), in the part in which it authorizes the proof of the traffic
violation based on the mere declaration of the public agent, is systemically inadmissible in the
current legal system, because it contradicts the Constitution of the Federative Republic of
Brazil of 1988 (CRFB/88), and confronts relevant homeland doctrine and jurisprudence
relating to the integrated domains of Criminal Law, Criminal Procedure and Sanctioning
Administrative Law. It was also found that, after the advent of the “new” Civil Procedure
Code (CPC), established by Law No. 13.105/15, supplementary and subsidiary applicable to
the situation under examination, it does not seem possible, as a rule, to effectively prove the
traffic infraction at a time after the initiation of the respective sanctioning administrative
process, mainly in the form of Resolution No. 918/22 of the National Traffic Council

(CONTRAN), given the violation not only of duties of good faith and procedural preclusive



rules on the production of documentary evidence. It was concluded that the first part of § 2 of
article 280 of the CTB was unconstitutional and legally inadmissible, as well as, as a rule,
probative preclusivity concerning the administrative-contentious action of the Executive

Branch in the traffic area, despite the (still) timid existence of procedural norms in this sense.

Keywords: Presumption of legitimacy and veracity. Traffic infraction notice. Probative

estoppel. Sanctioning administrative process. Brazilian Traffic Code.



2.2

2.2.1
2.2.2
223
224
23

3.1
3.2

4.1
4.2
4.3

SUMARIO

INTRODUGCAQ ..uuueeeererenenerenesesesesesesesesesesesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssseses 13
O DIREITO ADMINISTRATIVO .....ucuereeerrerereresnesesssesessesssssssssssssessssssssesssnes 16
DISTINCOES FUNDAMENTAIS ENTRE ESTADO E ADMINISTRACAO
PUBLICA ..ot 18
EVOLUCAO HISTORICO-DOGMATICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO
CONFORME OS MODELOS DE ESTADO ........oooiieeieeeeeeeeeeeeeeenee e 23
EStado de PoliCia ...ccccorrrreeeeiecccercrssneereecccsssssnnssseececsssssnnsssssscesssssonsssssssssssssonnassane 23
Estado Liberal de DIreito .......cccccccereeeeecceccrscssaneeeececcsscsnanseseecccsssssassssseccsssssssanans 27
Estado Social de DIreito .....cccccerrrceeeeeececccssseeeeeeecccsssssnnseseecccsssssssssssssscssssssnsansene 31
Estado Democratico de DIreito .....cccceecceeeeeeeecerrrsnnneeeecccccsssnnneeeeccscsssssanssesscsssses 33
FUNCOES TIPICAS E ATIPICAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA
............................................................................................................................... 34
ATOS ADMINISTRATIVOS ....cveverrrreeneresssssessessssssssssesssssssssssssssssssessssesssseses 36
ESPECIES DE ATOS ADMINISTRATIVOS .....oovuveiieeeeeeeeeeeeee e, 36
ATRIBUTOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS .....cooovovieieieeeeeeeeeereeeeean, 38

AUSENCIA DE PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE E DE VERACIDADE
DOS AUTOS DE INFRACAO DE TRANSITO EXCLUSIVAMENTE
LASTREADOS NA DECLARACAO DO AGENTE PUBLICO
AUTUADOR: INADMISSIBILIDADE PARCIAL JURIDICO-SISTEMICA

DO ARTIGO 280, § 2%, DO CTB ....eeerreerecerersessssenssessessesssessessessssssessessassasses 39
PERSPECTIVA DOUTRINARIA ......coovivimiiieeeeeseeeeeeeeeeeeee e o 40
PERSPECTIVA DE JURIDICIDADE ......cooovoioeioeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e, 45
PERSPECTIVA JURISPRUDENCIAL ......cooovivieoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeean 51

PRECLUSIVIDADE PROBATORIA ACERCA DA  EFETIVA
COMPROVACAO DO ILIiCITO NO PROCESSO ADMINISTRATIVO

SANCIONATORIO DE TRANSITO ..uvveeeeeeeeeeneeesesesssessssssssessssssssssssssssensasaes 56
CONCLUSAOQ eeeeeeeeeeressessessssessessssessensssessenssssssesssssssesssssssensenssssssesssssssassses 62
REFERENCIAS ..eeeveeeeeeeeesesenssesssssessssssssssssensnssssssssssssnssssssssssssssasassssssssssnsasses 63

ANEXO A - Quantitativo de autos de infracao de transito lavrados no
municipio de Juiz de Fora/MG, entre 2016 e 2021, na forma do artigo 280, §
2°, primeira parte, do CTB .........iiiiinneiininiiiniiniennennnessnesnncsssessessseenes 74



13

1 INTRODUCAO

Esta monografia tem por objetivo demonstrar, de um lado, que autos de infracao de
transito (AITs) exclusivamente lastreados na declaracdo do agente publico autuador nado
gozam dos classicos atributos administrativos de presun¢ao de legitimidade e veracidade, e,
de outro, que a auséncia de efetiva comprovacgdo do suposto ilicito, pelo membro do Sistema
Nacional de Transito (SNT), quando da instauracdo do processo administrativo sancionatorio
implica, em regra, a perda da possibilidade de a Administragdo Publica produzir prova sobre a
conduta infrativa em momento posterior (preclusdo probatoria).

Justifica-se a presente investigacdo tendo em vista que, a partir da promulgacdo da
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CFRB/88) (BRASIL, 1988),
diversos direitos e garantias fundamentais oponiveis ao Estado foram assegurados em
beneficio do particular no bojo da nova ordem democratica.

No ambito material, principios constitucionais explicitos e implicitos, como a
legalidade, a publicidade, a transparéncia, a impessoalidade e a moralidade administrativas,
juntamente com o pilar fundamental da dignidade da pessoa humana, tornaram-se o principal
eixo de defesa do administrado em face dos abusos e das ilegalidades porventura perpetrados
pela Administracao Publica.

J& na seara processual, a consubstancia¢do de direitos como o devido processo legal, o
contraditério e a ampla defesa, seja na esfera judicial, seja na orbita administrativa, traduz
igual mecanismo de prote¢do dos litigantes e dos acusados em geral perante a estrutura
estatal, tradicionalmente robustecida por diversas prerrogativas.

A despeito da positivagao dos referidos direitos e garantias, todos fundamentais e
insuprimiveis, tem-se, por hipdtese investigativa, que a pratica contumaz de se infligir aos
administrados penalidades administrativas decorrentes de autos de infracdo lastreados
exclusivamente na declaracdo do agente publico autuador, com espeque no artigo 280, § 2°,
do Codigo de Transito Brasileiro (CTB) (BRASIL, 1997), esteja a ensejar violagao direta ao
Texto Constitucional (BRASIL, 1988) e a acarretar afronta a doutrina e a jurisprudéncia
patrias relativas ao dominio do Direito Administrativo Sancionador, além de ocasionar
sentimento de injusti¢a em relag@o aos autuados.

A citada premissa se afigura factivel pois, de um lado, aos aludidos particulares recai,
em especial, o dificultoso fardo processual de produzir plexo probatdrio robusto e contrario as
alegacdes consignadas pela Administragdo Publica nos AITs, cuja exteriorizagao tem natureza

de ato administrativo, o qual, em regra, ¢ dotado dos atributos de presuncao relativa de
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legitimidade e veracidade, fato que dificulta, quando ndo inviabiliza, o direito de defesa caso
se impute ao interessado o 6nus da impugnagdo por meio da producao de prova em contrario.

Paralelamente a esse fato, o expressivo numerdrio angariado em funcao da aplicacdo
de multas de transito, mormente quando embasadas na primeira parte do disposto no § 2° do
artigo 280 do CTB (BRASIL, 1997), tem suscitado relevantes questionamentos no tecido
social, inclusive na seara politica, acerca da legitimidade da “comprova¢do” do
comportamento infrator por meio, unica e exclusivamente, da declaragdo do agente publico
autuador, podendo se cogitar um possivel desvirtuamento do escopo punitivo-pedagogico da
sangdo pecunidria ao ser essa, na pratica, convertida, sob o palio da fé publica, em meio
transverso de arrecadagao.

De outro lado, em virtude de lacunas existentes tanto no Capitulo XVIII da Lei n°
9.503/97 (BRASIL, 1997), quanto na atual regulamentacdo promovida pelo Conselho
Nacional de Transito (CONTRAN), vislumbra-se a tendéncia de os Poderes Executivo da
Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios utilizarem-se da fase instrutoria do
processo administrativo, na forma de suas eventuais e respectivas legislagdes, para, de modo
ilegal, abusivo e em violacdao aos deveres de lealdade e cooperacao processuais positivados
pelo “novo” Cddigo de Processo Civil (CPC) (BRASIL, 2015a), tentar corrigir ou
complementar, em momento processualmente inoportuno (diverso da fase inicial do feito), o
material probatorio referente ao ilicito de transito apontado como existente.

Em concatenagdo com as mencionadas razdes, a diversidade das eventuais legislacdes
pertinentes ao processo administrativo geral dos entes federativos tende a ensejar, em
desfavor dos autuados e mediante aplicagdo supletiva desses diplomas (distinta da de carater
subsidiario, a qual ¢ quase sempre prevista), tratamentos ilegais e/ou desiguais, a depender do
ente publico sancionador, muito em razdo da omissdo, pela atual normatizagao federal, de
pontos relevantes atinentes a fase de instrugcdo probatdria em matéria de transito.

Em vista dessas circunstancias ¢ que se propde afigurar-se o presente trabalho
instrumento util para solugdo dos mencionados gargalos e iniquidades vislumbrados na seara
de transito, esperando-se demonstrar, de um lado, ser sistemicamente inadmissivel, no
ordenamento juridico patrio vigente, a puni¢ao aos infratores com respaldo tnico e exclusivo
na declaracdo do agente publico autuador, bem como, de outro, haver momento adequado
para a producdo de provas acerca da acusacdo estatal imputada ao particular, sob pena de
preclusao.

Para a consecu¢do da indigitada finalidade geral, o presente trabalho tem por objetivos

especificos, em esséncia: 1) analisar as inovagdes normativas (legais e infralegais) instituidas
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posteriormente ao CTB (BRASIL, 1997); ii) cotejar o posicionamento doutrindrio brasileiro
acerca dos aspectos de legitimidade, veracidade e preclusdo levantados neste estudo; iii)
verificar o entendimento da jurisprudéncia a respeito da aplicabilidade de normas penais e
processuais penais ao ambito administrativo sancionador; e iv) examinar dados € documentos
cabiveis, a fim de suplementar a constatacdo de eventual procedéncia da hipdtese delineada
linhas atras.

No aspecto de abordagem, sdo adotadas as metodologias critico-dialética e de revisdao
literaria e jurisprudencial, notadamente porque serdo cotejados, por vezes, posicionamentos
antagonicos dentro da doutrina e/ou da jurisprudéncia como meio necessario para se construir
um raciocinio capaz de propiciar uma analise madura e contemporanea sobre as questdes
juridicas debatidas neste trabalho.

A fim de corroborar essa proposta metodoldgica, adotam-se, como referenciais
teoricos, as doutrinas do neoconstitucionalismo e do pds-positivismo juridico, por se
revelarem fundamentais para o atual processo de legitimacao sist€émica das normas patrias
tanto em face tanto dos ditames constitucionais, quanto em vista do sopesamento entre
principios (comandos de otimizagdo) e regras (comandos definitivos) juridicamente
considerados.

Uma vez delimitadas a hipotese e a tematica do trabalho, bem como expostas as razdes
de sua elaboracdo, os objetivos gerais e especificos, a metodologia aplicavel e os referenciais
teoricos orientadores, cumpre proceder a uma analise mais minuciosa das questdoes propostas
nesta investigagdo, para o que se faz indispensavel compreender, em carater inicial: i) o ramo
juridico predominantemente aplicavel a espécie, a saber, o Direito Administrativo; ii) a sua
evolucao histérico-dogmatica conforme os modelos de Estado adotados ao longo do tempo; e,

ainda, ii1) as fungdes desempenhadas pela Administracao Publica em carater tipico e atipico.
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2 O DIREITO ADMINISTRATIVO

Fornecer um conceito univoco e isento de imperfeigdes acerca do ramo do Direito
Administrativo ndo ¢ considerado uma tarefa simples para a doutrina nacional majoritaria,
mormente quando cotejados nao s6 os aspectos histéricos atinentes ao surgimento e a
evolucdo desse dominio das Ciéncias Juridicas, como também a inser¢ao deste no contexto
nacional.

A titulo exemplificativo, doutrinadores como Rafael Carvalho Rezende Oliveira
asseveram que o mencionado segmento juridico pode ser entendido como o universo de “[...]
regras e os principios aplicaveis a atividade administrativa preordenada a satisfagdo dos
direitos fundamentais” (OLIVEIRA, 2018, p. 48).

Em viés finalistico distinto, ndo necessariamente direcionado, sob o estrito ponto de
vista conceitual, a concretizacdo dos magnos direitos, Irene Patricia Nohara pontua ser o
Direito Administrativo integrado pelo conjunto de “[...] principios e regras que disciplinam a
funcdo administrativa e que abrange entes, 6rgaos, agentes e atividades desempenhadas pela
Administragdao Publica na consecugao do interesse publico” (NOHARA, 2019, p. 20).

J& para autores simpatizantes de uma definicdo mais sucinta, porém abrangente, o
mesmo ramo juridico admite ser analisado, simplesmente, como o plexo de “[...] normas e
principios que regem a atua¢do da Administracao Publica” (MEDAUAR, 2018, p. 29).

A despeito da multiplicidade de conceitos, ¢ fundamental levar em consideragdo, no
intuito de se vislumbrar uma concep¢ao dogmatica mais proéxima do ideal, a visdao sustentada
por Hely Lopes Meirelles (2016) no sentido de que o Direito ¢ inicialmente dividido,
conforme a sua destinacdo, em dois grandes ramos, quais sejam, em Direito Privado e
Publico, sendo este, por sua vez, subdividido em Interno e Externo.

Na linha do pensamento defendido pelo citado jurista, ocupa-se o Direito Privado,
eminentemente, da tutela dos interesses individuais, “[...] de modo a assegurar a coexisténcia
das pessoas em sociedade e a fruicdo de seus bens, quer nas relagdes de individuo a individuo,
quer nas rela¢des do individuo com o Estado” (MEIRELLES, 2016, p. 40).

Ja no que concerne, por sua vez, ao Direito Publico Interno, haja vista que o Direito
Publico Externo “[...] destina-se a reger as relacdes entre os Estados Soberanos e as atividades
individuais no plano internacional” (MEIRELLES, 2016, p. 40), Meirelles assevera ostentar o

primeiro a finalidade de:
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[...] regular, precipuamente, os interesses estatais e sociais, cuidando so
reflexamente da conduta individual. Reparte-se em Direito Constitucional,
Direito Administrativo, Direito Tributario, Direito Penal ou Criminal,
Direito Processual ou Judiciario (Civil e Penal), Direito do Trabalho,
Direito Eleitoral, Direito Municipal. Esta subdivisdo ndo ¢ estanque,
admitindo o despontar de outros ramos, com o evolver da Ciéncia Juridica,
que enseja, a cada dia, a especializagdo do Direito e a consequente formagao
de disciplinas auténomas, bem diversificadas de suas coirmas

(MEIRELLES, 2016, p. 40).

A tomar por referéncia a observacao tecida pelo citado preletor, fato ¢ que a evolugao
das Ciéncias Juridicas estd a implicar, com variados graus de independéncia, constante
dinamicidade, transformacao e volatilidade dos tradicionais ramos do Direito, ndo somente
daqueles predominantemente afeitos a seara publica, haja vista o surgimento, por exemplo, do
Direito Ambiental (ANTUNES, 2021) e do Direito Econémico (FIGUEIREDO, 2021), mas
também de segmentos relativamente novos pertinentes ao dominio eminentemente privado,
tais como o Direito Bancario (ABRAO, 2019) e o Direito Digital (PINHEIRO, 2021).

No que tange ao cerne da abordagem desta investigagdo, em que pese a escassa
concepcdo, defendida por alguns autores, consistente na existéncia de um cognominado
Direito de Transito (FERRAZ, 2021; SILVA, Jodo, 2017), o presente trabalho, contudo,
adotard como base o Direito Administrativo na condi¢ao de ramo juridico autonomo, dotado
de objeto e principios proprios (MEDAUAR, 2018), capaz de aplicar-se predominantemente a
situagdo em estudo, em especial por ndo se vislumbrar, em relagdo ao primeiro, nitida
autonomia, substancial ou processual, em relagdo ao segundo.

O indigitado entendimento ¢ ratificado sob o lastro da conceituagdo elaborada por
Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014), reputada nesta investigagdo como a mais

tecnicamente adequada, para quem o Direito Administrativo pode ser compreendido como:

[...] o ramo do Direito Publico que estuda os principios, regras ¢ institutos
que regem as atividades juridicas do Estado e de seus delegados, as relagdes
de subordinacdo e de coordenacdo delas derivadas e¢ os instrumentos
garantidores da limitagdo e do controle de sua legalidade, legitimidade e
moralidade, ao atuarem concreta, direta e imediatamente, na prossecucao dos
interesses publicos, excluidas as atividades de criagao da norma legal e de
sua aplica¢@o judiciaria contenciosa (MOREIRA NETO, 2014, p. 46).

Diante dessa moldura conceitual de viés administrativo, ¢ de salientar a pertinéncia do
enquadramento do sub-ramo Direito de Transito a referida definicdo (doravante
compreendido, nessa qualidade, para fins desta investigacdo), uma vez que este,

precipuamente, trata ndo s6 da relagdo de subordinacdo do particular (usudrio das vias
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terrestres abertas a circulagdo) perante o aparato estatal (que, na pessoa dos 6rgdos e das
entidades dos entes federados, exercem especialmente a respectiva fiscaliza¢dao e o eventual
jus puniendi), mas também dos vinculos coordenativos e/ou subordinativos existentes entre os
proprios integrantes do SNT, tal qual dispde o artigo 5° do CTB (BRASIL, 1997).

Além de se amoldar, exemplificativamente, a definicdo proposta por Moreira Neto
(2014), o Direito de Transito pode, novamente, ser compreendido como subcategoria do
Direito Administrativo devido ao fato de este, dada a evolu¢do que o vem impulsionando
hodiernamente, tender a focar, como ja visto, em duas espécies fundamentais de relagdes
juridicas: “[...] uma, de cardter interno, que existe entre as pessoas administrativas e entre os
orgdos que as compdem; outra, de cardter externo, que se forma entre o Estado e a
coletividade em geral” (CARVALHO FILHO, 2018, p. 63, grifo do autor).

