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28/08/2023 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.313 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

REQTE.(S) : ASSOCIACAO NACIONAL DOS FABRICANTES DE
PLACAS DE IDENTIFICACAO VEICULAR - ANFAPV

ADV.(A/S) :JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES

ADV.(A/S) :JAQUES FERNANDO REOLON

ADV.(A/S) : MURILO QUEIROZ MELO JACOBY FERNANDES

INTDO.(A/S) : CONSELHO N ACIONAL DE TRANSITO - CONTRAN

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS DETRANS - AND

ADV.(A/S) :JOSE BENITO LEAL SOARES NETO

ADV.(A/S) :RAFAELLA BATALHA DE GOIS GONCALVES

ADV.(A/S) : ABNER MELO SILVA

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCAO 969/2022 DO CONTRAN. PRESTACAO DE SERVICOS DE
FABRICACAO E ESTAMPAGEM DE PLACAS DE IDENTIFICACAO
VEICULAR. HABILITACAO DE EMPRESAS INTERESSADAS
MEDIANTE CREDENCIAMENTO. POSSIBILIDADE. ATIVIDADE
ECONOMICA EM SENTIDO ESTRITO. ATOS PREPARATORIOS A
PRATICA DE ATOS TIPICOS DA ADMINSTRACAO PUBLICA.
INEXIGIBILIDADE DE LICITACAO. AUSENCIA DE VIOLACAO AO
PACTO FEDERATIVO E A AUTONOMIA DOS ESTADOS-MEMBROS.
IMPROCEDENCIA.

1. A fabricagao e a estampagem de placas de identificagao veicular
constituem atos preparatdrios a pratica de atos tipicos da Administracao
Puablica, caracterizando-se como atividade econdmica em sentido estrito,
cuja execucao pode ser validamente confiada a qualquer particular
previamente credenciado pelo DENATRAN e pelos 6rgaos executivos de
transito dos Estados-Membros e do Distrito Federal.

2. Por expressa autorizagdo constitucional, o dever de licitar
comporta excegoes especificadas na legislacao ordindria (art. 37, XXI, da
CF).
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3. Constatadas a inviabilidade de competicdo e a consequente
inexigibilidade de licitacdo na hipdtese, é possivel o credenciamento de
particulares para, em consonancia com os requisitos estabelecidos pelos
orgaos competentes, prestar os servigos de fabricacdo e estampagem de
placas de identificacao veicular (arts. 6%, XLIII; 74, IV; e 79, II, da Lei
14.133/2021).

4. A regulamentacao dos servigos de fabricacdo e estampagem de
placas de identificacdo veicular integra o rol de atribuicbes do
CONTRAN, enquanto coordenador do Sistema Nacional de Transito e
seu Orgao maximo executivo, normativo e consultivo, que atua sob
legitimacdo da competéncia deferida a Unido para legislar sobre transito e
transporte (art. 22, XI, da CF). Precedentes.

5. Acao Direta julgada improcedente.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, os Ministros do Supremo
Tribunal Federal, em Sessao Virtual do Plenario, sob a Presidéncia da
Senhora Ministra ROSA WEBER, por wunanimidade, julgaram
improcedente a agdo direta, nos termos do voto do Relator. Afirmou
suspeicdo o Ministro Roberto Barroso. Sessao Virtual de 18.8.2023 a
25.8.2023.

Brasilia, 28 de agosto de 2023.

Ministro ALEXANDRE DE MORAES
Relator
Documento assinado digitalmente
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28/08/2023 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.313 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES
REQTE.(S) : ASSOCIACAO NACIONAL DOS FABRICANTES DE
PLACAS DE IDENTIFICACAO VEICULAR - ANFAPV

ADV.(A/S) :JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES
ADV.(A/S) :JAQUES FERNANDO REOLON
ADV.(A/S) :MURILO QUEIROZ MELO JACOBY FERNANDES
INTDO.(A/S) : CONSELHO N ACIONAL DE TRANSITO - CONTRAN
PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS DETRANS - AND
ADV.(A/S) :JOSE BENITO LEAL SOARES NETO
ADV.(A/S) :RAFAELLA BATALHA DE GOIS GONCALVES
ADV.(A/S) : ABNER MELO SILVA

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Trata-se
de Acao Direta de Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar,
proposta pela Associagao Nacional dos Fabricantes de Placas Veiculares —
ANFAPYV, tendo por objeto o art. 10 da Resolugao 780/2019, editada pelo
Conselho Nacional de Transito — CONTRAN, que “dispoe sobre o novo
sistema de Placas de Identificacio Veicular”. Eis o teor do dispositivo
impugnado:

Resolucao CONTRAN 780/2019

Art. 10. A prestacio de servicos de fabricacdo e
estampagem das PIV sera realizada por meio de
credenciamento de fabricantes e estampadores, nos termos
desta Resolucao, sendo vedada a habilitacdo de empresas de
forma diversa.

Pardgrafo tnico. Para fins desta Resolucdo serdao adotadas
as seguintes definic¢Oes:

I - Fabricante de Placa de Identificacao Veicular - PIV:
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empresa credenciada pelo DENATRAN para exercer a
atividade de fabricacdo, operacdo logistica, gerenciamento
informatizado e a distribuicao das PIV semiacabadas para os
estampadores;

IT - Estampador de Placa de Identificacao Veicular - PIV:
empresa credenciada pelo orgdo ou entidade executivo de
transito dos Estados e do Distrito Federal (DETRAN), em
sistema informatizado do DENATRAN, para exercer,
exclusivamente, o servico de acabamento final das PIV e a

comercializa¢do com os proprietarios dos veiculos.

Preliminarmente, a requerente sustenta o adequado preenchimento
dos pressupostos necessarios ao conhecimento da presente acao abstrata,
eis que legitimada pelo carater nacional de sua composicao e pela
pertinéncia tematica entre os seus objetivos estatutdrios e o teor do objeto
questionado, além de atestar a densidade normativa do ato normativo
impugnado.

Sustenta a ocorréncia de violacOes aos arts. 144, § 10, [ e II, e 175, da
Constituicao Federal, que resultariam da ilegitima delegacao a
particulares, mediante simples credenciamento, do servi¢o publico de
emplacamento veicular.

Nesse contexto, aponta que a op¢ao normativa afetaria
negativamente o poder fiscalizatorio do Estado, na medida em que,
“presumindo que o credenciamento é livre a todos que preencham as condigoes
[...], qualquer cidaddo poderd fabricar, estampar e emplacar o seu proprio
veiculo, bastando que efetive o seu credenciamento”.

Além disso, argumenta que “a delegacdo a particulares dos servicos de
emplacamento, de titularidade exclusiva do Estado, sem a realizacio de um
processo licitatorio”, afrontaria diretamente “o que consta no art. 175 da
Constituicdo Federal, que estabelece a incumbeéncia do Poder Publico ‘na forma
da lei, diretamente ou sob regime de concessdo ou permissio, sempre através de
licitacdo, a prestagao de servigos puiblicos’” .

De outra perspectiva, também indica ofensa aos arts. 18 e 25, caput e
§ 1%, da Constituicao Federal, pois “ndo compete ao CONTRAN, ainda que
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como Orgdo federal, impor aos demais entes federativos utilizacdo de determinada
forma de contratacdo de servicos”, de modo que “a definicdo da utilizacdo do
credenciamento obrigatoriamente aos entes federados é inovacdo no ordenamento
juridico”, que exigiria “tratamento em lei ordindria”.