Ao ensejo do referido conceito doutrindrio, outro ponto relevante a ser destacado,
especialmente para os fins deste trabalho, consiste no fato de a especifica atividade de
transito, em seus aspectos fiscalizatério e sancionatorio, ndo se enquadrar na hipotese de
criacdo de norma legal, nem de aplicagdo contenciosa em seara judicial, uma vez que,
ostentando indole essencialmente administrativa, visa ao bem-estar geral por meio do
exercicio do poder de policia, por sua vez destinado a prevencao e a cessagcdo de condutas
contrarias ou nocivas aos interesses puiblicos ou sociais (CUNHA JUNIOR, 2015).

Estabelecido, desse modo, o ramo juridico autdbnomo de natureza substancial aplicavel
a espécie, fundamental se afigura compreender a sua evolugdo historico-dogmatica segundo
os modelos estatais adotados ao longo do tempo, perpassando desde a concep¢do mais
originaria até a acep¢do de maior contemporaneidade, a fim de discernir, com maior
contextualizagdo e clareza, ndo sé os fins que devem ser buscados pela Administragao Publica
sob a égide do Estado Democratico de Direito, como também a sua distin¢cao da concepgao
genérica da figura estatal, finalidade esta, de cunho hermenéutico, que enceta a mencionada

analise.

2.1 DISTINCOES FUNDAMENTAIS ENTRE ESTADO E ADMINISTRACAO PUBLICA

Um dos pilares constantes da propedéutica juridico-administrativa consiste na correta
diferenciagdo entre a Administracdo Publica e a figura genérica do Estado. O devido
entendimento desses institutos possibilitara, no interesse deste trabalho, compreender a
evolu¢do do Direito Administrativo enquanto ramo aplicavel ao segmento especifico da

atividade estatal marcada pelo viés eminentemente executivo.
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Desde a concepgao, ideada pela teoria germanica, do Estado enquanto pessoa juridica
e, nessa qualidade, equiparado pela Ciéncia do Direito a figura dos membros daquele “[...]
como se o ente abstrato pudesse existir por si mesmo” (MOREIRA, 2010, p. 72), certo
segmento dogmatico, contrario a escola publicista alema, tem defendido a tese segundo a qual
a personalidade juridica, no ambito do ordenamento interno, somente estaria circunscrita a um
dos componentes estatais, a saber, a Administragcdo Publica, e ndo a totalidade do Estado, que,
por sua vez, ostentaria mencionada qualificagdo apenas perante a comunidade internacional
(GARCIA DE ENTERRIA; FERNANDEZ, 1991, p. 36-37 apud MOREIRA, 2010, p. 72).

A referida divergéncia doutrindria, de origem também europeia, ndo tem, a despeito de
sua consideragdo tedrica, o conddo de prosperar no contexto brasileiro, haja vista o fato de
ndo serem travadas controvérsias relevantes na doutrina nacional a questionar a admissao da
figura estatal enquanto pessoa juridica quer no ambito internacional, quer no doméstico, este
que, por sua vez, ¢ materializado nos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, cada qual
dotado de isondmica personalidade de Direito Publico, inadmitida qualquer outra titularizada
pelo Estado, mesmo na hipdtese de vir a atuar na seara privada (MEIRELLES, 2016).

Dada a separacao dos poderes republicanos consagrada pelo artigo 2° da CRFB/88
(BRASIL, 1988), torna-se possivel obter, numa perspectiva de contido e continente,
respectivamente, maior nitidez quanto a identificagdo da diferenga existente entre a figura da
Administragdo Publica e a abstragdo do Estado, considerando que, no Direito patrio, o critério
da personalidade juridica, como visto, ¢ comum a ambos, motivo pelo qual se revela
inservivel para o fim de se inaugurar uma distin¢do conceitual satisfatoria.

Conforme assevera Dirley da Cunha Junior, o Estado ¢ uma decorréncia de um
processo histérico de experiéncia nos diversos povos do mundo, podendo ser reputado como
“[...] nucleo social politicamente organizado e ordenado, com um poder soberano, exercido
em um territorio, com um povo, para o cumprimento de finalidades especificas” (CUNHA
JUNIOR, 2015, p. 25, grifo do autor).

Desse conceito, possivel se faz extrair os elementos constitutivos ou essenciais do
Estado, também chamados, segundo Dalmo de Abreu Dallari, de “notas caracteristicas”
aquele pertencentes, quais sejam, a soberania, o territorio, o povo e a finalidade (DALLARI,
2010, p. 66), a corroborar a defini¢do anteriormente esposada, haja vista ser o organismo
estatal também compreendido como o ente soberano que “[...] busca o bem comum de um
certo povo, situado em determinado territorio” (DALLARI, 2010, p. 96, grifo do autor).

Por seu turno, a despeito de haver posicionamento doutrinario tendente a reconhecé-la

como “[...] inserida no Poder Executivo [...]” (MEDAUAR, 2018, p. 39), a Administracao
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Publica, diferentemente da concep¢ao genérica de Estado, ja ostenta contornos mais
peculiares (muito embora ndo tdo menos expansivos), uma vez que aquela, em contraposicao
a visao tradicional, ndo ¢ cingida somente por um dos poderes republicanos estatais, podendo,
antes o contrario, ser vislumbrada em todos eles, tese defendida por Dirley da Cunha Junior e

adotada por esta investigacao:

[...] De fato, embora quando se fala de Administracdo Publica tem-se a
impressdo de que se estd falando do Poder Executivo, uma vez que cumpre
aos seus agentes, orgdos e entidades a fungfo fipica de gerir os negocios
publicos de interesse imediato da coletividade, prestando, assim, os servigos
publicos e exercendo o controle das atividades individuais que
potencialmente possam afetar os interesses da comunidade, etc., ¢
inolvidavel que os Poderes Legislativo e Judiciario, por meio de seus sujeitos
administrativos, também desempenham certas atividades administrativas,
porém como fungdo atipica ou auxiliar destes Poderes, necessarias para a
realizacdo de suas proprias funcdes essenciais, havendo nesse ambito,
decerto, uma Administracdo Publica. E por esse motivo que o art. 37, caput,
fala em Administragcdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios (CUNHA
JUNIOR, 2015, p. 27, grifo do autor).

Conquanto o presente estudo delimite a sua analise, precipuamente, a seara do Poder
Executivo, fundamental se afigura considerar estar a Administragdo Publica, a luz do
indigitado entendimento doutrinario e, inclusive, por for¢a de desiderato constitucional,
também inserida na esfera dos Poderes Legislativo e Judiciario, especificamente quando estes
estiverem, cada qual em seu ambito interno, a desempenhar atividades administrativas de
carater atipico, isto ¢, alheias, respectivamente, aquelas de legislar e julgar, assunto que sera
analisado com maior densifica¢gdo na se¢ao seguinte.

Necessita estar clara, de todo modo, a constatacdo de encontrar-se a Administra¢ao
Publica, para fins deste trabalho, fundamentalmente sob apreciacdo a partir do angulo do
Poder Executivo devido ao recorte tematico eleito para o desenvolvimento da pesquisa, nao se
permitindo denotar, ressalvados os entendimentos em contrario, que aquela apenas pertenca
ou se restrinja ao precitado poder, haja vista estar estatuido, nos termos expressos do caput do
artigo 37 da CRFB/88 (BRASIL, 1988), o fato de ela comungar tanto a esfera legislativa,
quanto a judiciaria, conforme ja antecipado.

No intuito de atender as estritas finalidades académicas pretendidas na monografia, e
considerando o fato de esta versar, eminentemente, sobre o cotejo de funcdes e atividades
tipicamente pertencentes ao Poder Executivo, o significado hermenéutico doravante

emprestado a Administracdo Publica coincidird com o pensamento doutrindrio que a concebe
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enquanto estrutura integrante do mencionado poder, a qual pode ser melhor compreendida sob
os prismas funcional e organizacional (MEDAUAR, 2018), assim como a partir dos
consequentes desdobramentos, tanto de indole subjetiva e objetiva, quanto de natureza ampla
e estrita (DI PIETRO, 2018).

A fim de realizar o referido cotejo analitico, indispensavel se revela ter por lastro uma
conceituagdo concernente a propria figura da Administragdo Publica, a relacdo a qual Dirley
da Cunha Junior propde defini¢do semelhante aquela formulada por Diogo de Figueiredo
Moreira Neto (2014) acerca do Direito Administrativo, de modo que concebe a primeira ora

mencionada como sendo:

[...] um conjunto de pessoas ou entidades juridicas (de direito publico ou de
direito privado), de 6rgdos publicos e de agentes publicos, que estao, por lei,
incumbidos do dever-poder de exercer a funcdo ou atividade administrativa,
consistente em realizar concreta, direta e imediatamente os fins
constitucionalmente atribuidos ao Estado (CUNHA JUNIOR, 2015, p. 27,
grifo do autor).

Analogamente ao conceito de Estado abordado em linhas pregressas, extrai-se da
definicdo supratranscrita, em especial, o escopo regente de toda a atividade administrativa,
caracterizado por sua natureza: i) concreta, pois, ao executar de oficio as normas legais, ndo
se identifica com o respectivo processo de criacdo; ii) direta, haja vista ser distinta do
exercicio da funcdo judicante, cuja incidéncia ¢ indireta e se dd por intermédio da
substitutividade do Poder Judicidrio a vontade das partes nos casos levados a apreciagdo
judicial; e iii) imediata, porquanto difere da agdo social estatal, que ¢ mediata, a exemplo das
garantias de previdéncia e assisténcia sociais (CUNHA JUNIOR, 2015; MEIRELLES, 2016).

Ja no que pertine as perspectivas funcional e organizacional depreensiveis do conceito
em exame, convém melhor analisd-las separadamente, sem prejuizo de igual cotejo dos
respectivos desdobramentos aplicaveis.

Sob o angulo funcional, também denominado de objetivo ou material (CUNHA
JUNIOR, 2015; DI PIETRO, 2018), o qual tem por critério orientador a natureza da atividade
exercida, a Administracdo Publica, segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018, p. 118,
grifo do autor), “[...] ¢ a propria fun¢cdo administrativa que incumbe, predominantemente,
ao Poder Executivo”, objetivando a consecugdo das finalidades constitucionalmente atribuidas
ao Estado (CUNHA JUNIOR, 2015), especialmente a satisfagdo de direitos fundamentais
(OLIVEIRA, 2018), de forma a propiciar servigos, bens e utilidades para a populacao
(MEDAUAR, 2018).
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Convém salientar, nesse particular, o fato de a Administragdo Publica, pelo critério
residual, objetivar interesse publico especifico, distinto daquele visado pelas fungdes
legislativa, jurisdicional e, inclusive, politica de governo (DI PIETRO, 2018; MOREIRA,
2010), a saber, a “finalidade publica administrativa” (MOREIRA, 2010, p. 173), na qual se
incluem todas as agdes intermédiarias estatais (que, sendo atividades-meio, sdo comuns e dao
suporte a todos os poderes republicanos), bem como as desempenhadas em carater final pelo
Poder Executivo, tidas como “[...] administrativas [...] por exceléncia [...]” (MOREIRA, 2010,
p. 173).

Ja no aspecto organico, também chamado de subjetivo ou formal (CUNHA JUNIOR,
2015; DI PIETRO, 2018), tem-se a focalizacdo na formalidade estrutural da Administragao
Publica, de modo a ser esta reputada como o conjunto de “[...] pessoas juridicas, 6rgaos e
agentes publicos incumbidos de exercer uma das fungdes em que se triparte a atividade
estatal: a fun¢do administrativa” (DI PIETRO, 2018, p. 118, grifo do autor).

Ainda no ambito desta ultima fei¢do, ha também a subclassificagdo administrativa pela
qual leva em consideragdo os critérios planejamento e execucao, o que, por sua vez, da ensejo
a interpretacao da Administragao Publica sob as perspectivas subjetiva e objetiva, assim como

em carater amplo e estrito, consoante preconiza Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

[...] a) em sentido amplo, a Administragio Publica, subjetivamente
considerada, compreende tanto os Orgdos governamentais, supremos,
constitucionais (Governo), aos quais incumbe tracar os planos de acdo,
dirigir, comandar, como também os érgaos administratives, subordinados,
dependentes (Administragdo Publica, em sentido estrito), aos quais incumbe
executar os planos governamentais; ainda em sentido amplo, porém
objetivamente considerada, a Administragdo Publica compreende a funcao
politica, que traca as diretrizes governamentais ¢ a funcio administrativa,
que as executa;

b) em sentido estrito, a Administragao Publica compreende, sob o aspecto
subjetivo, apenas os 6rgaos administrativos e, sob o aspecto objetivo, apenas
a funcdo administrativa, excluidos, no primeiro caso, os 0rgaos
governamentais e, no segundo, a funcdo politica (DI PIETRO, 2018, p. 118,
grifo do autor).

Tendo em vista que a andlise desenvolvida no bojo deste trabalho envolvera,
majoritariamente, a atuagdo de pessoas juridicas, orgdos e agentes publicos do Poder
Executivo tanto na observancia da vontade legislativa previamente emanada, quanto no
cumprimento dos planos de governo complementarmente estatuidos, o ponto de vista cotejado
acerca da Administracdo Publica, a luz do contributo doutrinario transcrito, se moldara aos

aspectos estrito ¢ objetivo desta, porquanto vocacionado a verdadeira execucdo de fins
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pré-estabelecidos pela legislacdo, e ndo a estipulacao de diretrizes politico-governamentais a
serem posteriormente concretizadas por uma endoestrutura administrativa subordinada.

E com base nessa concep¢io que se promovera adiante o estudo da evolugio
histérico-dogmatica do Direito Administrativo, oportunidade na qual sera possivel identificar
os respectivos pontos de mudanga e de desafio em conformidade com as transformacoes

finalisticas existentes no ambito de seu precipuo objeto, a saber, a Administragdo Publica.

2.2 EVOLUCAO HISTORICO-DOGMATICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO
CONFORME OS MODELOS DE ESTADO

Entender com profundidade os avangos alcangados ao longo do tempo pelo Direito
Administrativo, bem como os desafios ainda pendentes de enfrentamento na atualidade,
significa também compreender, inevitavelmente, o indissociavel aspecto de evolucao do papel
do Estado nas searas social e institucional, notadamente em relagdo a sua faceta de
Administragcdo Publica, tipicamente ligada ao Poder Executivo, em torno da qual o indigitado
ramo juridico gravita.

A hodierna conformacdo ocidental majoritaria de Estado Democratico de Direito
enquanto diretriz fundamental para a atuagdo, em especial, do Poder Executivo e, também, da
Administragdo Publica ndo prescinde, para a fixacdo de seu alicerce, da supera¢do de modelos
estatais anteriormente estabelecidos, cujas caracteristicas ja se encontravam, conforme atesta

a historia, em descompasso com os reclamos vindicados pela coletividade.

2.2.1 Estado de Policia

Por muito tempo, especialmente no periodo dos séculos XVII e XVIII, em que ja vigia
ou estava em processo de consolidagdao o regime de monarquia absolutista europeu, a figura
estatal, no chamado Estado de Policia, naturalmente se confundia com a pessoa do monarca
(I’Etat ¢’est moi), o qual, por seu turno, ostentando, até entdo, poderes incondicionados e
tendentes ao arbitrio, era insuscetivel de ser responsabilizado por seus atos, o que dava ensejo
a preconizacdo das formulas the king can do no wrong (‘o rei ndo erra”) e regis voluntas
suprema lex (“a vontade do rei ¢ a lei suprema”) (MOREIRA, 2010; NOHARA, 2019, p. 25).

Tratava-se o Polizeistaat, consoante cognomina a doutrina alema (NOHARA, 2019),
de “[...] um periodo de intromissdo profunda e opressiva na vida dos particulares”

(MOREIRA, 2010, p. 113), no qual as normas de policia, por vezes sigilosas e caracterizadas
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pela suposta finalidade de se atender ao bem e ao interesse publicos (concebidos e impostos
unilateralmente), eram aplicadas de forma ilimitada pelos agentes estatais em face dos
suditos, de modo que inclusive o monarca, no exercicio do seu jus eminens, subdividido em
dominium eminens e potestas eminens, poderia, respectivamente, dispor de coisas e da
liberdade das pessoas visando, pretensamente, aquele fim (MOREIRA, 2010).

A encampar a mesma constatagdo historica, Maria Sylvia Zanella Di Pietro destaca

que:

[...] em fins do século XV, o jus politiae volta a designar, na Alemanha, toda
a atividade do Estado, compreendendo poderes amplos de que dispunha o
principe, de ingeréncia na vida privada dos cidaddos, incluindo sua vida
religiosa e espiritual, sempre sob o pretexto de alcancar a seguranca e o
bem-estar coletivo (DI PIETRO, 2018, p. 193, grifo do autor).

Na Franga, por exemplo, o Estado de Policia teve condigdes muito mais propicias para
instalar-se em momento anterior a instituicado de semelhante modelo pela Alemanha, na qual
este foi precedido do periodo da supremacia territorial local, em que, diversamente da
realidade francesa (onde o poder central dos reis sempre teve preeminéncia sobre as antigas
autoridades regionais), o territorio germanico era dividido em principados despoéticos, cujos
principes exerciam o respectivo poder supremo com base em prerrogativas de carater pessoal,
posteriormente mantidas e ressignificadas, no Polizeistaat, em virtude da qualificacdo de
representante de Estado ulteriormente atribuida aqueles (MOREIRA, 2010).

A superagdo do Estado de Policia, com o consequente enjeitamento do regime
absolutista, a tomar por maior expoente o contexto francés (berco, em 1789, da Revolugao
Francesa), somente se fez possivel em funcdo da conjugacdo de determinados fatores,
precipuamente: i) o reconhecimento do principio da independéncia dos juizes; ii) a doutrina
da separacdo das fungdes estatais, pela qual se subtraiu a supremacia do monarca e a
transferiu para a lei votada por parlamento constituido mediante elei¢ao popular; e iii) a nogao
de Estado como pessoa juridica distinta da pessoa fisica do soberano (MOREIRA, 2010).

Em decorréncia da venalidade dos cargos judiciais, as cortes de justica francesas,
também denominadas de parlamentos, gozavam de certa independéncia para aplicar os
costumes ¢ as ordenancas do rei, as quais, para serem consideradas como lei e acatadas por
aqueles, necessitavam de prévio registro perante os supracitados 6rgaos judiciais, ato que ndo
constituia somente mera formalidade, mas também um reconhecimento submissivo, pelos

orgdos judicantes, quanto a nova ordem geral provinda da realeza (MOREIRA, 2010).
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A despeito da exclusdo, ja no século XVIII, do conceito de policia de tudo aquilo que
fosse relacionado a Justica e, na codificagdo civil prussiana, também a promocao do bem
comum, de modo a remanescer, nessa qualidade, ndo a totalidade do Estado, “[...] mas uma
parte de sua funcdo executiva destinada a manter, pela coagdo, a ordem da comunidade,
afastando-lhes os perigos” (MOREIRA, 2010, p. 114-115), os meios passiveis de serem
empregados na mencionada atividade, todavia, permaneceram ilimitados, ndo implicando,
necessariamente, a cessacdo da demasiada ingeréncia estatal na vida dos individuos
(MOREIRA, 2010).

As normas de policia, tidas como alheias ao Direito (dado o suposto carater de ordens
e instrugdes internas) e diversa das leis de carater geral (“leis de justi¢a”), ndo estavam, por
seu turno, sujeitas a registro pelos parlamentos, razdo pela qual, acaso surgissem conflitos
judiciais em funcdo de sua aplicacdo aos suditos, “[...] o rei intervinha para proteger o
funcionario ou resistia a execucao da decisdao” (MOREIRA, 2010, p. 115), episoddios a partir
dos quais veio a se defender, aos poucos, a ideia de que “[...] pelo menos nos casos
individuais, considera-se inadequado o ato de soberania e justifica-se a obediéncia, pelos
tribunais, apenas as ordens que tém o efetivo carater de lei” (MOREIRA, 2010, p. 113).

Por ndo serem reputadas “leis de justi¢a”, mormente porque ausente qualquer registro
prévio junto aos mencionados parlamentos, e atreladas ao fato de serem normas editadas pelo
monarca e pertinentes 3 Administragdo (DI PIETRO, 2018), foi se mitigando, aos poucos, a
aplicacdo da “lei de policia” no tocante as situagdes envolvendo os particulares, deixando de
ser absoluta a ideia de inapelabilidade, pelos individuos, aos tribunais em face do jus politiae
(DI PIETRO, 2018) para, em substitui¢do, prevalecer o ideario de que “[...] Diante do
principe, a lei de policia s6 vincula os funcionarios” (MAYER, 1949, p. 51-53 apud
MOREIRA, 2010, p. 113, grifo do autor).

Conforme explicita Maria Sylvia Zanella Di Pietro acerca da progressiva redug¢ao do

alcance das normas de policia:

[...] Esse direito de policia do principe foi sofrendo restricdes em seu
conteudo, deixando de alcangar, paulatinamente, primeiro as atividades
eclesiasticas, depois as militares e financeiras, chegando a um momento em
que se reduzia a normas relativas a atividade interna da Administragdo.
Posteriormente, ainda, passou-se a ligar a policia a ideia de coagdo; nesse
momento, comegou-se a distinguir a atividade de policia das demais
atividades administrativas, hoje chamadas [de] servi¢o publico e fomento
[...] (DI PIETRO, 2018, p. 193, grifo do autor).
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Fruto do fendmeno, acima reportado, de paulatina reducdo do direito de policia pelo
monarca, os incidentes envolvendo a aplicacdo de normas de policia aos suditos, em relacao
aos quais a opinido publica, mesmo desconfiada, normalmente tomava partido em prol das
cortes de justica, contribuiram para a inspiragdo coletiva de “[...] um movimento pujante,
proclamando a soberania popular, que significava a elaboragdo, pelo proprio povo, das leis a
que ninguém poderia recusar obediéncia, nem mesmo o Chefe de Estado” (MOREIRA, 2010,
p. 115, grifo do autor).

A propria desconfianga em relag@o as cortes judiciais implicou, em momento historico
posterior, a instituicdo do sistema francés de jurisdi¢do dualista, com atribui¢des judicantes
distintas quanto as matérias envolvendo a Administragdo e as demais questdes de Direito
comum, tendo em vista que os revolucionarios, sob o argumento de necessidade de separagao
de poderes, “[...] ndo queriam que as decisdes do Executivo pudessem ser revistas e
modificadas pelo Poder Judiciario” (NOHARA, 2019, p. 23).

A doutrina da separagdo dos poderes, inclusive, também se revelou, por sua vez, de
fundamental importancia para a ruina do Estado de Policia, porquanto embasada nao s6 na
formulacao de Montesquieu da divisao das fungdes estatais com o fim de o proprio poder ser
capaz de autorrefrear-se (NOHARA, 2019), mas também na nog¢do de legalidade, consistente
na submissdo do Estado e, especialmente, de sua chefia a vontade geral consubstanciada na
lei, a implicar supressdo da “[...] liberdade absoluta e arbitraria do Antigo regime,
substituindo-se o governo dos homens pelo governo das leis” (OLIVEIRA, 2018, p. 46).

A transicdo para o Estado de Direito (rule of law), no qual se tornou obrigatoria a
subordinag¢do de todos, inclusive dos membros estatais e do proprio ente abstrato, a vontade
legal (CARVALHO FILHO, 2018) também foi possivel ndo s6 devido a teoria da
personalidade juridica (cotejada outrora), mas também, principalmente, na qualidade de
desdobramento daquela, a chamada teoria do fisco, por meio da qual o ente estatal possuiria
dupla personalidade, uma de Direito Publico, ligada ao seu aspecto essencial de associagdo
politica, e outra de Direito Privado, vinculada aos interesses patrimoniais (MOREIRA, 2010).

Por meio da teoria do fisco, cuja origem se assenta no direito romano (fiscus
Ceasaris), o qual, por sua vez, permitia ao governante reservar parte dos bens publicos para
sua livre administracdo (mesmo para fins negociais), passou o Estado a valer-se de sua outra
personalidade, preservada a de carater publico, para estabelecer relagcdes patrimoniais com os
suditos no ambito privado, subordinadas ao Direito Civil, a colocar-se em posi¢cdo analoga a

dos individuos e a se tornar titular de direitos e obrigagdes contraidas junto aqueles, sendo
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submetido, com o passar do tempo, inclusive a sindicabilidade judicial (MOREIRA, 2010),

circunstancia que, junto com a independéncia dos juizes, contribuiu para findar o Polizeistaat.

2.2.2 Estado Liberal de Direito

Sucedendo o absolutismo monarquico, especialmente no cendrio pos-revolucionario
francés, a primeira fase do rule of law, predominante no século XIX (MEDAUAR, 2018), ¢
conhecida como Estado Liberal de Direito (OLIVEIRA, 2018), na qual, segundo Joaquim
José Gomes Canotilho (1999, p. 18, grifo do autor), “[...] o direito curva o poder, colocando-o
sob o império do direito”.

E tdo somente no Estado Liberal, instituido logo apds a Revolugdo Francesa, com a
sujeicdo do aparato estatal tanto a lei, quanto ao controle dos tribunais, que se pode conceber
o nascimento do Direito Administrativo na condi¢ao de disciplina juridica autonoma, dotada
de caracteres proprios vinculados com a consecugdo do interesse geral (NOHARA, 2019).

Odete Medauar defende, nesse sentido, ser o Estado de Direito pressuposto para a

existéncia do Direito Administrativo:

O direito administrativo vincula-se a concepcdo de Estado de direito,
justamente porque fixa normas para as atividades da Administracao, que ¢
um dos setores do Estado. Somente sob inspiracdo da ideia de Estado de
direito seria possivel fixar preceitos que protegem direitos dos individuos,
perante a Administracdo, limitando o poder das autoridades (MEDAUAR,
2018, p. 25).

Em complemento a posi¢ao doutrindria supratranscrita, o periodo antecedente da Idade
Média nao ensejara “[...] ambiente propicio para o desenvolvimento do Direito
Administrativo” (DI PIETRO, 2018, p. 39), visto ter se tratado de momento histdrico no qual
havia uma prerrogativa ilimitada de administrar, com auséncia de sujei¢do do monarca aos
tribunais (DI PIETRO, 2018), razdo pela qual a referida disciplina s6 teria condi¢des de
existir e desenvolver-se autonomamente “[...] a partir do instante em que o Estado, como
qualquer, estivesse enclausurado pela ordem juridica e restrito a mover-se dentro do ambito
desse mesmo quadro normativo estabelecido genericamente” (MELLO, 2015, p. 47).

Embora apenas tenha sido considerado existente a partir dessa concepcao de rule of
law, a disciplina juridica administrativa, contudo, ndo foi criada de forma espontanea,
tampouco fora “fruto de milagre” ao ter o Estado supostamente escolhido, por conta propria,

autovincular-se ao Direito (WEIL, 1977, p. 7 apud OLIVEIRA, 2018, p. 47), sendo, antes o
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contrario, decorréncia de pressdo social das forcas revoluciondrias que impuseram aos
governantes “[...] a necessidade de estabelecerem regras especiais e limitadoras da agdo
estatal em um novo contexto sociopolitico” (OLIVEIRA, 2018, p. 47).

Até mesmo nos contextos nacionais em que nao houve revolucdes assemelhadas a da
realidade francesa de 1789, ndo se afigura adequado escudar-se na tese segundo a qual, em
razdo da auséncia de luta, ndo teria existido o ramo juridico em exame, pois ¢ de se destacar
que “[...] nem todos os paises tiveram a mesma historia nem estruturaram pela mesma forma o
seu poder; em consequéncia, o Direito Administrativo teve origem diversa e desenvolvimento
menor em alguns sistemas, como o anglo-americano” (DI PIETRO, 2018, p. 41).

A respeito, inclusive, do desenvolvimento do Direito Administrativo, sobreleva
destacar o fato de ter sido justamente no bojo do Estado Liberal que aquele, originario deste,
mais se desenvolveu em termos de institutos e construcdes jurisprudenciais, especialmente na
Franca, onde, a partir da Lei de 28 pluvioso do ano VIII (1800), considerada a “certidao de
nascimento” do indigitado ramo juridico (MOREIRA NETO, 2014, p. 52), foram instituidas
normas juridicas pertinentes tanto a organizacdo da Administragdo Publica, quanto a
regulacao dos litigios em que esta estivesse envolvida (OLIVEIRA, 2018).

Foram garantidas, no ambito do sobredito diploma, organizagdo, estabilidade e
obrigatoriedade a jurisdigdo contenciosa administrativa, no sistema duplo francés que a
separava da instancia judicidria comum (cujas matérias eram alheias a assuntos estatais),
vindo também o Conselho de Estado, instancia méxima daquela jurisdi¢do e instituido pela
Constituigdo de 22 frimario do ano VIII (13.12.1799), a secundarizar a sua atribuicao
consultiva de governo e, consequentemente, a preponderar o seu papel judicante no sistema
ainda vigente de justica retida (justice retenue), no qual as decisdes daquele colegiado
dependiam, para sua eficacia, da chancela do chefe do aparelho estatal NOHARA, 2019).

Somente com a Lei de 24 de maio de 1872 ¢ que o Conseil d’Etat (DI PIETRO, 2018)
passa a ostentar, na pratica, maior autonomia jurisdicional, a iniciar o periodo aureo do
Direito Administrativo franc€s (MOREIRA, 2010), devido ao fato de as decisdes do o6rgao
terem deixado de ser necessariamente homologadas pelo chefe estatal, “[...] o qual, todavia,
mantinha o poder de revisa-las, ainda que de fato ndo o exercesse” (MELLO, 2015, p. 41-42),
situacdo que ensejou a fase conhecida como justica delegada (justice déleguée) (NOHARA,
2019), viabilizando o protagonismo do Conselho de Estado na difusdo das bases tedricas do
sobredito ramo juridico pelos paises continentais europeus (MELLO, 2015).

Um dos destaques desse periodo aureo consistiu, logo em 1873, na apreciacdo do caso

Blanco, em relacdao ao qual, tratando-se de atropelamento de uma menina de cinco anos de
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idade (Agnes Blanco) por um vagonete da Companhia Nacional de Manufatura de Fumo (DI
PIETRO, 2018), o Tribunal de Conflitos, instdncia de superposi¢dao responsavel por dirimir
conflitos de competéncia entre as jurisdi¢des administrativa e judiciaria (NOHARA, 2019),
decidiu competir ao Conselho de Estado (e ndo ao 6rgao de ctipula da segunda) o julgamento
da questao, por vislumbrar ser o ente publico parte na relacao juridica, hipdtese em que a
responsabilidade estatal deveria se dar em termos publicisticos, de forma diversa da prevista
na legislagdo civil comum, em especial, do Codigo Civil Napolednico (DI PIETRO, 2018).

Igual inovagdo aconteceu em 1921 no julgamento do caso Bac d’Eloka (ou, também,
Société commerciale de I'Ouest africain), no qual o dito Conselho inovou ao aplicar a nogao
de gestdo privada aos servigos publicos, ao decidir no sentido de somente serem da
competéncia jurisdicional da instdncia a ele subordinada aqueles de real esséncia
administrativa, excluindo-se os que, embora possuam interesse geral, sdo ocasionalmente
desenvolvidos pelo Estado em razdo de nenhum particular deles ter-se encarregado (como os
de indole comercial e industrial), hipdtese na qual, configurando atividade publica de gestao
privada, a apreciagdo competiria a jurisdicao comum (MOREIRA, 2010).

Toda essa construcao pretoriana do Conselho de Estado acerca institutos e regras
aplicaveis a Administracdo Publica, de carater ndo sé interpretativo, mas também integrativo
do Direito Administrativo, especialmente devido as lacunas da legislagdo vigente e as
necessidades praticas de solu¢do de casos concretos (DI PIETRO, 2018), contribuiu para se
criar, também, um periodo igualmente produtivo na doutrina, sendo a época das grandes
teorias e da difusdo dos estudos sobre a dita disciplina em toda a Europa (MOREIRA, 2010).

A despeito de todo esse periodo ter sido salutar a consolidagdo e a evolugdo da
disciplina juridico-administrativa, o contexto de Estado Liberal de Direito, por outro lado,
implicou, no aspecto social, a imposicao de diferente papel ao ente estatal, este caracterizado
pelo abstencionismo de suas intervengdes (Estado Minimo), em contraste com o periodo de
demasiada ingeréncia vivido no Antigo Regime (NOHARA, 2019).

Cabia ao Estado, nesse novo modelo, atuar somente como “guardido noturno” (veilleur
de nuit) (NOHARA, 2019, p. 25), cujo papel era restrito, essencialmente, a seguranca interna,
as relacdes exteriores, a tributagdo, a protecdao da liberdade e da propriedade individuais e a
garantia de igualdade formal de todos perante a lei, permanecendo o ente publico totalmente
alheio a interferéncia direta no dominio econdmico (MOREIRA, 2010).

Essa nova conformagdo eminentemente negativa do Estado convinha aos interesses da
burguesia, setor social mais abastado que, apos ter lutado na Revolucdo Francesa contra os

privilégios do clero e da nobreza e ter sido elevado a condi¢do de classe politicamente
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dominante, deixava de integrar o grupo revolucionario desprovido de privilégios para, ja com
o poder em maos, fazer garantir a sua hegemonia ideoldgica (NOHARA, 2019), a exemplo da
adocdo do voto censitario, utilizado como meio de excluir a participag@o politica da parcela
mais subalterna daquele agrupamento com o qual os burgueses outrora se apoiaram para
derrubar o Antigo Regime (MOREIRA, 2010).

Se por um lado o novo desenho estatal, ao demandar menor protagonismo e ingeréncia
do ente publico na vida social, assegurava maior liberdade aos individuos em seu aspecto
negativo, implicava, por outro, a exclusdo do mesmo valor de grande parcela das pessoas em
sua dimensdo positiva, esta consistente na promocao de condigdes materiais para viabilizar a
participacdo do cidaddo nos assuntos da polis (MOREIRA, 2010), a qual, no contexto
pos-revolucionario, passa a ser representada pelo proprio Estado Liberal, também intitulado,
criticamente, de “Estado Burgués de Direito” (SCHMITT, 1934, p. 145 apud DE MORAES,
2014, p. 273, grifo do autor).

Em fungao dessa visdo burguesa de liberdade essencialmente egoética, a qual se soma a
imposicao do voto censitario, criou-se um cendrio excludente de “democracia autoritaria” e de
“autoritarismo politico” no bojo da primeira fase do Estado de Direito (MOREIRA, 2010, p.
122), ndo se afigurando licita a conclusdo de o referido modelo, tdo somente pelo atributo de
liberal, ser necessariamente democratico, do que se pode extrair como exemplo o caso da
Inglaterra no contexto da Revolucdo Industrial, a qual era vista na condi¢cdo de epitome do
liberalismo, mas, de modo algum, como patria da democracia moderna (MOREIRA, 2010).

Essa postura estatal omissa, institucionalizada pela nova classe dominante, dava ensejo
a aplicacdo da lei do mais forte (NOHARA, 2019), verdadeiro “estado de natureza” no qual o
“[...] egoismo se resolve em uma guerra de exterminio, pois abandonado a seus instintos todo
ser humano ¢ danoso aos seus semelhantes” (SMITH, 1980, p. 92 apud HORTA, 2002, p. 60),
tudo a corroborar o fato de que o ideal burgués de liberdade individual criava,
convenientemente, “[...] um Estado que nada fazia para refrear a acdo opressora dos
economicamente poderosos nas relacoes privadas” (NOHARA, 2019, p. 25).

Com o cenario de Revolugdo Industrial, a desigualdade social se agravou, porquanto
ao lado da consecu¢do dos progressos tecnologicos em proveito da sociedade, advieram,
também, a exacerbagdo da concentracdo de capital e a superexploracdo da massa trabalhadora
urbana (MOREIRA, 2010), situacdo que, somada aos consideraveis impactos da 1* Guerra
Mundial e da crise econdmica de 1929, tornou propicio, além de imperioso, o afastamento do

modelo liberal, a resultar na sua substitui¢ao pelo Estado Social de Direito (NOHARA, 2019).
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2.2.3 Estado Social de Direito

O Estado Social de Direito, de seu turno, consubstanciou a representacdo da segunda
fase do rule of law, a qual, ja ndo mais se limitando a um posicionamento abstencionista
estatal, trouxe consigo o escopo axioldgico de se “[...] realizar a ‘justica social’,
proporcionando a todos as condi¢cdes de uma vida digna, capaz de assegurar o pleno
desenvolvimento da personalidade de cada um” (NUNES, 2011, p. 142).

A qualidade de “social”, atribuida a esse modelo de rule of law, tenciona referir-se
“[...] & corre¢do do individualismo cléssico liberal pela afirmacdo dos chamados direitos
sociais e realizacdo de objetivos de justica social” (DIAZ, 1973, p. 96 apud SILVA, José,
1988, p. 18), de modo a reconfigurar o escopo a ser visado pelo ente publico no dominio
socioecondmico, o qual passa a ser objeto de marcante dirigismo estatal (OLIVEIRA, 2018).

Tendo se consolidado apods o periodo pds-Revolucdo Industrial, passou o Estado Social
de Direito a ostentar papel eminentemente positivo, deixando de ser mero protetor dos direitos
individuais para, ao revés, tornar-se prestador de servigos publicos a populagdo (NOHARA,
2019), de modo a propiciar uma “[...] situagdo de bem-estar geral que garanta o
desenvolvimento da pessoa humana” (SILVA, José, 1988, p. 18).

Sob o ponto de vista constitucional, ¢ no bojo da indigitada concepcao estatal que os
direitos prestacionais, em contraste com os de carater civil e politico tipicos do Estado
Liberal, foram positivados no ambito das Constitui¢des Mexicana (1917) e de Weimar (1919),
tendo estas servido de modelo para o constitucionalismo moderno quanto a institui¢do de
disposi¢des especificamente destinadas a ordem econdémica e social (MOREIRA, 2010).