Requer a suspensao cautelar da eficacia do art. 10 da Resolugao
780/2019 do CONTRAN e, em carater definitivo, a procedéncia do pedido
para declarar a sua inconstitucionalidade.

Distribuidos os autos, inicialmente, ao Min. ROBERTO BARROSO, o
entdo Relator determinou a aplicagao do rito abreviado previsto no art. 12
da Lei 9.868/1999 (doc. 24).

O Departamento Nacional de Transito (DENATRAN), 6rgao a quem
cabe prestar suporte técnico, juridico, administrativo e financeiro ao
Conselho Nacional de Transito (CONTRAN), autor da resolucao
impugnada, ofertou informac¢des nos autos (doc. 27), sintetizadas no
seguinte trecho de sua peca:

4. Registra-se que a determinacdo do CONTRAN para
utilizagdo do instituto do credenciamento para habilitagdo de
empresas estampadoras e fabricantes de PIV representa a
adocdo de estratégia administrativa que zela pelos preceitos
constitucionais da impessoalidade, publicidade, moralidade e
eficiéncia, pois admite que todos os interessados, que
preencherem os requisitos legais, possam licitamente prestar os
servicos, implicando na universalizagdo dos servigos, na maior
comodidade para os cidadaos, na geracao de empregos, dentre
outras benesses a sociedade

5. Tem-se, portanto, procedimento de selecao
juridicamente adequado quando resta caracterizada uma
espécie de inexigibilidade de licitacdo (art. 25, caput, da Lei
8.666/1993), dada a inviabilidade de competicao, uma vez que a
Administracdo Publica nao busca selecionar apenas uma
empresa para executar o servigo, ao contrario, busca convocar
todos os interessados que preencham a qualificacao técnica
exigida para prestar os servicos, a bem do interesse publico.
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Por sua vez, a Advocacia-Geral da Unido (doc. 28) manifestou-se
pelo ndao conhecimento da agao, por auséncia de impugnacao a todo o
complexo normativo, e, no mérito, pela improcedéncia do pedido, nos

termos da seguinte ementa:

Transito. Artigo 10 da Resolugao n® 780/2019 do Conselho
Nacional de Transito - CONTRAN, que “dispoe sobre o novo
sistema de Placas de Identificacio Veicular”. Disposi¢ao
questionada que prevé a modalidade de credenciamento para a
contratacdo de fabricantes e estampadores de placas de
identificacao veicular. O credenciamento constitui espécie de
inexigibilidade de licitagao, caracterizada pela inviabilidade de
competicao, uma vez demonstrado que o interesse publico sera
mais bem atendido pela contratacdo de todos os interessados
que reunam as condi¢oes fixadas pela Administracao.
Entendimento firmado pelo Tribunal de Contas da Unido, que
reconhece a possibilidade da utilizacdo do credenciamento,
desde que comprovadas determinadas exigéncias, as quais se
fazem presentes na espécie. A Resolugao n° 780/2019 confere a
matéria tratamento uniforme, mediante a adocao do
procedimento que melhor atende o interesse publico, a ser
observado pelos 6rgaos e entidades executivos de transito dos
Estados e do Distrito Federal. Auséncia de violagao aos artigos
18, 25, caput e § 1% 144, § 10, incisos I e II; e 175 da Constituicao.
Manifestacdo pela improcedéncia do pedido formulado pela

requerente.

Em igual sentido, a Procuradoria-Geral da Republica (doc. 33)
opinou pela improcedéncia do pedido, em parecer assim ementado:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO
DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 10 DA
RESOLUCAO 780/2019 DO CONTRAN. FABRICACAO.
ESTAMPAGEM. PLACA DE IDENTIFICACAO VEICULAR.

SERVICOS PRIVADOS. CREDENCIAMENTO.
POSSIBILIDADE. PARECER PELA
4
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CONSTITUCIONALIDADE.

1. O Codigo Brasileiro de Transito atribui ao CONTRAN
competéncia para estabelecer normas regulamentares e
diretrizes da Politica Nacional de Transito, zelar pela
uniformidade e pelo cumprimento das normas contidas no
cddigo e nas resolugdes complementares, bem como estabelecer
as especificagdes e modelos das Placas de Identificacao Veicular
— PIVs.

2. O dispositivo impugnado integra atribuicdo do
CONTRAN por versar sobre o credenciamento de fabricantes e
estampadores de Placas de Identificacdo Veicular — PIVs.

3. No ambito da atividade de policia administrativa, é
possivel a atuacdo de particulares na prestacdao de servigo que
integre ato preparatorio ou sucessivo a pratica de atos tipicos
do Estado.

4. Os servigos de fabricagao e estampagem das Placas de
Identificagao Veicular — PIVs encaixam-se no conceito de ato
preparatorio a pratica de ato tipico da Administragao Publica
(emplacamento).

5. Credenciamento de particulares para, de acordo com as
especificagdes do CONTRAN, prestar servigcos de fabricagao e
de estampagem de placas de identificagdo veicular nao se
confundem com emplacamento ou outro servigo publico.

— Parecer pela improcedéncia do pedido.

A Autora voltou a peticionar nos autos (doc. 42) para aditar a inicial,
de modo a incluir na impugnacao o art. 10 da Resolugago CONTRAN n®
969/2022, ato que revogou o objeto originalmente controlado, mas
reproduziu seu conteudo em dispositivo de idéntica redagao. Sustenta,
assim, a preservacao do objeto da presente agao, na medida em que o ato
substitutivo manteria “os mesmo wvicios questionados em face da norma
anterior: (i) a prestacdo de servigos publicos por meio de credenciamento; e (ii) a
ofensa a autonomia dos entes federativos, dada a incompeténcia do CONTRAN
para definir forma de contratacdo publica pelos demais entes federativos”.

Intimada para regularizar sua representacdo processual (doc. 65), a
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requerente apresentou nova procuracdo com poderes especificos para a
impugnacdao do dispositivo questionado da Resolugao n°® 780/2019,
posteriormente substituida pela Resolugao n® 969/2022 (doc. 66).

Os autos foram subsequentemente redistribuidos a minha relatoria
apos o Ministro Relator original invocar razdes de foro intimo (doc. 71).

E o relatorio.
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28/08/2023 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.313 DISTRITO FEDERAL

VOTO

O SENHOR MINISTRO ALEXANDRE DE MORAES (RELATOR): Conforme
relatado, trata-se de Agao Direta de Inconstitucionalidade proposta pela
Associacao Nacional dos Fabricantes de Placas Veiculares — ANFAPY,
tendo por objeto o art. 10 da Resolugao 780/2019, posteriormente
revogada e substituida pela Resolucao 969/2022, ambas editadas pelo
Conselho Nacional de Transito - CONTRAN.

Em sintese, a requerente sustenta que, ao estabelecer o
credenciamento para a contratacdo dos servicos de fabricacao e de
estampagem de Placas de Identificacao de Veiculos do Brasil — PIVs, o
dispositivo impugnado violaria o0s paradigmas constitucionais
conformadores da seguranca vidria (CF, art. 144, § 10, I e II), da exigéncia
de licitacao para a prestacdo indireta de servicos publicos (CF, art. 175) e
da autonomia dos Estados-membros (CF, arts. 18 e 25, caput e § 1°).