Ja do ponto de vista do Direito Administrativo, o precitado contexto estatal deu ensejo
ao aumento da esfera burocratica e viabilizou o inicio do fenomeno de estatizagdo, com a
criacdo de autarquias e empresas publicas, juntamente com a estratégia de delegacdo de
titularidade para a execucao de servigos publicos, até mesmo das atividades tidas como de
carater estratégico para o desenvolvimento, tendo o Estado se tornado, assim, o “[...]
principal agente de promogao social e de planejamento econdmico” (NOHARA, 2019, p. 25).

No tocante ao angulo da ciéncia juridica, todavia, muito em virtude das constantes
mudangas legais fruto do cendrio de inflagdo legislativa sintomatica de um protagonismo cada
vez mais evidente do Estado Social, o positivismo juridico emergiu como uma tentativa de
restaurar a identidade do Direito em face da inconstancia das multiplas questdes volateis ora
reguladas de uma forma, ora de outra, motivo pelo qual a referida doutrina, refletida na obra

Teoria Pura do Direito de Hans Kelsen, se concentrou em focalizar a sua analise tedrica mais
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“[...] no aspecto logico-formal do ordenamento juridico do que propriamente no conteudo
cambiante dos textos normativos” (NOHARA, 2019, p. 25, grifo do autor).

O fato de se abstrair da interpretagdo normativa das leis o valor moral que lhes ¢
subjacente implicou a desconsideracao, pela doutrina suso mencionada, do carater valorativo
aquelas vinculado, a qual, debrucando-se apenas sobre o matiz estrutural do ordenamento,
consistente no viés formalista restrito a perquiricdo de legalidade das normas juridicas,
ignorou, por conseguinte, o aspecto de legitimidade traduzido no contetido axiologico de
cada diploma legal (NOHARA, 2019), fato posteriormente desencadeador das consequentes
omissdo e naturalizacdo dos juristas em face da ascensdo do nazismo (MOREIRA, 2010).

Juntamente a dogmatica positivista, o Estado Social distorceu-se ao implicar uma “[...]
hipertrofia do [...] publico e uma atrofia do privado” (BARBOSA; SARACHO, 2018, p.
1.306), e se agigantou de tal forma que, atrelado as latentes concepgdes extremistas, serviu de
base, na primeira metade do século XX, “[...] para a eclosdo do fendmeno do totalitarismo,
que se refletiu na presenga de Estados que pretenderam transformar praticamente todos os
assuntos com relevancia social em matérias de direito ptiblico” (NOHARA, 2019, p. 26).

Ao tecer, nesse sentido, consideragdes acerca do grande erro verificado na adogdo
pratica do modelo de Estado Social, Jos¢ Alfredo de Oliveira Baracho Junior descreve que

essa configuragao:

[...] demonstrou que a redug¢do do Direito ao Estado retirou o vigor das
tentativas de justificacdo racional do Direito, ao impor a consecucao de
finalidades materiais a todo custo e, assim, a0 menosprezar as suas
necessidades de legitimacao formal. [...] Exatamente a redugdo do publico ao
estatal conduziu aos excessos perpetrados pelo Estado Social e sua doutrina
(BARACHO JUNIOR, 2000, p. 167 apud BARBOSA; SARACHO, 2018, p.
1.307).

E nessa linha defendida defendida pelo supramencionado jurista, no sentido de a
irrestrita busca pela consecucdo de finalidades materiais poder dar ensejo ao arbitrio, que se
tem preconizado o fato segundo o qual “[...] um Estado que se aproveite das necessidades de
seus suditos para aumentar seu poder de dominacao €, na realidade, um Estado total” (DI
PIETRO, 1991, p. 36 apud MOREIRA, 2010, p. 127-128) pois, ao abusar da fun¢do social e
ndo promover meios para o autodesenvolvimento dos individuos, tenciona converter-se numa

estrutura paternalista alienante e de viés autoritario (MOREIRA, 2010).
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Em funcdo dessas aludidas degeneragdes, tornou-se patente a necessidade de se
conceber uma nova configuragdo institucional capaz de superar o autoritarismo sem, contudo,

dispor das conquistas alcangadas no ambito do Estado Social de Direito (MOREIRA, 2010).

2.2.4 Estado Democratico de Direito

E, por fim, na terceira fase de evolugdo do rule of law, que a mencionada pretensio de
conciliagdo de contrarios (abstencionismo e expansionismo estatais) se fez possivel no
modelo contemporaneo mais conhecido como Estado Democratico de Direito, o qual, por seu
turno, ¢ o vigente no ambito do ordenamento juridico brasileiro, sendo objeto de
consubstanciagdo logo no primeiro artigo da atual Carta Politica (BRASIL, 1988).

Pode-se afirmar, em termos sintéticos dessa nova conformagao institucional, que:

A peculiaridade do Estado Democratico de Direito € sua vocagao a superar a
atual contradicdo do Estado contemporaneo — que ou preserva a todo o custo
a liberdade dos individuos ou, em alguns casos, cresce desproporcionalmente
ao concentrar os poderes necessarios para realizar a tarefa de distribuicao das
prestacdes materiais necessarias a vida digna do individuo. Nesses termos ¢é
que vai a assertiva de que o Estado Democratico de Direito submete-se ao
império da lei, mas da lei que assegura o principio da igualdade ndo somente
diante da generalidade de seus preceitos como também diante das
desigualdades sociais existentes (DE MORAES, 2014, p. 279).

Na conformidade do transcrito acima, trata-se de um Estado segundo o qual, no ambito
socioecondmico, nao ¢ nem maximo (expansionista), nem minimo (abstencionista), mas
“essencial” ou “de bom tamanho” (MOREIRA, 2010, p. 133), isto €, equilibrado ao exercer o
papel de concretizador das prestacdes materiais sociais sem negligenciar o compromisso de
protecao da esfera individual de direitos e liberdades dos particulares.

E dizer, noutros termos, ser o modelo estatal regido ndo s, em antipoda ao paradigma
social, pela autorrestrigdo em sua atividade de promogao de prestagdes sociais a coletividade,
mas também, ao contrastar-se com o parametro liberal, pela no¢cdo de promotor da igualdade
em sentido amplo, quer no aspecto formal (abstrato), quer no aspecto substancial (equitativo),
de tal modo a considerar as esferas publico e privada ndo como antagoOnicas, e sim
complementares a um regime democratico aperfeicoado (BARBOSA; SARACHO, 2018).

O Estado Democratico de Direito também se difere das anteriores formatagdes pela
sua atuagdo ser pautada, em especial, pela democracia, haja vista que no paradigma liberal

“[...] a 1déia essencial [...] ndo € a presenga do elemento popular na formagdao da vontade
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estatal, nem tampouco a teoria igualitaria de que todos tém direito igual a essa participagao
[...]” (BONAVIDES, 1961, p. 16 apud SILVA, José, 1988, p. 20), fato a coincidir,
paradoxalmente, com o modelo social, o qual também “[...] ndo foi capaz de assegurar a
justica social nem a auténtica participacdo democratica do povo no processo politico [...]”
(SILVA, José, 1988, p. 21).

Também ¢ no mesmo “Estado de legitimidade justa” ou “Estado de Justi¢ga material”
(SILVA, José, 1988) que se incorporou a no¢do de direitos “[...] concebidos para a prote¢do
nao do homem isoladamente, mas de coletividades, de grupos” (BRANCO; MENDES, 2017,
p. 129), dos quais cabe citar os relativos ao desenvolvimento, a paz, ao meio ambiente, a
propriedade sobre o patrimonio comum da humanidade, & comunicagdo, bem assim os
necessarios a concretizagdo de uma sociedade de carater aberto ¢ humanista, tais como a
democracia, a informagao e o direito ao pluralismo (BARBOSA; SARACHO, 2018).

Dada a sua consolidagdo na segunda metade do século XX, o Estado Democratico de
Direito, influenciado pela reaproximagdo entre Direito e moral, passou a orientar-se pelo
neoconstitucionalismo, pelo qual, ndo se cingindo a validade l6gico-formal positivista, fez
preponderar a nogdo pods-positivista de imperatividade de principios constitucionais, a
promover releitura axiologica de todos os ramos juridicos, inclusive do Direito
Administrativo, o qual, além de ressignificado, foi objeto de constitucionalizacdo no Brasil
(OLIVEIRA, 2018).

E sob essa hodierna conformagio de valorizagdo dos direitos fundamentais, entendidos
como direitos humanos constitucionalmente positivados (CANOTILHO, 1993), que cabe a
Administragdo Publica pautar-se, no Estado Democratico de Direito, em sua funcao
administrativa, a qual se da por meio da materializacdo de atividades exercidas em carater

tipico e atipico, afigurando-se, pois, indispensavel o estudo dessa mencionada dualidade.

2.3 FUNCOES TiPICAS E ATIPICAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Para fins de se aprofundar na analise ora proposta, ha que se fazer uma distingdo
pertinente entre func¢do e atividade administrativa.

Conforme preconizado por Rafael Carvalho Rezende Oliveira:

Ha uma intima relagdo entre a funcdo administrativa e a atividade
administrativa. Enquanto a fun¢do administrativa envolve o conjunto de
prerrogativas ¢ competéncias estatais, a atividade administrativa ¢ o
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exercicio concreto, por meio de agdes ou omissdes estatais, da funcdo
administrativa (OLIVEIRA, 2018, p. 48).

Tendo por base a distingdo exposta acima, no sentido de que a atividade administrativa
constitui a efetiva execucao das atribuicdes finalisticas cometidas a Administracdo Publica, a
implicar, conforme o caso, atuacdo estatal positiva (acdo) ou negativa (abstencdo), cabe
analisar o fato de aquela, considerada para os fins deste trabalho nas suas acepgdes estrita e
objetiva (e cingida a sua analise ao ambito do Poder Executivo), desempenhar, em sua fun¢ao
tipica, atos meramente executorios tendentes a cumprir as normatizagdes superiores ja
estabelecidas (CARVALHO FILHO, 2018), sempre com o escopo teleoldgico de, no Estado
Democratico de Direito, visar a concretizagao de direitos fundamentais (OLIVEIRA, 2018).

Muito embora o desenho politico-constitucional patrio atribua aos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario as respectivas atribuigdes de administrar, legislar e julgar, ¢ de se
destacar, porém, o fato de as mencionadas fungdes nao terem sido cometidas a cada um deles
de forma exclusiva, mas tdo somente em carater preponderante, atributo que caracteriza o
aspecto tipico da atividade exercida (CARVALHO FILHO, 2018).

Esse ¢ o motivo pelo qual os poderes de Estado, sempre quando autorizados pela
Constituigdo (CARVALHO FILHO, 2018), também podem desempenhar fungdes que
normalmente deveriam pertencer a outro poder (CARVALHO FILHO, 2018), o que se
conhece por atividades atipicas, ficando, todavia, defeso a todos eles a revogacdo de atos dos
demais, sob pena de violar a independéncia reciproca prevista no artigo 2° da CRFB/88
(BRASIL, 1988) (MELLO, 2015).

No ambito da Administracdo Publica, a atividade administrativa, como ja visto
oportunamente, consiste no exercicio tanto de fungdes executorias (tipicas) em sede concreta,
direta e imediata (conforme j& abordado oportunamente em se¢ao anterior), quanto de outras
em em carater atipico, a saber, legislativo (normativo) ou jurisdicional (judicante).

Em todas elas, inclusive na funcdo jurisdicional, objeto, neste estudo, de precipua
apreciagdo aplicada a seara de transito, ha a presen¢a dos atos administrativos, os quais, sendo
expressdo da manifestacdo da vontade estatal (JUSTEN FILHO, 2023), possuem certas
peculiaridades que ndo sdo ostentadas pelos atos juridicos havidos na esfera privada, motivo
pelo qual a analise dos primeiros, além de conveniente, se faz também imperiosa para fins de

subsidiar a posterior compreensao das razdes de procedéncia das teses contidas neste trabalho.
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3 ATOS ADMINISTRATIVOS

Segundo Rafael Carvalho Rezende Oliveira (2018, p. 344), a exteriorizacdo da
vontade administrativa “[...] pode ocorrer de diversas formas, notadamente por meio de
manifestagdes unilaterais (atos administrativos), bilaterais (contratos da Administragdao) ou
plurilaterais (consorcios e convénios)”, de tal modo que reputa ser ato administrativo a “[...]
manifestagdo unilateral de vontade da Administragdo Publica e de seus delegatarios, no
exercicio da fungdo delegada, que, sob o regime de direito publico, pretende produzir efeitos
juridicos com o objetivo de implementar o interesse publico” (OLIVEIRA, 2018, p. 344).

O ato administrativo, contudo, ndao se confunde com a concep¢do de fato
administrativo, seja em sentido amplo, seja em sentido estrito, pois, ndo guardando similitude
com nenhuma delas por ser aquele uma manifestacdo volitiva, a primeira se consubstancia
num acontecimento no mundo fisico ao qual sdo atribuidos efeitos juridicos no ambito do
Direito Administrativo, ao passo que a ultima representa evento juridicamente relevante nao
ensejador de exteriorizacao de vontade, a exemplo da morte (JUSTEN FILHO, 2023).

Consoante declinam Luciana Gaspar Melquiades Duarte e Gabriel Coutinho Galil
(2017, p. 379), “[...] a centralidade do ato administrativo implica uma atuacdo publica
nao-dialdgica (sic)”, ndo deixando essa qualidade volitiva unilateral de guardar resquicios
com o periodo absolutista, com relagdo ao qual o agir estatal autoritario foi ulteriormente
adotado pela burguesia, porém sob o manto da aparente legitimagdo conferida pelo modelo de
rule of law (DUARTE; GALIL, 2017), de modo a ser possivel suster a constatagdo de que “a
administracdo autoritdria do Estado liberal afirma a continuidade entre este e o Estado
absoluto” (MEDAUAR, 1992, p. 14-15 apud MOREIRA, 2010, p. 121).

A despeito dessa origem nao dialdgica, os atos administrativos ainda sdao aplicados
segundo esse tipo de manifestagdo unilateral, ndo deixando, contudo, de assumir vérias

espécies e, também, de contar com determinados atributos, conforme sera analisado a seguir.

3.1 ESPECIES DE ATOS ADMINISTRATIVOS

Quanto as espécies, preconiza Hely Lopes Meirelles (2016, p. 203) serem os atos
administrativos agrupados, “[...] segundo o fim imediato a que se destinam e o objeto que
encerram”, em cinco daquelas, de modo a serem classificados como: i) normativos; ii)

ordinatorios; 1ii) negociais; 1v) enunciativos; e, por fim, v) punitivos (MEIRELLES, 2016),
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nao se prescindindo de uma breve conceituacdo, que levara em precipua consideracdo o
conteudo aqueles inerente, e nao apenas a forma pela qual sdo veiculados (OLIVEIRA, 2018).

A referida formulagdo do indigitado jurista ¢ também considerada como mista por
Diogo de Figueiredo Moreira Neto, por representar a adogdo de “critério misto dos efeitos
visados e da forma” (MOREIRA NETO, 2014, p. 172), de modo que, assim, o atos
administrativos em espécie atendem “[...] simultaneamente a tipicidade da forma, de que se
revestem, com a especificidade dos efeitos, a que visam” (MOREIRA NETO, 2014, p. 172,
grifo do autor). Cumpre, entdo, abordar brevemente a citada classificacao.

Os atos administrativos normativos “[...] sdo os que contém um comando geral e
abstrato” (MOREIRA NETO, 2014, p. 172), os quais, embora possuam a mesma
imperatividade de lei, ndo sdo reputados como tal em sentido formal, mas apenas no aspecto
material, motivo por que se subordinam aos limites juridicos fixados naquela (MEIRELLES,
2016). E o caso, por exemplo, de resolugdes, regimentos e deliberagdes (OLIVEIRA, 2018).

Os atos administrativos ordinatorios “[...] visam a disciplinar o funcionamento da
Administracdo e a conduta funcional de seus agentes [...] Nao obrigam os particulares, nem os
funcionarios subordinados a outras chefias” (MEIRELLES, 2015, p. 208). Citam-se, como
exemplo, portarias, despachos, avisos, instrugdes e oficios (OLIVEIRA, 2018).

Os atos administrativos negociais ou de consentimento (OLIVEIRA, 2018) sdo os que
contém “[...] declarag¢do de vontade do Poder Publico coincidente com a pretensdo do
particular [...]” (MEIRELLES, 2016, p. 211, grifo do autor) e objetivam “[...] o exercicio de
determinada atividade e a utilizagdo de bens publicos” (OLIVEIRA, 2018, p. 371).

Embora a manifestagdo de vontade do administrado ndo configure elemento relevante
para a formacdao do ato (MOREIRA NETO, 2014), “[...] ela € por vezes necessaria para a
provocagao do Poder Publico para pratica-lo, bem como, uma vez praticado, para que se dé a
aceita¢do da vontade publica nele expressada” (MOREIRA NETO, 2014, p. 174, grifo do
autor), tais como licencgas, permissoes e autorizagdes (MEIRELLES, 2016).

13

Os atos administrativos enunciativos “[...] ndo veiculam qualquer manifestagdao de
vontade original da Administracdo, contendo, apenas, declaragoes de atos, fatos ou opinides,
constantes de registros, processos e arquivos publicos [...]” (MOREIRA NETO, 2014, p. 174,
grifo do autor), a exemplo de certiddes, atestados e apostilamentos (MEIRELLES, 2016).

Por fim, os atos administrativos punitivos ou sancionatdrios (OLIVEIRA, 2018) “...]
tém por objeto a aplicagdo de sangoes impostas pela Administracdo, nas hipdteses em que lhe
couber reprimir violagdes ao Direito” (MOREIRA NETO, 2014, p. 175, grifo do autor), sendo

divididos em extroversos, representando sancdes de policia (OLIVEIRA, 2018), porquanto
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aplicadas aos administrados, e introversos, a implicar penalidades disciplinares (OLIVEIRA,
2018), na hipotese de aplicacao aos agentes publicos (MOREIRA NETO, 2014).

Uma vez realizado o delineamento conceitual acerca das espécies dos atos
administrativos, cumpre, noutro vértice, em complementacao a encetada analise, proceder ao

estudo de suas notas peculiares (MEDAUAR, 2018), também conhecidas como atributos.

3.2 ATRIBUTOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Consoante explicitado por Celso Antdnio Bandeira de Mello (2015, p. 425), tendo em
vista “[...] os interesses que lhe cumpre proteger, realizar e assegurar, a Administra¢do esta
adornada de prerrogativas que lhe sdo conferidas pelo sistema normativo a fim de que sua
atuacao possa objetivar [...] os escopos consagrados como proprios da coletividade [...]”.

As mencionadas prerrogativas correspondem os atributos dos atos administrativos, os
quais se traduzem, em esséncia, na imperatividade, na executoriedade e na presuncao de
legitimidade e de veracidade daqueles ultimos (OLIVEIRA, 2018).

A imperatividade, sendo inerente ao ato administrativo mandamental (MEIRELLES,
2016), caracteriza-se por imprimir-lhe “[...] coercibilidade para seu cumprimento ou execugao
[...” (MEIRELLES, 2016, p. 185), independentemente da concordancia do particular,
porquanto enseja a edi¢do de “[...] provimentos [...] que interferem na esfera juridica de outras
pessoas, constituindo-as unilateralmente em obrigacdes” (MELLO, 2015, p. 427).

A autoexecutoriedade, por sua vez, consiste no fato de certos atos administrativos
implicarem imediata e direta execugdo pela Administragdo, ainda que sem ordem judicial
(MEIRELLES, 2016), por exemplo, “[...] quando dissolve uma passeata, quando interdita
uma fébrica, [...] quando apreende medicamento cujo prazo de validade se expirou [...]”
(MELLO, 2015, p. 428), excetuando-se dos efeitos desse atributo atos tdo somente exigiveis
(MEIRELLES, 2016), para cuja execugdo ¢ indispensavel a intervencao do Poder Judiciario,
“[...] como ocorre com a cobranga contenciosa de uma multa, que em hipotese alguma poderia
ficar a cargo exclusivo dos o6rgaos administrativos” (MEIRELLES, 2016, p. 186).

Por fim, a presungdo de legitimidade e de veracidade consistem, respectivamente, no
fato de se presumir, até sobrevir prova em contrario, que o ato administrativo foi editado
conforme a lei e que o contetido daquele corresponde a fatos verdadeiros (DI PIETRO, 2018).
Esse atributo de presungao relativa, porém, vem sendo ultimamente revisitado, de modo a se

questionar a sua aplicacdo, conforme se vera, em casos como o versado neste trabalho.
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4 AUSENCIA DE PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE E DE VERACIDADE DOS
AUTOS DE INFRACAO DE TRANSITO EXCLUSIVAMENTE LASTREADOS EM
DECLARACAO DE AGENTE PUBLICO AUTUADOR: INADMISSIBILIDADE
PARCIAL JURIDICO-SISTEMICA DO ARTIGO 280, § 2°, DO CTB

As principais razdes comumente elencadas para a existéncia dos citados atributos de
presuncao de legitimidade e de veracidade se fundam tanto no fato de a Administracdao
Publica encontrar-se, por desiderato constitucional, vinculada aos ditames do principio da
legalidade (a pressupor que os seus atos tenham sido editados conforme a lei), bem como na
ideia pela qual as atividades do Poder Publico, em especial em face das exigéncias de
celeridade e seguranca, “[...] ndo poderiam ficar na dependéncia da solucdo de impugnacao
dos administrados [...] para s6 apds dar-lhes execucao” (MEIRELLES, 2016, p. 182).

Ocorre que, apés a CRFB/88 (BRASIL, 1988), o Direito Administrativo precisa ser
“[...] (re)interpretado a luz do texto constitucional, fato que demonstra a necessidade de
releitura de alguns institutos juridicos classicos para se adequarem aos direitos fundamentais e
demais normas constitucionais vigentes” (OLIVEIRA, 2018, p. 67), mormente devido a
constitucionalizagdo desse segmento implicar o “[...] reconhecimento da normatividade
primaria dos principios constitucionais (principio da juridicidade) e a centralidade dos direitos
fundamentais [...]” (OLIVEIRA, 2018, p. 58).

Esse imperativo neoconstitucional e pds-positivista atualmente revela, na seara das
infracdes de transito, a sua dimensdo de maior relevancia e urgéncia, cuja incidéncia ha de ser
imediata pois, a despeito de o CTB (BRASIL, 1997) ter sido instituido sob o égide da atual
ordem constitucional, este, ao estatuir, na primeira parte de seu artigo 280, § 2°, forma de
“comprovagao” de condutas infrativas baseada unicamente na declaragao do agente publico
autuador, estd a valer-se das citadas presungdes administrativas de forma inadmissivel e a
ensejar violagdo ao Texto Maior (BRASIL, 1988), em seus preceitos e principios
constitucionais.

Sustenta-se, dessa forma, nas trés perspectivas da analise juridica, ndo a relativizagao
(atenuagdo), e sim a completa auséncia dos atributos de presuncdo relativa de legitimidade e
veracidade para a hipotese dos autos de infragdo de transito lastreados, por sua vez, na
primeira parte do artigo 280, § 2°, do CTB (BRASIL, 1997), razao por que se demonstrara,
em se¢des (ndo estanques) de analise doutrindria, positivo-normativa e jurisprudencial os

motivos pelos quais a mencionada pratica € inconstitucional e inadmissivel.
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4.1 PERSPECTIVA DOUTRINARIA

O artigo 280 do CTB (BRASIL, 1997), ao dispor, de um lado, em seu caput, ser
obrigatoria a lavratura de auto de infracdo quando da ocorréncia de violagao a legislagcdo de
transito e, de outro, na primeira parte de seu § 2°, estatuir que a conduta infrativa devera ser
comprovada por meio de declaragdo da autoridade de transito ou de agente desta, além de
implicar, a rigor de sua dic¢do legal, violagdo aos direitos de contraditorio e ampla defesa
previstos no artigo 5° inciso LV, da CRFB/88 (BRASIL, 1988) (pois, se a infragdo ja estd
consumada e previamente “comprovada”, inviabiliza-se a ulterior impugnagdo do aspecto
meritdrio pelo autuado), também enseja, afora o exposto, diversas outras antijuridicidades.

Interessa notar, desde logo, que, em relagdo a segunda parte do mencionado paragrafo
legal, ndo se vislumbra violagdao ao ordenamento juridico vigente, haja vista ser assegurado ao
autuado o apontamento de eventual cometimento de infragdo “[...] por aparelho eletronico ou
por equipamento audiovisual, reagdes quimicas ou qualquer outro meio tecnologicamente
disponivel, previamente regulamentado pelo CONTRAN” (BRASIL, 1997).

Nessa hipdtese, tem-se prova indicativa do suposto ilicito, € ndo apenas uma
declaracdo do agente publico autuante, a qual, em verdade, nada prova, porquanto,
ontologicamente, alegar e ndo provar ¢ o mesmo que ndo alegar (4llegare nihil et a allegatum
non probare paria sunt), além de também ser curial, no ambito probatdrio, o fato de “O que a
parte alega ndo enseja direito” (4llegatio partis non facit jus) (GUIMARAES, 2013, p. 81).

Em razio de a presun¢do de legitimidade, de carater relativo, tal qual a de veracidade
admitindo, ambas, prova em contrario) versar, como ja dito, sobre a conformidade do ato
administrativo ao ordenamento juridico, esta serda melhor analisada na se¢dao pertinente ao
aspecto de juridicidade, ao passo que ora cabera a anélise da segunda, haja vista relacionar-se
a seara fatico-probatoria, cuja perquiri¢ao ¢ inécua quanto a de cunho juridico.

Releva destacar que a doutrina tem fornecido subsidios tedricos aptos a rechagar o
disposto na primeira parte do § 2° do artigo 280 do CTB, consistente, por sua vez, na
possibilidade de autuacdo do particular, bem assim de eventual penalizagdao deste, com base
tdo somente na declaracdo do agente autuador, pretensamente comprovadora de conduta
infrativa sob o amparo da fé publica, a qual lastrearia a suposta veracidade do fato.

A principal antijuridicidade dimanada do citado preceito de transito consiste na

situacdo de se atribuir ao autuado, como consequéncia dessa ultima presungdo, o 6nus de este
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fazer prova de negativa de fato, isto €, o encargo de comprovar que o mérito da infracao de
transito, representada na versdo declarada pelo agente autuador, ndo corresponde a realidade.

Embora seja esse o entendimento da dogmatica mais tradicional ao fundamento de que
a presun¢ao de veracidade transfere para o particular o 6nus da prova acaso impugne o ato
administrativo (MEIRELLES, 2016), fato ¢ que, mesmo se admitindo haver possibilidade de
elidir o referido atributo mediante prova em contrario, insistir nessa concep¢ao significa “[...]
desconhecer que, mesmo assim, na pratica, ¢ descarregar nos ombros do cidaddo uma carga
probatdria dificil, e, muitas vezes, impossivel de se suportar” (FREITAS, 2007, p. 136).

Ressalta-se, também, acep¢do de segmento doutrindrio a sustentar ndo serem todos os
atos administrativos dotados do citado atributo, a exemplo dos que acarretem prova de
negativa de fato contra o particular (prova impossivel ou “diabdlica”), hipotese na qual “[...]
cabe a Administracdo, e ndo ao particular, o 6nus da prova [...]” (OLIVEIRA, 2018, p. 362).

Ao citar Treves e de Micheli, para quem nao se pode “[...] basear no principio de que
‘na divida, a favor do Estado’, mas sim no de que ‘na duvida, a favor da liberdade’ [...]” (DI
PIETRO, 2018, p. 279), Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em posi¢do intermediaria, mesmo
ndo desconsiderando a inversao da prova por vezes operada em desfavor do particular,
assevera, porém, nao ser possivel ficar a Administragdo Publica dispensada de provar a sua
versdo dos fatos, tanto que ¢ facultado pela legislagdo a requisi¢ao judicial ou ministerial, em
face daquela, no que pertine a “[...] documentos que comprovem as alegagdes necessarias a
instrucdo do processo e a formagao da convic¢ao do juiz [...]” (DI PIETRO, 2018, p. 280).

Corroborando a necessidade, ora vislumbrada, de se fazer uma releitura do instituto da
presuncao de veracidade, bem como afastar o 6nus de produgdo da prova em contrario, pelo
administrado, diante da versdao declarada no AIT pela Administragdao, desenvolveu-se o
conceito de “prova diabdlica” como sendo aquela cuja producao ¢ “[...] impossivel ou muito
dificil” (BRAGA; DIDIER JR.; OLIVEIRA, 2015, p. 114), com a subdivisdo entre “prova
unilateralmente diabdlica” e “prova bilateralmente diabdlica”, sendo a primeira “[...]
impossivel (ou extremamente dificil) para uma das partes, mas viavel para a outra” (BRAGA;
DIDIER JR.; OLIVEIRA, 2015, p. 115), ao passo que a segunda “[...] € impossivel ou muito
dificil para ambas [...]” (BRAGA; DIDIER JR., OLIVEIRA, 2015, p. 115).

Essa consequéncia da prova bilateralmente diabolica, a gerar uma “‘situacdo de
inesclarecibilidade” (MARINONI apud BRAGA; DIDIER JR.; OLIVEIRA, 2015, p. 115),
deve ser verificada, ao fim da instru¢do processual, para se perquirir qual parte assumiu o
“risco de inesclarecibilidade”, hipdtese em que nio teria razado em sua pretensao deduzida em

face de seu adversario (BRAGA; DIDIER JR.; OLIVEIRA, 2015, p. 116).
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Braga, Didier Jr. e Oliveira (2015, p. 117) também asseveram existir negativas de fato
tanto absoluta, quanto relativamente negativas, explicitando descaber comprovacao quanto a
primeira, pois ¢ “[...] afirmacdo pura de um nao-fato, indefinida no tempo e/ou no espago
[...]”, razao pela qual exonera a parte negadora de qualquer prova, ao passo que a segunda ¢
uma “[...] afirma¢ao de um nao-fato, definida no tempo e/ou no espaco, justificada pela

ocorréncia de um fato positivo — facil de perceber quando lembramos dos ‘alibis’ [...]”,

podendo esta ser provada. Sobre esta questdo, ¢ citado o seguinte exemplo havido em juizo:

Quando a parte deduz uma negativa relativa como ndo-fato constitutivo do
seu direito, cabe a ela o Onus de demonstrar indiretamente sua
ndo-ocorréncia, com a prova do fato positivo correlato. Por exemplo, se um
individuo pretende afastar judicialmente uma multa de transito (direito
potestativo), sob o argumento de que nao conversava ao celular, na conducéo
do seu veiculo, no dia 12 de novembro de 2007, as 09h00, na Avenida
Otavio Mangabeira (fato negativo), porque estava com seu veiculo
estacionado, neste mesmo momento, na Zona Azul, em frente a Casa do
Comércio (fato positivo), cabe-lhe o encargo de provar, de forma indireta, o
fato negativo, com a demonstragdo do fato positivo que a ele corresponde
(BRAGA; DIDIER JR., OLIVEIRA, 2015, p. 119, grifo do autor).

Transpondo essa logica judicial para o processo administrativo de transito, ao qual, por
forca do artigo 15 da Lei n® 13.105/15 (BRASIL, 2015a), se aplicam, obrigatoriamente, as
disposi¢des do CPC (BRASIL, 2015a) de forma subsidiaria e supletiva (isto €, quando houver,
respectivamente, inexisténcia de tratamento processual quanto a algum instituto daquele
ambito e a compatibilidade complementar das normas deste as do Codigo de Processo Civil)
(BRASIL, 2015a) (SILVA, D., 2017), e considerando a situacdo de muitas vezes o autuado
estar diante de negativa absoluta de fato (sem possibilidade alguma de produzir prova sobre o
ndo cometimento da infra¢do), ¢ de se reconhecer, nos AITs fundados exclusivamente na
declaracdo do agente publico, que o 6nus da comprovacao do ilicito de transito deva incubir a
Administragdo, de sorte a inexistir qualquer presuncao de veracidade.

E possivel sustentar a plausibilidade dessa conclusio mesmo no caso de haver
negativa relativa de fato, porquanto na situagdo em estudo, além de o artigo 280, § 2°,
primeira parte, do CTB (BRASIL, 1997), conforme se vera na se¢do seguinte, afigurar-se
inconstitucional (logo, desprovido de legitimidade), a supracitada hipdtese, ainda que possa
dar ensejo a eventual comprovagdo em contrario pelo autuado, ndo dispensa a Administracao
de observar o principio da aptiddo para a produciao da prova, consistente em se atribuir o

onus probatorio ao sujeito que tem melhores condi¢cdes de comprovar o que alega, “[...]
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independentemente de se tratar de fato constitutivo, modificativo, impeditivo ou extintivo do
direito da outra [...]” (CARRER; OLIVEIRA, 2011, p. 2).

Em razao de a Administracdo Publica desempenhar papel de fiscalizadora na seara de
transito, possui inegavelmente maiores condigdes de produzir provas inequivocas (ou, ao
menos, diversas da mera declaracao) em relagdo ao cometimento da infracao, principalmente
em casos de autuagdes em flagrante, nos quais o agente autuador presencia o fato, e, mesmo
na hipotese de prova bilateralmente diabolica, impende prevalecer, em sopesamento, o
principio da presun¢do de inocéncia, extensivel ao dominio das faltas administrativas, em
detrimento da aplicagdo do artigo 280, § 2°, primeira parte, do CTB (BRASIL, 1997), ndo se
podendo punir o particular ante a ndo comprovagao cabal de perpetragcdo de conduta infrativa.

Ney José de Freitas (2007, p. 130), reportando-se ao principio da aptiddo para a
producao da prova, assevera, por seu turno, o fato de caber “[...] produzir prova quem detém
0s meios para realizar, adequadamente, tal encargo”, tendo em vista o entendimento pelo qual
“[...] exigir a comprovagao de determinado fato por quem nao possui aptidao para essa tarefa
¢ violar [...] o principio da igualdade e transformar o ambiente da prova em detestavel reduto
de desconsideragdo com o valor sagrado da justica [...]” (FREITAS, 2007, p. 133), e cita

concepg¢do, em igual sentido, defendida por Lucia Valle Figueiredo:

Afirma [Lucia Valle Figueiredo], ainda, que se a prova nao fosse invertida,
caberia ao administrado prova impossivel, por exemplo, a inocorréncia da
situacdo de fato. Conclui aludindo a aplicacio de multas, em ligdo que
merece transcri¢do literal: “muita vez torna-se dificil - ou quase impossivel -
que o sancionado ndo incorreu nos pressupostos da sangdo (a prova seria
negativa). Cabera, destarte, a Administracdo, provar cabalmente os fatos
que a teriam conduzido a san¢do” (FIGUEIREDO, 1998, p. 100 apud
FREITAS, 2007, p. 134, grifo nosso).

Aplicando-se, de igual modo, a tematica de transito ora estudada, Freitas, novamente
reputando inadmissivel a imputacdo de prova diabolica em desfavor do administrado (tal qual
deflui da previsdo do artigo 280, § 2° primeira parte, do CTB) (BRASIL, 1997), também

comunga o pensamento esposado, na mesma linha, por Rodrigo Octavio de Lima Carvalho:

Alias, sobre esse assunto, Rodrigo Octavio de Lima Carvalho escreveu
interessante artigo alertando para o fato de que tal forma de compreender o
tema contribuiu para o surgimento do que denominou prova diabdlica
existente no Ambito da fiscalizacido de transito. Prossegue no sentido de
que, se diante da imposi¢do de sancdo, o Estado nao demonstrar a
materialidade da conduta ilicita prescrita, no CTB, estabelece-se apenas a
tese de que a administracdo tem direito a aplicacdo de “multas” pelo
principio da legitimidade de seus atos fundada, simplesmente, na premissa
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de que o agente de fiscalizacdo assim verificou hipotética infraciao as
normas de transito; uma vez negada a pratica de conduta pelo agente
[administrado] (ndo cabe a este fazer prova de fato negativo - prova
diabolica), impondo-se a anulacdo do respectivo auto de infracio.
Conclui: “Portanto, o argumento de que o ‘ato administrativo’ inverteria o
onus da prova em matéria de transito ndo se coaduna com o melhor
entendimento doutrinario sobre o tema” (CARVALHO, 1998, p. 382 apud
FREITAS, 2007, p. 135, grifo nosso).

Afora essas razoes de a Administracao, de um lado, sob o palio da primeira parte do
artigo 280, § 2°, do CTB (BRASIL, 1997), deparar-se com uma infragdo de transito e nao
comprova-la adequadamente (mesmo tendo condigdes para tanto), e, de outro, sucumbir-se a
presungao de inocéncia quando houver prova bilateralmente diabolica (vez que o “risco da
inesclarecibilidade” lhe desfavorece enquanto estrutura do Estado incumbida do dever de
correta fiscalizagdao), outros motivos também militam contra a auséncia de presuncao de
veracidade dos AITs fundados no citado preceito legal, a exemplo da inexisténcia de
imparcialidade no respectivo processo administrativo.

Sendo o AIT, na forma da Resolugado CONTRAN n° 918/22 (BRASIL, 2022a), o
documento pelo qual se dé inicio ao processo administrativo sancionatorio, inicia-se, a partir
de sua lavratura, relacdo de conflito entre o interesse do particular de resistir a aplicagdo da
penalidade e o da Administracdo, ja tendente a aplicacao de san¢do com amparo em “prova”
declarada pelo agente publico, uma vez que esta “[...] conduz processos administrativos como
julgadora e como parte, e ndo com a equidistancia caracteristica do processo jurisdicional
[comum]” (DE ROLT, 2016, p. 24), razao pela qual “[...] num processo que envolve dois
particulares exige-se imparcialidade da Administracdo, [mas] quando esta atua como parte
deve pautar-se pela impessoalidade” (VERZOLA, 2011, p. 144, grifo nosso).