Inicialmente, reconhe¢o que a requerente preenche adequadamente
0s pressupostos necessarios para propor a presente acao abstrata, ja que
caracterizada como entidade de ambito nacional, a congregar categoria
claramente atingida pela controvérsia constitucional ora analisada.

Ainda, observo que, além de manifestar suficiente densidade
normativa para ser questionado em sede de controle concentrado de
constitucionalidade, o ato originalmente impugnado teve seu contetdo
preservado na subsequente Resolu¢gado CONTRAN n® 969/2022, o que
atesta a continuidade normativa do objeto da presente Agao Direta de
Inconstitucionalidade, tal qual apontado pela autora no aditamento da
petigao inicial.

Por fim, afasto a preliminar suscitada pela Advocacia-Geral da
Unido, no sentido de que a requerente nao teria impugnado
adequadamente o complexo normativo referente a controvérsia
constitucional, pois o correto dimensionamento do conjunto de normas
trazidas ao conhecimento do TRIBUNAL confunde-se, em ultima analise,
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com o proprio mérito da controvérsia a ser julgada.
Portanto, CONHECO da presente Acgao Direita de
Inconstitucionalidade.

No que se relaciona ao mérito da controvérsia, a alegada violagao
aos arts. 144, § 10, I e II, e 175, da Constituicao Federal, nao merece
acolhida.

O ato normativo originalmente impugnado (Resolucao 780/2019),
assim como aquele que o sucedeu (Resolugao 969/2022), determinam, em
idénticos termos, que a prestacao de servigos de fabricagao e estampagem
de placas de identificacdo veicular serd realizada mediante o
credenciamento de fabricantes e estampadores, vedando-se a habilitacao

de empresas de modo diverso.

Resolucao CONTRAN 780/2019

Art. 10. A prestagcio de servicos de fabricacdo e
estampagem das PIV sera realizada por meio de
credenciamento de fabricantes e estampadores, nos termos
desta Resolucdo, sendo vedada a habilitacdo de empresas de
forma diversa.

Pardgrafo unico. Para fins desta Resolucdo serao adotadas
as seguintes definic¢Oes:

I - Fabricante de Placa de Identificacao Veicular - PIV:
empresa credenciada pelo DENATRAN para exercer a
atividade de fabricacdo, operacdo logistica, gerenciamento
informatizado e a distribuicdo das PIV semiacabadas para os
estampadores;

IT - Estampador de Placa de Identificacdo Veicular - PIV:
empresa credenciada pelo orgao ou entidade executivo de
transito dos Estados e do Distrito Federal (DETRAN), em
sistema informatizado do DENATRAN, para exercer,
exclusivamente, o servi¢o de acabamento final das PIV e a
comercializagdo com os proprietarios dos veiculos.

Resolucao CONTRAN 969/2022
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Art. 6° Para fins desta Resolugao, adotam-se as seguintes
definigoes:

I - estampador de PIV: empresa credenciada pelo drgao ou
entidade executivo de transito dos Estados ou do Distrito
Federal com uso de sistema informatizado do 6rgao maximo
executivo de transito da Unido, responsdvel por exercer,
exclusivamente, o servico de acabamento final das PIV e sua
comercializagdo junto aos proprietdrios dos veiculos;

IT - fabricante de PIV: empresa credenciada pelo 6rgao
maximo executivo de transito da Unido para exercer a atividade
de fabricagdo, operacdo logistica, gerenciamento informatizado
e distribuicao das PIV semiacabadas para os estampadores
credenciados;

Art. 10. A prestacio de servigos de fabricacdo e
estampagem das PIV serd realizada por meio de
credenciamento de fabricantes e estampadores, nos termos
desta Resolucdo, sendo vedada a habilitacdo de empresas de
forma diversa.

Como se constata, o dispositivo impugnado nao disp0de,
propriamente, sobre o emplacamento de veiculos. Essa tematica encontra-
se regulamentada no art. 22, IIl, do Cddigo de Transito Brasileiro, que
estabelece a competéncia dos drgaos ou entidades executivos de transito
dos Estados e do Distrito Federal, mediante delegagao do 6érgao maximo
executivo de transito da Unido, para realiza-lo.

Art. 22. Compete aos 6rgaos ou entidades executivos de
transito dos Estados e do Distrito Federal, no ambito de sua
circunscricao:

[...]

Il — vistoriar, inspecionar as condi¢cdes de seguranca
veicular, registrar, emplacar e licenciar veiculos, com a
expedicdo dos Certificados de Registro de Veiculo e de
Licenciamento Anual, mediante delegacdo do dérgao maximo
executivo de transito da Uniao;
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Nao por outro motivo, a Resolucao 969/2022, em seu art. 7%, V e VII,
dispOe ser de competéncia do 6rgao maximo executivo de transito da
Unido “desenvolver, manter e atualizar o sistema informatizado de
emplacamento” e “disponibilizar o sistema informatizado de emplacamento para
a gestdo e controle de distribuicdo do QR Code e das combinacdes alfanumeéricas,
estampagem das PIVs e emplacamento”, reservando aos 0rgaos ou entidades
executivos de transito dos Estados e do Distrito Federal as atribuigdes de
“credenciar as empresas estampadoras de PIVs no ambito de sua circunscrigio,
utilizando sistema informatizado disponibilizado pelo érgdo maximo executivo de
transito da Unido” e “fiscalizar a reqularidade das atividades dos estampadores
de PIV, suas instalagoes, equipamentos, bem como o controle e gestdo do processo
produtivo” (art. 82 II e III).

Nos termos dos arts. 21, IV e VII, e 24, da referida Resolucao, a
atuacao das empresas credenciadas, nesse contexto, restringe-se a simples
alimentacdo do referido sistema informatizado de emplacamento,
desenvolvido, mantido e atualizado pelo 6rgao maximo de transito da
Unido e operacionalizado pelos orgaos ou entidades executivos de
transito dos Estados e do Distrito Federal, aos quais incumbe, igualmente,
a fiscalizacdo quanto a regularidade das atividades executadas pelas
empresas credenciadas.

Ao contrario do que defendido pela requerente, portanto, o
dispositivo questionado refere-se a dois atos preparatdrios (fabricagao e
estampagem de PIVs) a pratica de atos tipicos da Administragao Publica
(emplacamento mediante sistema informatizado e sua fiscalizacdo),
caracterizando-os como atividade econdmica em sentido estrito, cuja
execugao, a teor do paragrafo tnico do art. 170 da Constituicao Federal,
pode, mediante autorizacdo, ser validamente confiada a qualquer
particular previamente credenciado pelo DENATRAN e pelos 6rgaos
executivos de transito dos Estados-membros e do Distrito Federal.

Confira-se, a proposito, o seguinte trecho do parecer ofertado pelo
Procurador-Geral da Republica:

Na resolucdo impugnada inexiste mencao ao

4
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credenciamento de empresas para a prestagdo do servigco de
emplacamento. Refere-se, apenas, ao credenciamento de
particulares para a execugao dos servicos de fabricacao e
estampamento das PIVs.

Os servigos de fabricacao e estampamento das PIVs sado
atividades privadas que, por imposicao legal, necessitam de
prévia autorizagao do érgao publico competente, na forma do
art. 170, paragrafo unico, da Constituicao Federal [...].

A opcao pelo credenciamento de particulares para tais
servigos possui fundamento no poder de policia administrativa
do Estado, que impde a ado¢ao de medidas preventivas para o
resguardo do bem coletivo.

No ambito da atividade de policia administrativa, €
possivel a atuacao de particulares na prestagao de servigo que
integre ato preparatorio ou sucessivo a pratica de atos tipicos
do Estado.

Os servigos de fabricagio e estampamento de PIVs
encaixam-se no conceito de ato preparatorio a pratica de ato
tipico da Administragao Publica (emplacamento).

Essa conclusdao, contudo, nao pode conduzir a
interpretacdo de que o credenciamento de particulares para a
fabricacdo e estampagem das PIVs integram o servigo de
emplacamento.

Do texto da resolugdo impugnada nao se extrai a
possibilidade do credenciamento de particulares para a
prestacao do servico de emplacamento ou de qualquer outro

servico publico.

A proposito dessa conclusao, € pertinente realcar que, no julgamento
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5332 (Rel. Min. CARMEN
LUCIA, Tribunal Pleno, DJe de 24/8/2017), ao enfrentar controvérsia
constitucional correlata, relacionada a uma legislagao estadual que elevou
a fabricagao de placas de identificagao veicular a condicao de servigo
publico, a eminente Relatora concluiu, em pronunciamento acompanhado
de forma unanime, que “a circunstincia de estar a fabricacdo de placas
vinculada a regulamentagdo estatal, de depender de autorizagio e ser objeto de

5
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constantes atos de fiscalizagdo, pela necessidade de identificacdo dos veiculos
automotores para seguranca e aplicagio de sancgoes pelo descumprimento de
normas de trinsito, ndo é suficiente para justificar a transformacdo de ‘atividade
econdmica em sentido estrito’ [...] em servico piiblico” .

Nao fosse por isso, é relevante destacar que, no ordenamento
brasileiro, os servigos publicos compreendem tanto aqueles
expressamente abordados pelo texto constitucional, quanto os que
encontram alguma tangéncia nos comandos constitucionais dirigidos a
Administracdo Publica por meio das competéncias ali estatuidas,
consubstanciando, no ambito de um regime juridico essencialmente
publico, a “atividade material que o Estado assume como pertinente a seus
deveres em face da coletividade para a satisfacio de necessidades ou utilidades
publicas singularmente fruiveis” (MELLO, Celso Antonio Bandeira de.
Grandes Temas de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2010, p.
282).

Nos termos do art. 175 da Constituicao Federal, a prestacao indireta
de servigos publicos, cuja execucdo encontra-se delegada ao particular
mediante concessao ou permissao, submete-se a exigéncia de licitar, com
todas as nuances normativas e as exce¢des porventura previstas na

legislacao regulamentadora correlata.

Constituicao Federal
Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,

diretamente ou sob regime de concessao ou permissao, sempre
através de licitagao, a presta¢ao de servigos publicos.

Paragrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessionarias e
permissiondrias de servigos publicos, o cardter especial de seu
contrato e de sua prorrogacdo, bem como as condigcdes de
caducidade, fiscalizagao e rescisao da concessao ou permissao;

II - os direitos dos usuarios;

III - politica tarifaria;

IV - a obrigacdao de manter servigo adequado.
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Trata-se de mandamento constitucional que busca vincular a escolha
administrativa a proposta que melhor atenda ao interesse publico,
resguardando, ainda, a probidade no ambito de um certame isondmico e
impessoal. Afinal, “as feicoes juridicas da Administracdo Publica - e, a fortiori,
a disciplina instrumental, estrutural e finalistica da sua atuacdo — estdo
alicercadas na propria estrutura da Constituicdo, entendida em sua dimensdo
material de estatuto basico do sistema de direitos fundamentais e da democracia”
(BINENBOJM, Gustavo. Uma Teoria do Direito Administrativo: direitos
fundamentais, democracia e constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar,
2014, p. 26).

Para além de assegurar um objetivo imediato estritamente publico,
relacionado a realizacgdo do melhor negdcio possivel, o dever
constitucional de licitar direciona sua carga protetiva também aos
administrados, sob o prisma da promocao da igualdade pela via da
competi¢do, conforme bem destacado pela jurisprudéncia desta
SUPREMA CORTE:

5. A licitagdo — tenho-o reiteradamente afirmado — é um
procedimento que visa a satisfacdo do interesse publico,
pautando-se pelo principio da isonomia. Estd voltada a um
duplo objetivo: o de proporcionar a Administragio a
possibilidade de realizar o negdcio mais vantajoso — o melhor
negdcio — e o de assegurar aos administrados a oportunidade
de concorrerem, em igualdade de condig¢bes, a contratacao
pretendida pela Administracao.

6. A licitacao, assim, ha de ser concebida como uma
imposicao do interesse publico, sendo seu pressuposto a
competicao. "Competi¢io" é, no entanto, termo que assume ao
menos duas significagdes. Enquanto pressuposto da licitagao,
competicao € possibilidade de acesso de todos e quaisquer
agentes econOmicos capacitados a licitagao; ela, aqui, €
concrecao da garantia de igualdade (isonomia). Chamemo-la
competicao-pressuposto. Por outro lado, competicao é também
disputa, ou seja, no caso, possibilidade de uns licitantes
apresentarem melhores propostas do que outros, uma proposta
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melhor de todas. Chamemo-la competi¢ao-disputa.

7. Sendo um procedimento que visa a satisfagdo do
interesse publico, pautando-se pelo principio da isonomia, a
funcao da licitacdo é a de viabilizar, através da mais ampla
disputa, envolvendo o maior numero possivel de agentes
econdmicos capacitados, a satisfagio do interesse publico. A
competicio de que aqui se trata [competi¢ao-pressuposto],
visada pela licitagao, a instrumentar a selecao da proposta mais
vantajosa para a Administracao, impoe-se seja desenrolada de
modo que reste assegurada a igualdade (isonomia) de todos
quantos pretendam acesso as contratagoes da Administracao.

(ADI 3.070, Rel. Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, DJe de
19/12/2007)

Portanto, como regra geral, a delegacao de um servico publico exige
a realizacao de um processo objetivo e impessoal de licitacao que afaste a
discricionariedade na escolha da proposta de execucdao de determinada
utilidade.

Essa exigéncia comporta exce¢des, todavia, nos termos do proprio
art. 37, XXI, da Constituicao Federal, que, ressalvando expressamente os
casos especificados na legislagao, acaba por transportar para a seara dos
servigos publicos as potenciais hipoteses de dispensa e de inexigibilidade
do dever de licitar, desde que, evidentemente, ajustadas a finalidade da
prestacao estatal.