Imparcialidade e impessoalidade, nesse contexto, ndo se confundem, pois, enquanto
esta, intimamente atrelada ao principio da igualdade, tem a ver com a atuagdo isondmica e
objetiva em favor de todos os cidaddos, sem privilégios e subjetivismos (FREITAS, 2007), a
imparcialidade esta relacionada com o fato de o 6rgdo jurisdicional (no caso, no exercicio de
funcdo atipica) ser subjetivamente capaz de julgar a demanda que se lhe apresenta,
colocando-se entre as partes e acima destas (CINTRA; DINAMARCO; GRINOVER, 2009).

Esse ultimo atributo encontra-se, pela natureza da propria relacao processual, ausente
na dindmica adjetiva administrativa, pois a Administragdo ¢ responsavel por instaurar, instruir
e julgar o processo oriundo do litigio (BREITWISSER, 2005), podendo, na forma do artigo
17 da Resolugdo CONTRAN n° 918/22 (BRASIL, 2022a), inclusive recorrer voluntariamente
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da decisdo favoravel ao autuado proferida em primeira instancia recursal, razdo por que, tendo
interesse no deslinde do feito, ndo pode o AIT por ela lavrado ter presungao de veracidade.
Outro aspecto infirmador do mencionado atributo tem a ver com ressurgimento da
antiga sancao pela “verdade sabida”, pela qual o agente publico poderia ser punido, em
carater sumario, em razao da verificacao presencial (ou da alegada verificagdo presencial), por
seu chefe, de infragdo disciplinar cometida (ou supostamente cometida) pelo subordinado
(MEDAUAR, 2017). Essa pratica, apdés a CRFB/88 (BRASIL, 1988), foi considerada
inconstitucional por violar o devido processo legal, pois a imposi¢cdo do ato punitivo ndo pode
deixar de observar o novo paradigma administrativo, no qual se deve respeito aos direitos de
contraditdrio e ampla defesa no ambito da dialética da processualidade (MEDAUAR, 2017).
Ocorre que o CTB (BRASIL, 1997), ao autorizar em seu artigo 280, § 2°, primeira
parte, a possibilidade de penalizagdo do administrado com base apenas na declaracdo do
agente estatal, embora franqueie a apresentagdo de defesa prévia na forma do artigo 281-A,
fez ressurgir, todavia, a dita punicao pela verdade sabida, desta feita aplicada ao ambito ao
ambito particular (ato sancionatdério extroverso), € nao cingido, como outrora, ao dominio
interno ou disciplinar (ato sancionatorio introverso) (MOREIRA NETO, 2014), porquanto
manteve outro traco caracteristico da referida pratica inconstitucional, qual seja, a presuncao
de veracidade da alegacdo do agente pliblico como razdo bastante para infli¢do de penalidade.
E também em fungéo dessa distor¢do que se originou o Projeto de Lei (PL) n® 8377/17
(BRASIL, 2017), com tramitacdo pendente, cujo texto inicial, ao pretender suprimir a
possibilidade de “comprovagdo” das infracdes de transito por declaragdo da respectiva
autoridade ou de agentes desta, funda seu alicerce, entre outros, na ideia pela qual a “[...]
presun¢do de veracidade ndo pode se reduzir a um peremptério simplismo. Assim fosse, em
situagdo analoga justificar-se-ia a inversdo do Onus da prova em desfavor servidor que
eventualmente respondesse inquérito administrativo disciplinar” (BRASIL, 2017, p. 2).
Juntamente a auséncia do citado atributo, pelos motivos ja vistos, o preceito legal em

exame também ndo enseja a mesma presungao quanto ao seu aspecto de legitimidade.

4.2 PERSPECTIVA DE JURIDICIDADE

Em relacdo ao aspecto da juridicidade, a abranger normas constitucionais e
infraconstitucionais, vislumbra-se ausente ndo s6 o dito atributo relativo a veracidade, mas
também a presun¢do de legitimidade pretendida pelo artigo 280, § 2°, primeira parte, do CTB

(BRASIL, 1997), com a ressalva, porém, neste ultimo caso, de que, qualquer que seja o AIT
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embasado naquela extensdo, havera violagdo somente a diploma de hierarquia superior a lei,
no caso, a Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988), em seus principios explicitos e implicitos.

Consoante preconiza Robert Alexy (2008), os principios, assim como as regras, Sao
normas juridicas, e, como tais, vinculantes, apenas se distinguindo daquelas, pelo critério
qualitativo, por serem comandos de otimizacdo, ou seja, mandamentos por meios dos quais se
ordena a realiza¢do de algo na maior medida possivel, ao passo que as segundas sdo tidas
como determinac¢des imponderaveis, a serem cumpridas segundo o critério de tudo ou nada.

A vista dessa nogdo qualitativa, assenta Celso Antonio Bandeira de Mello (2015, p.
54) que “[...] violar um principio ¢ muito mais grave que transgredir uma norma. A
desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatodrio,
mas a todo o sistema de comandos”, porquanto “[...] representa insurgéncia contra todo o
sistema, subversao de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco
logico e corrosdo de sua estrutura mestra”.

Sob esse enfoque propedéutico, cabe apreciar, no caso, a auséncia de presungao de
legitimidade dos AITs lastreados na primeira parte do artigo 280, § 2°, do CTB (BRASIL,
1997), tendo em vista que, sob a égide da juridicidade, a “filtragem constitucional” do Direito
Administrativo, segundo Gustavo Binenbojm (2012, p. 160), “[...] dar-se-4, assim, pela
superacao do dogma da onipoténcia da lei administrativa e a sua substituicdo por referéncias
diretas a principios expressa ou implicitamente consagrados no ordenamento constitucional”.

A primeira inconstitucionalidade vislumbrada na citada extensdo do aludido preceito
legal, a desconstituir a presuncao de legitimidade dos atos nele fundados, ocorre no ambito da
garantia do contraditério, o qual, previsto no artigo 5°, LV, da CRFB/88 (BRASIL, 1988) ¢
também assegurada aos litigantes em processo administrativo e aos acusados em geral,
consiste em determinar, na dialética processual, a observancia, especialmente pelo Estado, da
necessidade de informagdo e da possibilidade de reacao do imputado (VERZOLA, 2011), pois
“[...] mesmo quando os antagonistas, no processo administrativo, sao a Administragao Publica
e o particular, o contraditorio permanece exigivel” (BARCELLOS, 2018, p. 182).

A violagdo constitucional nao se da, em verdade, no aludido binémio
informacao-reacdo, e sim no aspecto do contraditdrio substancial, materializado no poder de
exercer influéncia sobre o conteudo da decisio (DE BORBA; MACHADO-MARTINS,
2017), para o qual se faz necessario a garantia do direito fundamental a producdo de prova
(BRAGA; DIDIER JR.; OLIVEIRA, 2015) e o de contraditar a imputacdo (BARCELLOS,

2018), que, contudo, ficam tolhidos no processo administrativo de transito em razdo de o
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autuado nao lograr ter conhecimento sobre a real comprovagdo dos fatos pela Administragao,
a fim de influir na decisdo desta a partir da apresentagdo de uma contraprova correspondente.

Limitado o contraditéorio dada a auséncia de prova efetiva a ser impugnada, ficam
afetados os meios pelos quais o autuado poderia se valer em sua estratégia defensiva, o que
enseja violacdo a ampla defesa, estatuida no mesmo preceito constitucional, entendida como
“[...] o asseguramento que ¢ feito ao réu de condicdes que lhe possibilitem trazer para o
processo todos os elementos tendentes a esclarecer a verdade [...] assegurado o direito [...] de
[...] contradizer, contraproduzir e at¢ mesmo de contra-agir processualmente.” (BASTOS,
1989, p. 266 apud ABEN-ATHAR, 2007, p. 2, grifo nosso).

A tida presungdo de legitimidade decorrente dos atos dimanados da primeira parte do
artigo 280, § 2°, do CTB (BRASIL, 1997) ndo somente se mostra inaplicavel diante das
garantias do contraditorio e da ampla defesa (e, por conseguinte, do devido processo legal, o
qual, previsto no inciso LIV do mesmo preceito constitucional, constitui cldusula garantidora
daquelas), mas também em face dos principios da presun¢do de inocéncia, da razoabilidade,
da igualdade e da publicidade.

O principio da presuncao de inocéncia, a ser melhor cotejado na seg¢dao seguinte,
embora tenha a sua aplicacdo controvertida no &mbito administrativo dada a sua génese de
natureza penal (VERZOLA, 2011), ainda assim pode, na condi¢cao de comando de otimizagao,
preponderar sobre a outra presun¢do acima mencionada, por ndo admitir a inflicdo de punicao
estatal quando insuficiente a prova do cometimento do ilicito (tal qual a declaragao do agente
de transito), competindo, dessa forma, o 6nus probatdrio & Administracdo Publica, hipotese na
qual, em havendo duvida, deve-se decidir a favor do administrado (FERREIRA, 2009).

Na perspectiva do principio implicito da razoabilidade, entendido como “[...] a
congruéncia logica entre o fato (o motivo) e a atuagio concreta da Administragio” (ARAUJO,
2010, p. 82 apud MELLO, 2015, p. 82), a subsisténcia da primeira parte do artigo 280, § 2°,
do CTB (BRASIL, 1997) revela-se igualmente inconciliavel com aquele pelo fato de o
dispositivo em questdo, da forma como se encontra estatuido, autorizar que infragdes de
transito cuja verificacdo fatica demande apuracdo técnica de carater metrologico (a exemplo
de medig¢des de velocidade, som, teor alcodlico, massa e transmitancia luminosa) sejam dadas
como existentes e comprovadas a partir de simples declaracdo opinativa do agente publico
autuador, hipotese transgressora da ratio de “[...] correlagdo entre o critério distintivo ou de
diferenciagdo utilizado pela norma e a medida adotada” (COSTA, 2009, p. 11).

Guardando intima relacdo com o anterior, o principio da igualdade, consignado no

caput do artigo 5° da CRFB/88 (BRASIL, 1988), a implicar “[...] tratamento isondmico de
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pessoas e situacdes que se encontrem numa mesma orbita” (VERZOLA, 2011, p. 74), também
se afigura, de seu turno, vulnerado pelo artigo § 2° do artigo 280 do CTB (BRASIL, 1997),
porquanto, sob o palio da mesma diccdo normativa, o preceito implica a constatacdo de que
somente alguns autuados terdo o direito de apresentar defesa baseada em efetiva prova
indiciaria do ilicito (conforme os meios de comprovagao descritos na segunda parte do citado
paragrafo), inexistindo simetria em relagdo aos administrados cuja autuacdo se respalde na
primeira parte do mesmo dispositivo, ou seja, na declaracdo do agente publico autuador.

Também milita em desfavor do consabido atributo de legitimidade, de imbricada
relacio com seu analogo de veracidade, o principio da publicidade, bem assim o da
transparéncia, de carater implicito, porquanto ndo se afigura aceitavel persistir situacdo na
qual os “[...] fundamentos de fato da atuacao administrativa sejam conhecidos (apenas
internamente, no plano de sua consciéncia) pelo agente publico imbuido do dever de
fiscaliza¢do, sem contar com uma exteriorizagdo probatoria objetiva” (GUEDES, 2012, p.
253, grifo do autor), porquanto “[...] a presungdo de veracidade se oferece como esconderijo
perfeito para o arbitrio” (GUEDES, 2012, p. 253).

Ao contrario desse padrao ainda vigente, os indigitados principios impdem a “[...]
exteriorizagdo objetiva (prova) dos fatos que servem de fundamento para a atuagao estatal (i.e,
impdem a prova desses fatos), tornando controlavel a validade do ato final proferido pela
Administragdo” (GUEDES, 2012, p. 258), pois “[...] a prova guarda a fun¢do politica de
legitimagao racional do Poder [...]” (GUEDES, 2012, p. 258), de tal forma que:

Sem prova nao ha legitimacao. Se o processo serve apenas para enaltecer a
palavra do agente publico e, assim, abandonar o cidaddo em condigdes de
franca desvantagem, ndo se pode falar em legitimacdo do Poder estatal, mas,
tdo-somente, autolegitimacdo: muito menos do que se deve esperar de um
Estado Democratico de Direito. [...] publicidade e transparéncia sio
principios fundamentais, na medida em que possibilitam uma verificacdo
efetiva da veracidade alegada pela Administracio - contando o cidadao,
inclusive, com a intervencao do Poder Judiciario. Esses principios
afastam a compreensido tradicional da presuncio de veracidade e
impdem a exteriorizacdo objetiva dos fatos que fundamentam a atuagdo
estatal, tornando-a controlavel sem a necessidade de impor, em desfavor
do particular, 6nus probatérios de fatos negativos, que muitas vezes
impossibilitam o exercicio do seu direito de defesa em face do Estado
(GUEDES, 2012, p. 258-259, grifo nosso).

Sem uma exteriorizagdo objetiva (a saber, prova) dos fatos supostamente
evidenciadores do cometimento da infragdo, o poder conferido pelo artigo 280, § 2°, primeira

parte, do CTB (BRASIL, 1997), passa a ser, na pratica, incondicionado, ficando o ato
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administrativo dele decorrente inscuscetivel de qualquer controle objetivo interno ou externo,
notadamente pelo autuado, premissa compativel com o Polizeistaat, mas nao com o Estado
Democratico de Direito (BINEMBOJM, 2014), conformador da vigente ordem constitucional.

A inadequagdo constitucional, por todos os angulos analisados, do artigo 280, § 2°,
primeira parte, do CTB (BRASIL, 1997), apta, por si sO, a tornar ausente o fundamento de
presuncao de legitimidade dos atos administrativos respaldados naquele preceito, também nao
exclui, desta feita em nivel inferior de juridicidade, a desconstituicdo do mesmo atributo em
relagdo a veracidade.

Em sede comparativa, no Direito Tributario, ramo no qual, a semelhanca do Direito
Administrativo Sancionador, também envolve “[...] litigios decorrentes do exercicio de
atividades punitivas da Administragdo [...]” (GRECO, 2002, p. 46), conforme assenta Andréa
Medrado Darzé (2011, p. 57, grifo do autor), “[...] faz-se imprescindivel que tanto o ato de
lancamento como as decisdes proferidas no curso de processo administrativo tributario sejam
pautados em provas”, porquanto nao basta que a autoridade fiscal “[...] relate o evento
concretamente ocorrido no mundo ou decida pela sua validade. E necessario que qualquer
dessas linguagens esteja fundamentada em provas” (DARZE, 2011, p. 58).

O mesmo raciocinio também se pode inferir da seara do Direito Ambiental, passivel de
igual imposicao de penalidades aos particulares, a qual, embora aparentemente permita, no
artigo 98, paragrafo unico, inciso II, do Decreto n°® 6.514/08 (BRASIL, 2008), a comprovagao
da materialidade infracional por meio de termos de declaragdo, o artigo 16, § 1°, do mesmo
diploma evidencia, por exemplo, estar o agente autuante obrigado a coletar todas as “[...]
provas possiveis de autoria ¢ materialidade, bem como da extensdo do dano, apoiando-se em
documentos, fotos e dados de localizagdo, incluindo as coordenadas geograficas da area
embargada, que deverdo constar do respectivo auto de infracao [...]” (BRASIL, 2008).

Para além do aludido decreto regulamentador da Lei n°® 9.605/98 (BRASIL, 1998), os
incisos III e VII do artigo 14 da Instru¢do Normativa Conjunta MMA/IBAMA/ICMBIO n°
1/2021 (BRASIL, 2021a) dispde, respectivamente, serem objetos de constitui¢ao do relatorio
de fiscalizacdo ambiental “[...] o registro dos meios de prova, evidéncias materiais,
documentais ou testemunhais coletadas, aptos & demonstracdo das elementares do tipo
infracional cometido e a dosimetria da san¢do”, bem como “[...] todos e quaisquer outros
elementos considerados relevantes para a caracterizacao da responsabilidade administrativa”.

Embora a Lei de Crimes Ambientais (BRASIL, 1998) (CONTE; FIORILLO, 2012),
também disciplinadora de infragdes administrativas, tenha sido instituida pouco menos de

cinco meses apos a Lei n® 9.503/97 (BRASIL, 1997), percebe-se ser a primeira, sob o ponto
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de vista probatorio, sensivelmente mais legitimada a luz do principio da publicidade, no
aspecto de exteriorizacao objetiva dos fatos (GUEDES, 2012), do que o segundo diploma,
cuja primeira parte do artigo 280, § 2°, s6 no municipio de Juiz de Fora/MG, serviu de base
para a lavratura, entre 01/01/2016 e 31/12/2021, de 243.897 (duzentos e quarenta e trés mil
oitocentos e noventa e sete) AITs, com potencial arrecadatorio minimo superior a 21 (vinte e
um) milhdes de reais, a rigor do artigo 258, inciso IV, do CTB (BRASIL, 1997).

Segundo dados do Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT),
somente em 2022 a arrecadagdo de multas de transito aos cofres publicos superou o importe
de 1 (um) bilhdo de reais, isto ¢, um aumento de mais de 46% (quarenta e seis por cento) em
relagdo ao ano anterior (DEPARTAMENTO NACIONAL DE INFRAESTRUTURA DE
TRANSPORTES, 2022), circunstancia que, atrelada a norma do artigo 280, § 2° primeira
parte, do CTB (BRASIL, 1997), recomenda a desconstitui¢do da presun¢ao de veracidade dos
AlTs fundados naquela extensdao, haja vista possivel desvirtuamento do escopo
punitivo-pedagico das referidas penalidades pecunidrias, as quais “[...] vém sendo utilizadas
de forma (erronea) a obter receitas aos cofres publicos” (VERZOLA, 2011, p. 135).

Outro aspecto em que vislumbra a possibilidade de elidir a presun¢ao de veracidade
dos AITs lastreados em mera declaracdo do agente autuador diz respeito & impugnagdo

daqueles no ambito administrativo, conforme preconiza Lucia Valle Figueiredo:

[...] como bem assinala Celso Antonio, a presuncio se inverte quando os
atos forem contestados em juizo ou, diriamos nés, também fora dele,
quando contestados administrativamente. [...] Determinada, p. ex., a
demolicao de imoével por ameaga a incolumidade publica, se houver
contestacdo em juizo, deverd a Administragdo provar (por meio de estudos
técnicos ou pareceres de profissionais competentes) que o imovel ameagava
ruir e que desse fato resulta a periclitacio da incolumidade publica
(FIGUEIREDO, 2001, p. 171 apud SANTOS, 2015, p. 3, grifo nosso).

Apdés a Lei n® 14.071/2020 (BRASIL, 2020a), a qual permitiu a concessdo de
beneficios financeiros a condutores que ndo tenham cometido infracdes de transito em lapso
anual, a impugnagdo extrajudicial do AIT tende a ganhar fdlego, com a tendéncia de
discussao do ilicito pautada pela “inversao” do 6nus da prova a cargo da Administragao.