Nao é outra a compreensao de significativa parcela da doutrina
administrativista (AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Concessio do
servico publico. Sao Paulo: Malheiros, 1996, p. 27-29; JUSTEN FILHO.
Margal. Teoria Geral das Concessoes de Servigo Publico. Sao Paulo: Dialética,
2003, p. 284-287), da qual destaco a seguinte licao:

[...] ha de se observar que o vocabulo “sempre”, vazado
na expressao fundamental, ndo tem o condao de eliminar
eventuais e excepcionais contratagbes de colaboradores
administrativos interessados sem a observancia prévia daquele
processo. O que se tem, naquela ordem constitucional de
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acatamento do preliminar processo licitatério, é que os
principios da Administragdo Publica terdo de ser observados,
sem preferéncias, privilégios ou prejuizos a quem quer que seja.
Isso ndo impede, todavia, que possa sobrevir uma excepcional
situagdo em que inexistam dois competidores, pela condigao
especial de determinado servico publico, por exemplo, que
torne inviavel o confronto de propostas diferenciadas, porque
nao ha, naquela hipotese, mais de um a apresenta-las. Também
os casos de dispensa de licitacdo, que se mostrem objetivamente
aplicaveis a especificidade do objeto de determinada concessao
ou de uma permissdo, podem subsumir-se a uma das situagoes
previstas na legislagdo comum de licitacdo, tal como se entrevé
prescrito no art. 14 da Lei n. 8.987/95 (ROCHA, Carmen Lucia
Antunes. Estudo sobre Concessio e Permissido de Servico Piiblico no
Direito Brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1996, p. 115-116).

Nessa perspectiva, constatando-se ser inexigivel a licitacao por
patente inviabilidade de competicdo, reconhece-se a viabilidade de o
Estado consolidar um sistema de credenciamento que, informado pelos
principios constitucionais conformadores do exercicio da funcao
administrativa, e amparado em rigidos pressupostos a serem preenchidos
pelos proponentes, possa consolidar um universo de prestadores em
potencial para a satisfagao do interesse publico almejado.

Adota-se, assim, o credenciamento para “denominar tais casos, em que,
repita-se, ndo incide o dever constitucional de licitar pela propria natureza
juridica do ato, que ndo é contrato, e pela inexisténcia de qualquer competicio, ja
que todos os interessados podem alcancar o mesmo objetivo, de modo includente,
e ndo excludente” (ADI 1.923, Redator para o acérdao LUIZ FUX, Tribunal
Pleno, DJe de 17/12/2015). Tal compreensao, inclusive, foi chancelada em
iniimeras oportunidades pelo Tribunal de Contas da Uniao:

O credenciamento, entendido como espécie de
inexigibilidade de licitagdo, é ato administrativo de
chamamento publico de prestadores de servigos que satisfacam
determinados requisitos, constituindo etapa prévia a
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contratacdo, devendo-se oferecer a todos igual oportunidade de
se credenciar (TCU. Acérdao 436/2020-Plenario).

E possivel a utilizagio do credenciamento para a
contratacdo de institui¢des financeiras visando a prestacao do
servico de pagamento da remuneragao de servidores publicos,
desde que demonstrado que a adogao desse modelo é mais
vantajosa para a Administragdo Publica (TCU. Acoérdao
1191/2018-Plenario).

E regular a utilizagdo do credenciamento em casos cujas
particularidades do objeto a ser contratado indiquem a
inviabilidade de competicio, a0 mesmo tempo em que se
admite a possibilidade de contratagao de todos os interessados
em oferecer o mesmo tipo de servico a Administragao Publica
(TCU. Acordao 1545/2017-Plenario).

O credenciamento pode ser utilizado para a contratacdo
de profissionais de sauide, tanto para atuarem em unidades
publicas de satide quanto em seus prdprios consultérios e
clinicas, quando se verifica a inviabilidade de competi¢ao para
preenchimento das vagas, bem como quando a demanda pelos
servigos € superior a oferta e é possivel a contratacao de todos
os interessados, devendo a distribuicao dos servicos entre os
interessados se dar de forma objetiva e impessoal (TCU.
Acordao 352/2016-Plenario).

O credenciamento ¢é hipdtese de inviabilidade de
competicdo ndo expressamente mencionada no art. 25 da Lei
8.666/1993 (cujos incisos sao meramente exemplificativos).
Adota-se o credenciamento quando a Administragdo tem por
objetivo dispor da maior rede possivel de prestadores de
servicos. Nessa situagdo, a inviabilidade de competi¢dao nao
decorre da auséncia de possibilidade de competi¢ao, mas sim

da auséncia de interesse da Administracdo em restringir o
namero de contratados (TCU. Acdordao 3567/2014-Plenario).

10
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A adogao do credenciamento pelo Poder Publico pode ocorrer, entdo,
de modo a certificar todos os sujeitos que preenchem os requisitos para
prestar determinada utilidade. Nessa hipotese, admite-se o
credenciamento de um nimero potencialmente ilimitado de interessados,
desde que preenchidos os pressupostos estabelecidos pela Administracao
Publica.

Disso nao decorrera, necessariamente, a contratacao de todos os
particulares em situacdao de igualdade de condi¢des, na medida em que,
sendo possivel uma posterior selecio daquele que efetivamente ird
realizar o objeto contratual, ndo se descarta a ocorréncia de um processo
decisorio complementar, a ser desenvolvido fora do contexto publico,
como adverte MARCAL JUSTEN FILHO, que prossegue:

Um exemplo dessa ordem envolve a prestacdo de servigos
de satde. Nessa darea, ¢ usual a Administracdo praticar
modalidades de estipulagdo em favor de terceiros. Os
servidores receberao os servicos e escolherdao o profissional que
os prestard. A Administragdo realizard o pagamento pelos
servicos, em valores e condi¢des previamente estabelecidos.
Nesses casos, nao tem cabimento uma licitacdo. Cabera a
Administracao estabelecer as condi¢cdes de execucao dos
servicos e as demais clausulas a serem observadas. Todo o
profissional que preencher os requisitos minimos fixados pela
Administracdo podera requerer seu credenciamento, o que
significara sua admissdo a um cadastro que ficara a disposi¢ao
dos beneficiarios (servidores). A escolha do profissional cabera
ao proprio beneficidrio. Prestado o servi¢o, o profissional
pleiteard a Administra¢cdo a remuneracdo por valor
predeterminado.

Note-se que a Administracao ndo impode aos particulares a
escolha do profissional a ser consultado. Nada impede que um
profissional credenciado seja o unico escolhido por todos os
beneficiarios e que outros ndo sejam procurados por quem quer

que seja.

11
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Nessas situacdes de credenciamento, verifica-se
inexigibilidade de licitagdo, em virtude da inviabilidade de
competicao, que se verifica por dois fundamentos. Por um lado,
ha a auséncia de excludéncia entre os possiveis interessados.
Por outro, a escolha do particular a ser contratado depende de
critérios variaveis e insuscetiveis de uma comparacao objetiva.

(JUSTEN FILHO, Marcal. Comentdrios a Lei de Licitacoes e
Contratos Administrativos [livro eletronico]: Lei 8.666/1993. Sao
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2019)

Incorporando  as  sucessivas  construgdes  doutrindrias e
jurisprudenciais sobre a temadtica, a nova Lei de Licitacdes e Contratos
Administrativos (Lei 14.133/2021) positivou o credenciamento como
espécie de procedimento auxiliar das licitagdbes e das contratagoes,
afirmando expressamente a inexigibilidade de licitacio na hipdtese. A
respeito do instituto, esclarece CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO (Curso de Direito Administrativo. 362 ed. Belo Horizonte: Forum,
2023, p. 522):

[...] o credenciamento é uma hipdtese de inexigibilidade
de licitagao, cuja inviabilidade de competigao reside justamente
no fato de que qualquer um que preencha os requisitos esta
apto a realizar o servigo ou fornecer o produto.