Por fim, a existéncia de equipamentos portateis com registradores de imagem, que
compodem, na forma do artigo 3°, inciso IV, da Resolugdo CONTRAN n° 920/22 (BRASIL,
2022b), sistemas automaticos ndao metroldgicos de fiscalizacdo de transito (SAnMFT)
(BRASIL, 2021b), permite ao agente publico autuar o infrator em flagrante e, também,

comprovar a pratica do ilicito por meio do respectivo registro fotografico, a tornar ndo so6
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desnecessaria, como também desaconselhada a declaragdo “comprobatoria” estatal, a qual, na

pratica, € insuscetivel de qualquer controle racional e objetivo, seja interno, seja externo.

4.3 PERSPECTIVA JURISPRUDENCIAL

No ambito da jurisprudéncia, assim entendida como “[...] conjunto de
pronunciamentos, por parte do [...] Poder Judiciario, num determinado sentido, a respeito de
certo objeto, de modo constante, reiterado [...]” (FRANCA, 1971, p. 204), impende destacar,
tal como na doutrina, ndo ser undnime o posicionamento dos tribunais patrios acerca do
afastamento das aludidas presuncdes de caréter relativo (juris tantum) (GUIMARAES, 2013),
em especial a de veracidade, no que se refere aos atos administrativos tendentes a imposi¢ao
de sancao, tais quais os autos de infracao de transito.

Mesmo ndo sendo o ato por meio do que a san¢do ¢ aplicada (por lhe faltar o
pressuposto de indole decisoria), o AIT lavrado na forma do artigo 280, § 2°, primeira parte,
do CTB (BRASIL, 1997), traduz-se, por vezes, no unico documento mediante o qual a
autoridade de transito inflinge a penalidade ao administrado, sem mesmo perquirir acerca da
real ocorréncia do ilicito, tampouco da correcdo das informagdes consignadas pelo seu
respectivo agente autuante.

Esse modus operandi tende a converter, na pratica, as declara¢des do auto de infragdo
em elemento subordinante do ato decisorio de carater punitivo, motivo pelo qual os atributos
de legitimidade e de veracidade, especialmente este ultimo, tem sido objetos de controvérsias
também no ambito jurisprudencial, notadamente a luz do Direito Administrativo Sancionador.

A jurisprudéncia majoritdria do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais
(TIMG), por exemplo, tem se orientado no sentido de que “[...] Os autos de fiscalizagdo e de
infragdo, na condi¢do de atos administrativos, gozam de presuncao relativa de veracidade e
legitimidade, cabendo ao interessado refuta-la por meio de prova robusta em sentido contrario
[...]” (MINAS GERAIS, 2022a), “[...] de modo que incumbe ao administrado que questiona o
ato judicialmente comprovar, por meios processuais idoneos, a veracidade de sua alegacdo
[...], sob pena de ndo obter a tutela por ele pretendida” (MINAS GERAIS, 2022b).

Sucede que o entendimento pretoriano acima tem se furtado de cotejar, com maior
sensibilidade, a realidade pratica consistente na simples constatacdo de que a Administragao
Publica também erra, pois ndo sdo maquinas as executoras das atividades administrativas,

“[...] ndo sdo elas que aplicam penalidades ou san¢des, mas sim seres humanos investidos da
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funcdo estatal, suscetiveis a falhas e valoracdes equivocadas, sem mencionar eventuais
embustes e comportamentos desrespeitosos com os cidaddaos” (DANTAS, 2015, p. 42).

Nos dizeres de Felipe Carcute Dantas:

Quando o agente se embasa em determinado motivo, a validade do ato
dependeré da ocorréncia do motivo que houver sido invocado, da ocorréncia
efetiva dos pressupostos ou razdes que o sustentem, sempre previstos, de
alguma forma, na legislacdo vigente. Mas, ¢ nas hipoteses de erros da
Administracdo? Ou, pior, quando o agente atua dirigido a um fim diverso do
interesse publico, com excesso de poder ou desvio de finalidade, visando
afetar o particular independente de situagdo preexistente, voltado ao
propodsito de retaliagdo e represalia? Como o particular demonstra a
existéncia de pressuposto fatico negativo? Com estas indagagdes, nota-se
que a presungdo de veracidade ainda hoje é considerada o “fantasma que
apavora quem litiga com a Administracao” (DANTAS, 2015, p. 42-43).

Sob o respaldo do referido apontamento, a ocorréncia do motivo ensejador da lavratura
do AIT, a saber, o suposto cometimento da infragdo de transito sequer se torna, a luz da
disposi¢cdo do artigo 280, § 2°, primeira parte, do CTB (BRASIL, 1997), objeto de prova
verdadeiramente inequivoca ou, ao menos, indicidria, circunstancia que, afora eventuais
abusos e antijuridicidades passiveis de serem perpetrados pelo agente autuador, pode dar
ensejo ao cometimento de erros pela propria Administracdo Publica, tal como a equivocada
imputacao de pratica infrativa em face de determinado particular ndo envolvido com os fatos.

Sobre essa ultima hipdtese, o proprio TIMG, a despeito de sua jurisprudéncia
aparentemente consolidada, ja admite o afastamento das presuncdes de legitimidade e
veracidade na situagdo de emissdo equivocada de multa de transito a veiculo diverso daquele
pertencente ao infrator, porquanto “[...] a inversdo do 6nus da prova pode ser admitida em
desfavor da Administra¢ao caso o juiz entenda que o ente publico possui melhores condigdes
de demonstrar a verdade real porque ¢ o responsavel pela aplicacao da penalidade” (MINAS
GERAIS, 2017), a corroborar o ja visto principio da aptidao para produgdo de prova.

Percebe-se, assim, uma mitigagdo do reconhecimento da incidéncia praticamente
automatica dos referidos atributos, cenario corroborado, ainda que de forma nido unanime,
pelo Superior Tribunal de Justiga (STJ) a partir da aplicagdo do Direito Administrativo
Sancionador, fato a demonstrar paulatina evolugdo quanto ao reconhecimento da inexisténcia
das presuncdes de legitimidade e de veracidade de atos administrativos na seara punitiva.

Aquele sub-ramo “[...] permeia todos os campos do direito em que a Administragdo
expressa sua prerrogativa punitiva” (GONCALVES; GRILO, 2021, p. 468), e informa a

necessidade de o Direito Administrativo ser também impregnado de direitos e garantias
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processuais penais, porquanto, conforme assevera Nelson Hungria (1959, p. 315-316), “[...]
nao ha falar-se de um ilicito administrativo ontologicamente distinto de um ilicito penal. A
separacao entre um e outro atende apenas a critérios de conveniéncia ou de oportunidade,
afeicoados a medida do interésse da sociedade e do Estado [...]”.

Corroborando a visdo acima, Margal Justen Filho (2023, p. 372) obtempera que “[...]
As sangdes administrativas apresentam configura¢do proxima as sangdes de natureza penal,
sujeitando-se a regime juridico sendo idéntico, ao menos semelhante. Os principios [...] de
direito penal vém sendo aplicados no ambito do direito administrativo repressivo”,
posicionamento refletido pelo STJ quando do julgamento do Recurso em Mandado de

Seguranca (RMS) n°® 24.559/PR (BRASIL, 2009a), oportunidade na qual se assentou:

[...] Consoante precisas licdes de eminentes doutrinadores e processualistas
modernos, a atividade sancionatéria ou disciplinar da Administracio
Publica se aplicam os principios, garantias e normas que regem o
Processo Penal comum, em respeito aos valores de protecdo e defesa das
liberdades individuais e da dignidade da pessoa humana, que se plasmaram
no campo daquela disciplina (BRASIL, 2009a, p. 1, grifo nosso).

Percebe-se, no ambito do indigitado aresto, ter-se concluido pela aplicabilidade do
regime processual penal a atividade punitiva da Administragdo Publica ndo s6 no ambito
disciplinar, o qual versa sobre puni¢des a agentes publicos, como também na seara
sancionatdria extroversa, que abrange os administrados submetidos ao poder de policia,
hipotese esta a envolver, na temdtica deste trabalho, autos de infracdo de transito pautados em
mera declaragdo “comprobatoria” do ilicito.

A esse respeito, a jurisprudéncia do Tribunal Regional Federal da 1* Regiao (TRF1),
por exemplo, acolhe o citado entendimento exarado pelo STJ especialmente para os fim de
afastar as presuncdes de legitimidade e veracidade dos autos de infracdo em geral, por

entender que o sub-ramo do Direito Administrativo Sancionador:

[...] segue, mutatis mutandi, os mesmos critérios do direito penal. Nao
bastam indicios e presungdes para a aplicagdo de pena.

[...] A presuncdo de legitimidade do ato administrativo, com a consequente
inversdo do 6nus da prova, ndo ¢ suficiente para sustentar a aplicacdo de
pena (BRASIL, 2013a, p. 1, grifo do autor).

A referida exegese do TRF1 ¢ evidenciada por outros julgados do mesmo tribunal no

sentido de competir a Administragdo Publica o 6nus de prova da infragdo tida como ocorrida,
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nao sendo, dessa forma, aplicaveis as presun¢des de legitimidade e veracidade, tampouco

suficiente apenas o auto de infracdo como suposto comprobatorio do ilicito:

[...] Acontece que ndo ha prova da infragdo, veementemente negada pela
autora. O Onus dessa prova, tratando-se de direito administrativo
sancionador, ¢ da Administragdo, em face da aplicagdo subsidiaria dos
principios do direito penal e do direito processual penal (BRASIL, 2021c, p.
2).

[...] O 6nus da prova [...] se equipara as regras do direito penal, sendo, pois,
de quem alega. Em outras palavras, ao agente fiscal cabe o 6nus da prova da
conduta do autuado dita como ilicita [...].

Nao foram produzidas provas da infracdo. A afirmacdo de autoria esta
baseada na presuncdo de legitimidade do ato administrativo, que ndo deve
prevalecer no campo do direito administrativo sancionador, em que a prova
da infragdo € 6nus da Administracdo (BRASIL, 2020b, p. 2).

[...] A presungdo de legitimidade do ato administrativo, especialmente do ato
administrativo punitivo, ndo dispensa a producdo de provas e motivagao pela
Administra¢do, particularmente, no caso, para a aplicacdo de multa [...]
(BRASIL, 2015b, p. 1).

Guiando-se pela mesma ratio de aplicagdo de garantias penais, também foi objeto de
consideragdo pelo STJ, nos termos do voto do ministro Napoledo Nunes Maia Filho, proferido

nos autos do Mandado de Seguranca (MS) n° 18.460/DF (BRASIL, 2013b), o fato de que:

[...] As sangdes administrativas [...] somente podem ser juridicamente
impostas pela Administragdo quando devidamente comprovada a infracdo
em todos os seus elementos constitutivos, eliminando-se qualquer divida
sensata ou razoavel. As exigéncias quanto a verdade dos fatos e a
observancia do principio constitucional de presungdo de inocéncia que se
fazem em Direito Penal também se fardo em igual medida quanto aos demais
ramos do Direito Sancionador [...].

[...] Alias, ndo se deve perder de vista que [...] a Administragdo Publica
ocupa ¢ desempenha simultaneamente o pdlo da acusagdo e a tarefa de
julgar, além de ser diretamente interessada [...] (BRASIL, 2013b, p. 15-16).

Vislumbra-se, consoante depreendido acima, a inaplicabilidade, em especial, da
presuncdo de veracidade do ato administrativo quando este possuir repercussdes
sancionatérias, devendo-se prevalecer, em substituicdo a essa concepc¢do tradicional, a
aplicacdo dos principios processuais penais da presungdo de inocéncia em favor do autuado,
bem como do 6nus da prova a cargo da acusagdo estatal, sob pena de a punicdo ser ilegitima.

Em conformidade com esse desiderato, Ana Paula de Barcellos assevera que:
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[...] aplicam-se na esfera penal e na administrativa [...] os principios da
presuncao de inocéncia e do in dubio pro reo,comuns ao direito punitivo. A
presuncao de inocéncia significa, de forma simples, que a culpabilidade de
quem quer que seja deve ser provada, ndo bastando para isso a afirmagao
daquele que acusa. Ou seja: a conduta punivel precisa ser demonstrada,
ainda que haja, por certo, uma diversidade de tratamento no que diz respeito
a prova do ilicito penal e do administrativo. Quanto ao in dubio pro reo,
trata-se da regra secular segundo a qual, havendo duvida razodvel acerca da
existéncia do ato ilicito ou de sua autoria, a san¢do ndo deve ser aplicada
(BARCELLOS, 2018, p. 184, grifo do autor)

Converge com a citada acep¢ao o pensamento de Daniel Ferreira, o qual assenta que:

[...] o acusado em ambito administrativo goza de constitucional presungdo
de inocéncia e até prova em contrario. E, além disto, que o onus da prova é
sempre da Administra¢do Publica, de modo que em nao se bem provado a
tipicidade (substancialmente objetiva [e subjetiva, conforme o caso]), devera
a autoridade competente decidir pelo arquivamento do feito. O motivo,
entdo, ¢ evidente: in dubio pro reu (FERREIRA, 2009, p. 280, grifo do
autor).

O mesmo desiderato também subsiste na seara legislativa na forma do PL n°
2481/2022 (BRASIL, 2022¢), o qual, pretendendo instituir reformas nas normas gerais de
processo administrativo em ambito nacional, prevé: i) rol exemplificativo para elaboragio,
interpretacdo, aplicacdo e execu¢do de normas de Direito Administrativo Sancionador,
cabendo a inclusdo dos principios da presungdo de inocéncia e do in dubio pro reo (artigo
68-A); 1i) atribuicdo, na fase pré-processual, do onus da prova da materialidade, da
qualificacdo juridica e da autoria da infracdo administrativa a cargo da Administra¢ao Publica
(artigo 68-G, § 2°); e iii) aplicagcdo subsidiaria e supletiva das disposi¢des do Codigo de
Processo Civil (BRASIL, 2015a), do Codigo Penal (BRASIL, 1940) e do Codigo de Processo
Penal (BRASIL, 1941) ao campo processual administrativo-punitivo (artigo 69-C).

E de se vislumbrar, pelo exposto, a auséncia das presungdes de legitimidade e de
veracidade quanto aos AITs exclusivamente lastreados em declaragdo “comprobatéria” do
agente autuador, ndo devendo prosperar eventuais dificuldades operacionais, estruturais e/ou
financeiras na realizagdo da fiscalizagdo de transito em detrimento dos direitos fundamentais
dos administrados, uma vez que “[...] os direitos e garantias imanentes as pessoas preferem
as prerrogativas de fungdo outorgadas a Administragdo Publica, pois, em termos de valor, a
gestdo publica é instrumental, enquanto a liberdade é substancial” (MOREIRA NETO, 2014,

p. 46, grifo do autor), o mesmo se aplicando a seara processual, como se vera a seguir.



56

5 PRECLUSIVIDADE PROBATORIA ACERCA DA EFETIVA COMPROVACAO DO
ILICITO NO PROCESSO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO DE TRANSITO

Diferentemente da concepgdo atocéntrica vigente no Estado Liberal, que traduzia
verdadeira incorporacdo da atuacdo estatal aristocratica tipica do absolutismo monarquico
(porém sob a pretensa legitima¢do conferida pelo rule of law), o paradigma da
processualidade administrativa, caracteristico do Estado Democratico de Direito, passou a ser
o alicerce por meio do qual se faz possivel alcangar o ideal contemporaneo de pulverizagao do
poder decisorio da Administragdo Publica (DUARTE; GALIL, 2017), o qual, por sua vez,
“[...] ndo se resumiria em um Unico ato, mas sim em um conjunto de atos ordenados e
harmoénicos, que teriam como finalidade aferir a compatibilidade da atuacdo com o
ordenamento juridico, evitar abusos de poder e, principalmente, possibilitar a manifestagao
popular antes da decisao [...]” (DUARTE; GALIL, 2017, p. 380).

Assinala Odete Medauar (2012, p. 419) que “O processo administrativo despontou sob
o contexto da  democracia  administrativa, da  melhoria das  relag¢des
Administragao/administrado, da atuagdo dos administrados na tomada de decisdes [...]”, a
corroborar o fato de ser “[...] um importante meio de refor¢o da democracia participativa,
possibilitando ao cidaddo adotar uma postura ativa de autor e ndo somente [de] destinatdrio do
agir publico” (DUARTE; GALIL, 2017, p. 381).

Na seara do Direito Administrativo Sancionador, especificamente no tocante ao
ambito das infracdes de transito, a possibilidade de participagdo processual do administrado,
notadamente apds a Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 1988), consubstancia medida
nao so de legitimagdo democratica da atuagdo administrativa (em detrimento da perspectiva
atocéntrica unilateral), mas também de exercicio de poder de influéncia do interessado sobre o
resultado decisorio esperado, como decorréncia da garantia do contraditorio substancial.

E somente na sistematica do processo administrativo que as referidas possibilidades de
participacdo democratica para a formagdo do ato se tornam possiveis, razao pela qual cabe,
desde logo, proceder a uma breve diferenciagdo propedéutica entre processo ¢ procedimento.

Muito embora a doutrina divirja acerca da melhor distingao conceitual havida entre os
dois institutos suso mencionados (BACELLAR FILHO, 2009), adota-se neste trabalho, para

fins pragmaticos, a acepc¢ao defendida por José Fernando Cedefio de Barros, para quem:

[...] procedimento constitui-se em uma série de formalidades a serem
seguidas, ritos, que antecedem a decisdo administrativa, sem, todavia,
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resultar no nascimento de qualquer obrigagdo ou sangdo. A expressao
processo, por sua vez, abarca todos os procedimentos - revisivos,
sancionatorios ou disciplinares - que implicam para o administrado uma
obrigacdo ou uma san¢@o, sendo imprescindivel, pois, para que prosperem,
que se realizem sob a égide do devido processo legal (BARROS, 1996, p. 70
apud BACELLAR FILHO, 2009, p. 87-88).

Possivel extrair o fato de todo procedimento ser processo, ndo sendo a reciproca,
contudo, verdadeira, pois enquanto o primeiro representa o “[..] conjunto de atos
[administrativos] vinculados pela mesma finalidade” (BACELLAR FILHO, 2009, p. 86-87),
o segundo, por sua vez, “[...] € espécie de procedimento no qual se garante o contraditério e a
simétrica participagdo das partes. Processo ¢ um procedimento onde se garante a participagao
das partes” (CRUZ, 2001, p. 228 apud BACELLAR FILHO, 2009, p. 86), sem o que ndo ha
devido processo legal, a implicar, conforme ja sufragado pelo Supremo Tribunal Federal
(STF), “[...] nulidade do proprio ato punitivo ou da medida restrititiva de direitos” (BRASIL,
2014, p. 1, grifo do autor).