E comum atrelar a ideia de inexigibilidade de licitagdo a
figura do fornecedor exclusivo; entretanto, a competicao
também ¢é impraticavel quando todos puderem ser contratados,
por um preco previamente definido no préprio ato de
chamamento, sem discrepancias entre o servico ou produto
oferecido. Essa ideia acabou sendo explicitamente acolhida na
nova lei (art. 75, IV).

Entre as espécies de credenciamento previstas no novo diploma,
destaca-se, pela relevancia que apresenta para o caso sob andlise, a
contratacao com selecdo a critério de terceiros, que ocorre “nas hipdteses
em que a escolha do contratado estd a cargo do beneficidrio direto da prestacio,

12
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que, via de regra, serd também o responsdvel por arcar com o pagamento pelo
servigo prestado” (DAL POZZO, Augusto Neves; ZOCKUN, Mauricio;
CAMMAROSANO, Marcio. Lei de Licitacoes e Contratos Administrativos
Comentada: Lei 14.133/21 [livro eletronico]. Sao Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2021).

Lei 14.133/2021

Art. 62 Para os fins desta Lei, consideram-se:

[...]

XLIII - credenciamento: processo administrativo de
chamamento publico em que a Administragao Publica convoca
interessados em prestar servicos ou fornecer bens para que,
preenchidos os requisitos necessarios, se credenciem no dérgao
ou na entidade para executar o objeto quando convocados;

Art. 74. E inexigivel a licitacgio quando inviavel a
competi¢ao, em especial nos casos de:

[...]

IV - objetos que devam ou possam ser contratados por
meio de credenciamento;

Art. 79. O credenciamento podera ser usado nas seguintes
hipoteses de contratagao:

I - paralela e ndo excludente: caso em que é viavel e
vantajosa para a Administracdo a realizacdo de contrata¢oes
simultaneas em condigOes padronizadas;

I - com selecao a critério de terceiros: caso em que a
selecdo do contratado estd a cargo do beneficidrio direto da
prestagao;

IIl - em mercados fluidos: caso em que a flutuagao
constante do valor da prestacao e das condigdes de contratacao
inviabiliza a seleio de agente por meio de processo de
licitacao.

Paragrafo tnico. Os procedimentos de credenciamento
serdo definidos em regulamento, observadas as seguintes
regras:

13
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I - a Administragao devera divulgar e manter a disposi¢ao
do publico, em sitio eletronico oficial, edital de chamamento de
interessados, de modo a permitir o cadastramento permanente
de novos interessados;

IT - na hipdtese do inciso I do caput deste artigo, quando o
objeto nao permitir a contratacdo imediata e simultinea de
todos os credenciados, deverdo ser adotados critérios objetivos
de distribuicao da demanda;

III - o edital de chamamento de interessados devera prever
as condi¢Oes padronizadas de contratacdo e, nas hipoteses dos
incisos I e II do caput deste artigo, devera definir o valor da
contratagao;

IV - na hipdtese do inciso IIl do caput deste artigo, a
Administracdo devera registrar as cotacdes de mercado
vigentes no momento da contratagao;

V - ndo serd permitido o cometimento a terceiros do objeto
contratado sem autoriza¢ao expressa da Administragao;

VI - serd admitida a dentincia por qualquer das partes nos
prazos fixados no edital.

A wutilizagdo desse procedimento auxiliar das licitagbes e das
contratagdoes administrativas, “precipuamente voltado para a execugdo, por
particulares, dos servigos instrumentais necessdrios ao desenvolvimento das
atividades de policia administrativa” (DALLARI, Adilson Abreu.
Credenciamento. In: MELLO, Celso Antonio Bandeira de (org.). Estudos
em Homenagem a Geraldo Ataliba: Direito Administrativo e Constitucional. Sao
Paulo: Malheiros, 1997, vol. 2, p. 51), consubstancia-se como verdadeiro
“meio de controle (poder de policia) exercido pela Administracido Publica sobre
atividades privadas, geralmente atividades privadas instrumentais ao exercicio
do poder de policia principal (ex., oftalmologistas e psicélogos aptos a fazerem os
exames necessdrios a habilitacdo de motorista, estabelecimentos habilitados a
confeccionar placas de automdveis ou blocos de notas fiscais etc.)”(ARAGAQ,
Alexandre Santos de. Direito dos Servigos Publico. Belo Horizonte: Forum,
2017, p. 558).

Consideradas essas premissas, a previsao do credenciamento como
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meio de prestacdao de servigos de fabricacdo e estampagem das PIVs nao
antagoniza com o dever de licitar a prestacao indireta de um servico
publico, tal qual estatuido pelo art. 175 da Constituicao Federal. Ao
contrdrio, a adogao desse instrumento pela Administracao Publica, além
de plenamente fundamentado na inexigibilidade de licitacao que incide
na espécie, mostra-se nitidamente em consonancia com a satisfagdo do
interesse publico, consoante informagdes prestadas pelo DENATRAN na

presente Acgao Direta de Inconstitucionalidade:

[...] a determinagdo do CONTRAN para utilizacdo do
instituto do credenciamento para habilitacio de empresas
estampadoras e fabricantes de PIV representa a adogao de
estratégia  administrativa que zela pelos preceitos
constitucionais da impessoalidade, publicidade, moralidade e
eficiéncia, pois admite que todos os interessados, que
preencherem os requisitos legais, possam licitamente prestar os
servicos, implicando na universalizagdo dos servigos, na maior
comodidade para os cidadaos, na geracao de empregos, dentre
outras benesses a sociedade.

[...]

Para a selecao de estampadoras e fabricantes de PIV, a
licitagdlo nao se mostra adequada, pois prejudicaria a
competitividade: uma empresa vencedora de certame licitatério
se firmaria como a unica fornecedora de PIV, fazendo com que
todas as demais, excluidas do mercado, encerrassem suas
atividades comerciais. Com o passar do tempo, em subsequente
processo licitatorio, ndo mais haveria possibilidade de
concorréncia, pois é improvavel que houvesse empresa disposta
a realizar o necessario investimento, especialmente em planta
industrial, para competir com a empresa vencedora do certame
anterior. E, caso fosse arrojada a esse ponto, e, eventualmente,
vencesse a nova licitagdo, obrigaria a vencedora do contrato
anterior a demitir funciondrios e encerrar as suas atividades.
Por essas razbes, o tunico modelo adequado é o de
credenciamento.

Ademais, a PIV ndo é um produto a ser comercializado
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pelo setor privado com o Poder Publico, trata-se, em sua
esséncia, de um produto produzido pelo setor privado por meio
de processo regulamentado e controlado pelo poder publico,
que estabelece normas para o credenciamento e produgao com
a finalidade de garantir a padronizagao e a seguranca da cadeia
produtiva.

De outra perspectiva, a norma impugnada tampouco afronta o pacto
federativo, ou viola a autonomia dos Estados-membros.