Tendo em vista que, consoante ja cotejado, o “[...] o critério para a conceituagdo ¢ a
presenca do contraditério [...]” (DINAMARCO, 1996, p. 133 apud BACELLAR FILHO,
2009, p. 90), os processos administrativos sao dotados desse atributo dialético-participativo
“[...] diante da circunstancia de se tratar de procedimentos celebrados em preparacdo a algum
provimento (ato de poder imperativo por natureza e¢ defini¢do), apto a interferir na esfera
juridica das pessoas” (BACELLAR FILHO, 2009, p. 87), constatagdo corroborada pelo artigo
68 da Lei Geral do Processo Administrativo Federal (BRASIL, 1999), segundo o qual “As
sancdes, a serem aplicadas por autoridade competente, terdo natureza pecuniaria ou
consistirdo em obrigagdo de fazer ou de ndo fazer, assegurado sempre o direito de defesa.”.

A despeito de o PL n° 2481/2022 (BRASIL, 2022c¢), como visto outrora, pretender, em
seu aspecto reformador, estender aos Estados e aos Municipios a abrangéncia da Lei n°
9.784/99 (BRASIL, 1999) (atualmente aplicavel obrigatoriamente a seara federal e
facultativamente ao entes subnacionais) (BRASIL, 2019), o corrente cenario normativo
encontra-se propenso a pratica de abusos e ilegalidades por parte das proprias Administragdes
Publicas das pessoas politicas federadas, fato ensejado, principalmente, pela omissdo da
Unido no tocante a devida normatiza¢do da fase de instrugdo probatoria concernente ao
processo administrativo sancionatdrio de transito, o qual ostenta natureza especifica.

Haja vista ser de competéncia legislativa privativa da Unido a disposi¢do sobre matéria
concernente a transito e transportes, nos termos do artigo 22, inciso XI, da CRFB/88

(BRASIL, 1988), bem assim de atribuicao legiferante residual dos entes subnacionais a
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disciplina normativa sobre Direito Administrativo, extraida do artigo 24, § 3°, da mesma
Carta Politica (BRASIL, 1988), ¢ possivel dessumir que o atual quadro do ordenamento
juridico patrio, aliado as lacunas do CTB (BRASIL, 1997) e da normatizacdo do CONTRAN,
dificulta a uniformizacao tanto das regras de instru¢ao probatoria na seara dos processos
sancionatdrios em exame, quanto do mesmo rito adjetivo a ser seguido pelos entes federados.

Considerando que a competéncia para legislar sobre direito processual administrativo
ndo ¢ privativa da Unido (MARRARA, 2020), os Estados e os Municipios, ao conduzirem os
processos sancionatdrios de transito, conquanto necessitem observar as disposi¢des do CTB
(BRASIL, 1997) e da normatizagio do CONTRAN, tendem a aplicar, supletivamente, por
vezes sem previsdo legal, as suas respectivas e eventuais legislagdes a fim de suprir as
omissodes dos diplomas supracitados nos aspectos atinentes a fase de instrugao probatdria.

Ocorre que, ao assim procederem de forma supletiva, esses entes federativos, também
arrecadadores de multas aplicadas com fulcro no artigo 280, § 2° primeira parte, do CTB
(BRASIL, 1997), tencionam utilizar das normas de suas respectivas e eventuais legislacdes
gerais de processo administrativo para, na fase adjetiva instrutoria e de maneira desleal, tentar
corrigir ou complementar, em momento processualmente inoportuno, a prova efetiva do
cometimento da infracdo de transito, principalmente quando questionada a legitimidade seja
da comprovagao do ilicito por meio de mera declara¢do do agente autuador, seja da atribuig¢do
do 6nus de producao de prova diabolica em desfavor do autuado.

E no sentido de se evitar essa distor¢do da utilizagio da fase instrutoria do processo
sancionatorio de transito pela propria Administragdo e em prejuizo do administrado que se faz
imperiosa a mitigacdo de certas prerrogativas publicas em prol do reconhecimento da
preclusividade probatoria quanto a ndo comprovagao oportuna da alegada conduta infrativa.

Justifica-se o mencionado entendimento porquanto, com o advento do “novo” Codigo
de Processo Civil (BRASIL, 2015a), todos os processos administrativos de quaisquer entes
entes federativos passaram, nos termos do artigo 15 desse diploma, a contar com a aplicag¢ao
supletiva e subsididria (ambas obrigatorias) das disposi¢oes do CPC (BRASIL, 2015a) as
normas adjetivas das Administracdes federal, estadual, distrital € municipal, bastando haver,
na forma do preceito citado, a auséncia normativa, inobstante a pré-existéncia de lei propria.

Conforme destacado outrora, enquanto a aplicagao supletiva pressupde a existéncia de
lei especifica a tratar de certo tema de forma incompleta, menos efetiva ou pouco aprimorada
(SILVA, D., 2017), a de carater subsidiario demanda, por sua vez, a “[...] inexisténcia de

norma afeta a determinado instituto processual” (SILVA, D., 2017, p. 12, grifo nosso).
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Na seara trabalhista, também converge, por exemplo, o pensamento de Mauro Schiavi,
para quem a aplicagdo supletiva “[...] significa aplicar a (sic) CPC quando, apesar da (sic) lei
processual trabalhista disciplinar o instituto processual, nao for completa” (SCHIAVI, 2015,
p. 1), ao passo que a subsidiaria ja consiste em “[...] aplicar o CPC quando a CLT nao
disciplina determinado instituto processual” (SCHIAVI, 2015, p. 2).

Em conformidade com o pensamento de Moreira (2010) de integracdo sistémica dos
processos judicial e administrativo, Daniela Juliano Silva ressalta a relevancia dessa nova

conformagao do CPC (BRASIL, 2015a):

O CPC vigente impora tanto ao aplicador, quanto ao intérprete, uma nova
leitura das normas que regem o processo administrativo, em uma
interpretacio conjunta e sistematica, que contemple o alargamento
semintico e garanta o desenvolvimento e a adaptagdo de todo o
regramento procedimental brasileiro, tanto no sentido formal quanto
material.

[...] Em outras palavras, o que esta em jogo ¢ uma nova racionalidade, que
reconhece que o processo administrativo e a jurisdicio administrativa
nio estdo imunes a todas as novidades contempladas na nova legislacao
processual civil [...] (SILVA, D., 2017, p. 17, grifo nosso).

Nesse escopo de releitura normativa rumo uma nova racionalidade hermeneuticamente
sistémica, dialogica e integrada com a instancia judicial, com repercussdes tanto processuais,
quanto materiais, ¢ que se propde, nos processos administrativos sancionatorios de transito, a
preponderancia da ideia de preclusividade probatoria da Administragdo Publica em
detrimento, especialmente, da aplicagcdo dos principios da verdade real e da indisponibilidade
do interesse publico, por deferéncia a normatividade do artigo 15 do CPC (BRASIL, 2015a).

Considerando a cotejada integracdo sistémica e dialégica com o processo judicial, bem
assim o fato de que no processo administrativo sancionatorio o conceito de “litigantes” deve
ser entendido como “titulares de interesses em conflito” (GRINOVER, 2007, p. 172), ndo
havendo propriamente partes (BRASIL, 2009b), e sim sujeitos com pretensdes opostas (pelo
fato de o Estado ndo ser um terceiro estranho e desinteressado para julgar a controvérsia),
fundamenta-se a ideia de preclusdo probatoria da Administragdo Publica, na seara adjetiva de
transito, com base na aplicagao supletiva dos artigos 434 ¢ 435 do CPC (BRASIL, 2015a).

Isso porque, em razdo de o caput do artigo 434 do CPC (BRASIL, 2015a) dispor ser
de incumbéncia da parte “[...] instruir a peticdo inicial ou a contestagdo com os documentos
destinados a provar suas alegacdes”, no processo administrativo sancionatério de transito (no
qual figuram sujeitos), iniciado apo6s a lavratura do pertinente auto de infragdo, a referida

regra, aplicada de forma supletiva, conduz, mutatis mutandi, a conclusdo de que cabe a
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Administragdo, como titular da pretensiao punitiva consubstanciada no AIT, carrear, quando
da instauracdao do feito, as provas disponiveis evidenciadoras do ilicito tido como praticado
pelo autuado, sob pena de eventual juntada dessas em momento posterior ser considerada
inadmissivel, fato corroborado maxime pelo artigo 435 do CPC (BRASIL, 2015a).

Infere-se desse ultimo preceito, em sua aplicacdo supletiva, que, apesar de ser
permitido a Administragdo, nos processos sancionatdrios de transito, juntar aos autos
documentos tornados conhecidos, acessiveis ou disponiveis apds a apresentacdo de defesa,
ndo fica o ente sancionador, contudo, dispensado de provar o motivo que o impediu de
carred-los anteriormente, pois deve pautar-se pela lealdade (boa-fé) processual, sob pena de
ser inadmissivel a tardia producdo de prova, a luz do artigo 436, I, do CPC (BRASIL, 2015a).

Conforme esclarecido por Verzola (2011, p. 135), “[...] cabe a ambas as partes,
administrado ¢ Administracdo, agirem com lealdade e boa-fé. O cumprimento de tal dever
pode ser inclusive exigido por via judicial”, de modo que essas exigéncias nao sao exclusivas
do interessado a luz do artigo 4°, inciso II, da Lei n® 9.784/99 (BRASIL, 1999), sendo também
devidas ao ente sancionador, maxime apds expressa positivacao nos artigos 5° ¢ 6° do CPC
(BRASIL, 2015a), a tratar, cada qual, de boa-fé e cooperacao processuais.

Ao se lavrar o AIT, reputa-se dever da Administragdo, nos casos em que nao houver
assinatura do suposto infrator no citado documento, proceder, quando da instauragdo do feito
administrativo, a juntada, além do mencionado auto, de todos os documentos disponiveis
e/ou possiveis de terem sido produzidos aptos a provar a infragdo, previamente a expedigao
de Notificacao de Autuacao (NA), sob pena de preclusido dessas provas na fase instrutoria.

Em se tratando de autuacdo com assinatura do AIT pelo alegado infrator, o qual se
considera notificado no ato (BRASIL, 2022a), entende-se ser admissivel a juntada de
documentos comprobatorios da infragdo de transito em momento posterior a expedi¢do de
NA, porém em prazo razoavel que ndo implique, na pratica, cerceamento de defesa,
asssegurando-se ao autuado a oportunidade de complementar as suas razdes defensivas acaso
tenha protocolado impugnacao em hiato anterior a juntada tardia daquelas provas no processo.

Essas medidas levam em conta o instituto da preclusdo enquanto perda do poder
processual das partes (DIDIER JR., 2018) e como diretriz “[...] que busca preservar a boa f¢ e
a lealdade no itinerario processual” (DIDIER JR., 2018, p. 492), de modo a incidir sobre
comportamento contraditdrio, tornando-o ineficaz (DIDIER JR., 2018), a exemplo da juntada
de prova das declaragdes do AIT em momento posterior a apresentacao de defesa prévia pelo

autuado, sob a invocag¢do da previsio de aplicacdo subsidiaria das leis de processo
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administrativo dos entes federados, a qual sequer se confunde com a de carater supletivo, nao
devendo aquela incidir a mingua de omissao na regulacao de instituto processual.

Uma vez pautado o AIT somente na declaracdo do agente publico autuador, ndo
podem os entes politicos, tais como o municipio de Sdo Paulo (SAO PAULO, 2006) e o
Estado de Minas Gerais (MINAS GERAIS, 2002), nem mesmo a Unido e o Distrito Federal
(BRASIL, 1999), se utilizarem de suas respectivas legislagdes gerais de processo
administrativo para, além de burlar a regra ordinaria de produgdo de provas documentais
constante do artigo 434 do CPC (BRASIL, 2015a), pretender aplicé-las de forma supletiva a
seara de transito (a fim de transferir a prova da infracdo para a fase adjetiva posterior) quando
as proprias previsoes fazem clara mengao a aplicagdo subsididria dos respectivos diplomas.

A citada estratégia processual saneadora e ilegal, impulsionada pela deficiéncia
instrutoério-normativa da seara de transito e baseada numa suposta fungibilidade conceitual
que ndo existe, tampouco autorizada pelo principio da legalidade, acarreta burla ndo s6 das
disposi¢cdes obrigatérias ético-juridicas e preclusivas do CPC (BRASIL, 2015a), como
também das proprias legislagdes dos entes politicos, a deixar o autuado ainda mais vulneravel.

Dai porque a preclusdo probatoria deve ser aplicada tanto em sua acepgao
consumativa, face a juntada de documentacao insuficiente para a prova da infragdo (a saber,
o AIT baseado somente em declaragdo), quanto em sua vertente légica, diante da ndo
comprovagdo do ilicito por aparelho portatil (SAnMFT) na hipotese de prova unilateralmente
diabolica em desfavor do autuado (pois na de carater bilateral se lhe aplica a presuncao de
inocéncia), sendo ato incompativel da Administracdo a atuagdo probatoria em fase posterior.

A preclusividade em questdo ndo anula ou elimina os principios da verdade real e da
indisponibilidade do interesse publico, entendidos, respectivamente, como busca da realidade
dos fatos independentemente da versdes e das provas apresentadas pelos interessados
(OLIVEIRA, 2018), e vedacdo de omissao na tomada de providéncias relevantes ao
atendimento dos interesses da coletividade (MEDAUAR, 2018), fontes corriqueiramente
invocadas pelo ente publico como subterfugio para inovar ou descumprir normas processuais.

Pelo contrario, apenas lhes confere novos contornos em face ndo s6 dos avangos
sociais e tecnoldgicos (SILVA, D., 2017), mas também das mandatérias normas supletivas
ético-juridicas e preclusivas do CPC (BRASIL, 2015a), porquanto “[...] tomar uma lei como
suporte para pratica de ato desconforme com sua finalidade ndo ¢ aplicar a lei; € desvirtua-la;
¢ burlar a lei sob o pretexto de cumpri-la. Desatender o fim legal é desatender a prépria lei.”

(FREITAS, 2007, p. 56).
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6 CONCLUSAO

Este trabalho abordou os motivos pelos quais os autos de infracdo de transito
exclusivamente lastreados na declaragao do agente publico autuador nao gozam dos classicos
atributos de presuncdo de veracidade e legitimidade, bem como cotejou as razdes por que se
defende a nogao preclusividade probatoria em face da atuacao administrativa sancionadora.

Ap6s a introducdo, a se¢do 2 tratou do estudo do Direito Administrativo aplicavel a
seara de transito, bem assim sua evolucdo historico-dogmatica conforme as experienciadas
concepgdes de Estado, a distingdo entre este e a Administracao Publica, além das fungdes por
esta desempenhadas em carater tipico e atipico, dessumindo ser o Estado Democratico de
Direito o modelo capaz de conformar a atuacgdo estatal a satisfagdo de direitos fundamentais.

Na secao 3, foram cotejadas as espécies de atos administrativos, bem como seus
respectivos atributos, dentre os quais as presungdes de legitimidade e veracidade despontaram
como as mais relevantes para a compreensao da tese propugnada no seio do presente trabalho.

Em relacdo a secdo 4, possibilitou-se vislumbrar as razdes pelas quais esses ultimos
atributos nao se fazem presentes nos autos de infracao de transito unicamente fundamentados
na declaracdo do agente publico autuador, de modo que se confirmou a hipdtese ndo sé da
inconstitucionalidade do artigo 280, § 2° primeira parte, do CTB (BRASIL, 1997), a
desconstituir o cardter presumidamente legitimo desses AITs, como também, especialmente,
da inadmissibilidade juridico-sistémica do mesmo preceito face a doutrina e a jurisprudéncia
contemporaneas atinentes ao Direito Administrativo Sancionador, a elidir, de outro vértice, a
presuncao de veracidade, obsoleta perante os avangos tecnolégicos de comprovacgao do ilicito.

No tocante a se¢do 5, também foi possivel, de seu turno, ratificar a hipotese
consistente em haver momento adequado para a producdo de provas acerca da acusagao
estatal imputada ao particular, qual seja, em regra, a fase de instauracdo do processo
administrativo, previamente a notificagdo do autuado, sob pena de preclusdo por forca da
aplicacao supletiva das normas do CPC (BRASIL, 2015a), ressalvada a hipotese de assinatura
do AIT pelo administrado, situagdo em que o inicio do feito deve observar prazo razoavel.

Apesar dos aspectos cotejados neste trabalho demandarem novos estudos e
amadurecimento jurisprudencial, a questdo da preclusividade probatdria ¢ a que carece de
maior atencdo, no caso, da doutrina moderna, diante da nova processualidade civil integrativa,
a qual s6 “[...] O tempo [e estudos cada vez mais detalhados sobre toda esta tematica] ¢ que

sera capaz de dar o verdadeiro tom dessas mudangas” (SILVA, D., 2017, p. 17).
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ANEXO A - Quantitativo de autos de infracio de transito lavrados no municipio de Juiz

de Fora/MG, entre 2016 e 2021, na forma do artigo 280, § 2°, primeira parte, do CTB

Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informacgao

Detalhes da Manifestagao

Dados Basicos da Manifestacdo

Tipo de Manifestacio:

Esfera:

NUP:

Orgao Destinatario:
Orgdo de Interesse:
Assunto:

Subassunto:

Data de Cadastro:
Situacao:

Data limite para resposta:
Canal de Entrada:

Modo de Resposta:

Registrado Por:

Tipo de formulario:

Acesso a Informacio

Municipal

015848.2022.000048-41
Prefeitura Municipal - Juiz de Fora/MG

Outros em Administracdo

21/09/2022

Concluida

13/10/2022

Internet

Pelo sistema (com avisos por email)
Orgao

Acesso a Informacao

Servico:

Cutro Servico:

Dados das Respostas
Tipopde  Data/Hora Teor da Resposta
Resposta
Resposta 03/10/2022 Prezado, segue resposta da Secretaria de

Conclusiva | 10:25 Mobilidade Urbana (SMU) “Informo que entre
01/01/2016 até 31/12/2021 foram lavrados
243.897 autos de infracdo por agentes da
autoridade de trénsito. Informo ainda que os
guantitativos de infracBes sdo repassados
mensalments a cAmara municipal, bem como as
notificacies de autuacio emitidas sdo todas
publicadas em diario oficial.” Em
complementacao ao disposto acima e
considerando o inciso | do art. 7°, da Lei de
Acesso a Informacio (LAI) n® 1252711, que
regula o acesso as informacdes, a qual
determina: Art. 7° - O acesso a informacao de
gue trata esta Lei compreende, entre outros, os
direitos de obter: | - orientacio sobre os
procedimentos para a consecucdo de acesso,
bem comao sobre o local onde podera ser
encontrada ou obtida a informacao almejada;
Disponibilizamos o endereco eletrdnico do Diario
Oficial do Municipio:

https:/fwww pjf. mg.gov brie_atos/e_atos php,
onde poderdo ser encontradas as informacbes
disponiveis a todos os cidaddos.

Decisdo

Acesso
Concedido