Como tenho reiteradamente afirmado, o federalismo e suas regras
de distribuicao de competéncias legislativas sao um dos grandes alicerces
da consagracao da féormula Estado de Direito, que, conforme salientado
por PABLO LUCAS VERDU, ainda exerce particular fascinagdo sobre os
juristas. Essa formula aponta a necessidade de o Direito ser respeitoso
com as interpretagdes acerca de diferentes dispositivos constitucionais
que envolvem diversas competéncias legislativas, para que se garanta a
previsao do legislador constituinte sobre a divisdao dos centros de poder
entre os entes federativos, cuja importancia € ressaltada tanto por JORGE
MIRANDA (Manual de direito constitucional. 4. Ed. Coimbra: Coimbra
Editora, 1990, t. 1, p. 13-14) quanto por ]OSE GOMES CANOTILHO
(Direito constitucional e teoria da Constituicdo. Almedina, p. 87).

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

federacao, pois, como salientado por LUCIO LEVI:

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

O equilibrio na interpretacdo constitucional sobre a distribuicao de
competéncias na histéria do federalismo iniciou com a Constituigao
norte-americana de 1787. A andlise de suas caracteristicas e
consequéncias, bem como do desenvolvimento de seus institutos vem
sendo realizada desde os escritos de JAY, MADISON e HAMILTON, nos
artigos federalistas, publicados sob o codinome Publius, durante os anos
de 1787-1788, até os dias de hoje, e mostra que se trata de um sistema
baseado principalmente na consagracdao da divisao constitucional de
competéncias, para manutengao de autonomia dos entes federativos e
equilibrio no exercicio do poder (THOMAS MCINTYRE COOLEY. The
general principles of constitutional law in the United States of America. 3. ed.
Boston: Little, Brown and Company, 1898. p. 52; DONALD L.
ROBINSON. To the best of my ability: the presidency the constitution. New
York: W. W. Norton & Company, 1987. p. 18-19). Em 1887, em seu
centendrio, o estadista inglés WILLIAM GLADSTONE, um dos mais
influentes primeiros-ministros ingleses, afirmou que a Constituicao dos
Estados Unidos era a mais maravilhosa obra jamais concebida num
momento dado pelo cérebro e o propdsito do homem, por equilibrar o
exercicio do poder.

E importante salientar, dentro dessa perspectiva da mais maravilhosa
obra jamais concebida, que a questdao do federalismo e do equilibrio entre o
Poder Central e os Poderes Regionais foi das questdoes mais discutidas
durante a Convengao norte-americana, pois a manutengao do equilibrio
Democratico e Republicano, no ambito do Regime Federalista, depende
do bom entendimento, definicdo, fixacdo de fungdes, deveres e
responsabilidades entre os trés Poderes, bem como da fiel observancia da
distribuicao de competéncias legislativas, administrativas e tributarias
entre Unido, Estados e Municipios, caracteristica do Pacto Federativo,
consagrado constitucionalmente no Brasil, desde a primeira Constituigao

17

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo A063-E9A3-426E-3927 e senha 7A30-427F-20E7-36DA



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 26 de 32

ADI 6313 / DF

Republicana, em 1891, até a Constituicao Federal de 1988.

A Federagao, portanto, nasceu adotando a necessidade de um poder
central, com competéncias suficientes para manter a uniao e coesao do
proprio Pais, garantindo-lhe, como afirmado por HAMILTON, a
oportunidade maxima para a consecu¢ao da paz e liberdade contra o
facciosismo e a insurreigao (The Federalist papers, n® IX) e permitindo a
Uniao realizar seu papel aglutinador dos diversos Estados-Membros e de
equilibrio no exercicio das diversas fungoes constitucionais delegadas aos
trés poderes de Estado.

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

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

O principio geral que norteia a reparticdo de competéncia entre os
entes componentes do Estado Federal brasileiro, portanto, é o principio
da predominancia do interesse, ndo apenas para as matérias cuja
definicdo foi preestabelecida pelo texto constitucional, mas também em
termos de interpretagdo em hipoteses que envolvem vdrias e diversas
matérias, como na presente A¢ao Direta de Inconstitucionalidade.

A prépria Constituicao Federal, presumindo de forma absoluta para
algumas matérias a presenca do principio da predominancia do interesse,
estabeleceu, a priori, diversas competéncias para cada um dos entes
federativos, Unido, Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a
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partir dessas opgdes, pode ora acentuar maior centralizagao de poder,
principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma maior
descentraliza¢ao nos Estados-Membros e Municipios (CF, arts. 24 e 30, I).

Atuando dessa maneira, se, na distribui¢cao formal de competéncias,
houve um maior afastamento do federalismo centripeto que sempre
caracterizou a republica brasileira, na distribui¢do material, nossas
tradi¢Oes histdricas, politico-econdmicas e culturais, somadas ao proprio
interesse do legislador constituinte, que permaneceria como poder
constituido (Congresso Nacional), apds a edi¢ao da Constituicao de 1988,
acabaram por produzir grande generosidade do texto constitucional na
previsdio dos poderes enumerados da Unido, com a fixacdo de
competéncia privativa para a maioria dos assuntos de maior importancia
legislativa.

Consequentemente, concordemos ou nao, no texto da Constituicao
de 1988, as contingéncias historicas, politico-econdmicas e culturais
mantiveram a concentracdo dos temas mais importantes no Congresso
Nacional, em detrimento das Assembleias locais, como salientado por
JOSE ALFREDO DE OLIVEIRA BARACHO (Teoria geral do federalismo. Rio
de Janeiro: Forense, 1986. p. 317) e facilmente constatado ao analisarmos o
rol de competéncias legislativas da Uniao estabelecidas no art. 22 da CF.

Naquilo que aqui interessa, o art. 22, XI, da CF especifica a
competéncia da Unido para legislar sobre transito e transporte, nos
seguintes termos:

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[...]

XI - transito e transporte;

No exercicio de sua competéncia legislativa, a Unidao editou a Lei
9.503/1997 (Cédigo de Transito Brasileiro), que, a respeito do tema tratado
pelo dispositivo impugnado — fabricagao e estampagem de placas de
identificacdo veicular —, previu o seguinte:

Art. 115. O veiculo serd identificado externamente por
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meio de placas dianteira e traseira, sendo esta lacrada em sua
estrutura, obedecidas as especificagdes e modelos estabelecidos
pelo CONTRAN.

O Conselho Nacional de Transito — CONTRAN, o6rgao maximo
normativo e consultivo (art. 79, I, do CTB) do Sistema Nacional de
Transito, possui as seguintes competéncias (art. 12 do CTB), entre outras:

Art. 12. Compete ao CONTRAN:
I - estabelecer as normas regulamentares referidas neste
Codigo e as diretrizes da Politica Nacional de Transito;

[...]
VII - zelar pela uniformidade e cumprimento das normas
contidas neste Cédigo e nas resolu¢des complementares;

X - normatizar os procedimentos sobre a aprendizagem,
habilitacao, expedicao de documentos de condutores, e registro
e licenciamento de veiculos;

Considerados os dispositivos citados, e como bem realcado pelo
Procurador-Geral da Republica, a defini¢ao dos servigos de fabricagao e
estampagem das PIVs integra o rol de competéncias do Conselho
Nacional de Transito (CONTRAN), que, enquanto coordenador do
Sistema Nacional de Transito e seu 6rgao maximo executivo, normativo e
consultivo, recebeu as expressas incumbeéncias legais de estabelecer
normas regulamentares (quanto ao campo normativo atinente ao registro
e ao licenciamento de veiculo, assim como as placas veiculares), instituir a
Politica Nacional de Transito e coordenar os 6rgaos do sistema (entre os
quais os Orgaos executivos estaduais de transito).

Além de acolher a necessaria atribui¢ao para disciplinar o servigo de
emplacamento, o CONTRAN ainda age sob a legitimacao da competéncia
deferida ao ente federal para legislar sobre transito e transporte (CF, art.
22, XI, CF), razoes pelas quais o o0rgao maximo em referéncia editou
diversas resolucdes similares aquela impugnada, entre as quais: a)
Resolugao 927/2022, sobre o credenciamento de entidades para a
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realizacdo de exames de habilitacdao; b) Resolucao 886/2021, que trata do
credenciamento de empresas para a producao do CNH; e c) Resolugao
789/2020, sobre o credenciamento de entidades para a capacitagao,
qualificacdo e atualizacdo de profissionais que atuam no processo de
habilitacao de condutores.

De fato, ao analisar a fabricacdo de placas enquanto matéria
legislativa tensionada na reparticdo federativa de competéncias, esta
SUPREMA CORTE consignou, em mais de uma oportunidade, caber ao
ente federal legislar sobre o tema.

EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. ARTS. 1%, INC. V, E 2%, § 1¢, § 6°
E § 7°, DA LEI CATARINENSE N. 13.721/2006. DELEGACAO
DE SERVICO PUBLICO DE TRANSITO: FABRICACAO DE
PLACAS DE VEICULOS AUTOMOTORES. COMPETENCIA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE O TEMA.
ARTS. 22, 115 E 221 DA LEI N. 9.503/1997 E RESOLUCAO N.
510/2014 DO CONTRAN: PARAMETROS NACIONAIS A
SEREM OBSERVADOS PELOS ORGAOS E PELAS
ENTIDADES EXECUTIVAS DE TRANSITO.
INOBSERVANCIA. AUSENCIA DA LEI COMPLEMENTAR
PREVISTA NO PARAGRAFO UNICO DO ART. 22 DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
CONSTITUCIONALIDADE DO § 12 ART. 2¢, DA LEI EM
QUESTAO, NO QUE RESPEITA AOS DEMAIS SERVICOS
PREVISTOS, EXCECAO FEITA A FABRICACAO DE PLACAS
VEICULARES. ACAO  JULGADA  PARCIALMENTE
PROCEDENTE PARA DECLARAR A
INCONSTITUCIONALIDADE DOS ARTS. 12, INC. V, E 29, § 6°
E § 7 DA LEI CATARINENSE N. 13.721/2006.

(ADI 5.332, Rel. Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno,
DJe de 24/8/2017)

EMENTA: CONSTITUCIONAL. FEDERALISMO E
RESPEITO AS REGRAS DE DISTRIBUICAO DE
COMPETENCIA. LEI 20.805/2013 DO ESTADO DE MINAS
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GERAIS. LIMITACAO DO CREDENCIAMENTO DE
CLINICAS PARA REALIZACAO DE EXAMES DE APTIDAO
FISICA, MENTAL E DE AVALIACAO PSICOLOGICA.
LIMITACAO DO CREDENCIAMENTO DE FABRICANTES DE
PLACAS E TARJETAS PARA VEICULOS AUTOMOTORES.
CRITERIO DEMOGRAFICO. COMPETENCIA PRIVATIVA DA
UNIAO PARA LEGISLAR SOBRE TRANSITO E TRANSPORTE
(ART. 22, XI, DA CF). INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.
PROCEDENCIA. REQUERIMENTO DE MODULACAO DE
EFEITOS REJEITADO.

1. As regras de distribuicdo de competéncias legislativas
sao alicerces do federalismo e consagram a férmula de divisao
de centros de poder em um Estado de Direito. Principio da
predominancia do interesse.

2. A Constituicao Federal de 1988, presumindo de forma
absoluta para algumas matérias a presenca do principio da
predominancia do interesse, estabeleceu, a priori, diversas
competéncias para cada um dos entes federativos, Uniao,
Estados-Membros, Distrito Federal e Municipios, e, a partir
dessas opg¢Oes, pode ora acentuar maior centralizacdao de poder,
principalmente na propria Unido (CF, art. 22), ora permitir uma
maior descentralizacdo nos Estados-Membros e Municipios (CF,
arts. 24 e 30, I).

3. A norma impugnada, ao limitar o credenciamento de
clinicas médicas e psicoldgicas, bem como de fabricantes de
placas e tarjetas, a um critério demografico (propor¢ao de um
estabelecimento para cada quarenta mil eleitores), invadiu a
competéncia da Unido para legislar sobre transito e transporte
(art. 22, X1, da CF).

4. Acgao Direta julgada procedente. Inexisténcia dos
requisitos necessarios a modulagado de efeitos.

(ADI 5.774, Rel. Min. ALEXANDRE DE MORAES,
Tribunal Pleno, DJe de 3/10/2019)

Mostra-se constitucionalmente higida, portanto, a competéncia
exercida pelo CONTRAN ao regulamentar a habilitacio de empresas
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fabricantes e estampadoras de placas por meio do credenciamento,
inexistindo, no ponto, qualquer ofensa a autonomia dos Estados-

membros.

Ante o exposto, julgo IMPROCENDENTE a presente A¢ao Direta de

Inconstitucionalidade.

E o voto.
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 6.313

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ALEXANDRE DE MORAES

REQTE. (S) : ASSOCIACAO NACIONAL DOS FABRICANTES DE PLACAS DE
IDENTIFICACAO VEICULAR - ANFAPV

ADV. (A/S) : JORGE ULISSES JACOBY FERNANDES (06546/DF, 49869/GO,
332441/sSp, 8593-A/TO)

ADV. (A/S) : JAQUES FERNANDO REOLON (22885/DF, 49867/GO, 332440/SP,
8596-A/TO)

ADV. (A/S) : MURILO QUEIROZ MELO JACOBY FERNANDES (41796/DF, 49868/
GO)

INTDO. (A/S) : CONSELHO NACIONAL DE TRANSITO - CONTRAN

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AM. CURIAE. : ASSOCIACAO NACIONAL DOS DETRANS - AND

ADV. (A/S) : JOSE BENITO LEAL SOARES NETO (67781/DF, 6215/SE)

ADV. (A/S) : RAFAELLA BATALHA DE GOIS GONCALVES (10706/SE)

ADV. (A/S) : ABNER MELO SILVA (8267/SE)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, Jjulgou improcedente a
acdo direta, nos termos do voto do Relator. Afirmou suspeicdo o
Ministro Roberto Barroso. Plendrio, Sessdo Virtual de 18.8.2023 a
25.8.2023.

Composicdo: Ministros Rosa Weber (Presidente), Gilmar Mendes,
Carmen LuGcia, Dias Toffoli, ZLuiz Fux, Roberto Barroso, Edson
Fachin, Alexandre de Moraes, Nunes Marques, André Mendonga e
Cristiano Zanin.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. 0 documento pode ser acessado pelo enderecgo
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo B8C4-8826-E20A-3153 e senha 6E14-81CA-1652-754F



	Ementa e Acórdão
	Relatório
	Voto - MIN. ALEXANDRE DE MORAES
	Extrato de Ata - 28/08/2023

