VOTO

A Senhora Ministra Rosa Weber (Relatora): 1. Senhor Presidente, cuida-
se de acao direta de inconstitucionalidade visando-a declaragao da
inconstitucionalidade da Instrugdo Normativa DETRAN/DF n? 34/2021 ,
que dispde sobre o exercicio da atividade de despachante perante o
Departamento de Transito do Distrito Federal (Detran/DF).

Legitimidade ativa

2. Reconheco, de plano, a legitimidade ativa ad causam do Procurador-
Geral da Republica para o ajuizamento da presente acdao, nos termos dos
arts. 22, VI, da Lei 9.882/1999 e 103, VI, da Constituicao da Republica.

Impugnacdo de atos normativos’'de carater secundario em ag¢des de
fiscalizagao normativa abstrata

3 . Reconheg¢o a cognoscibilidade do pedido de declaracdo de
inconstitucionalidade deduzido contra a Instru¢do Normativa DETRAN/DF
n? 34/2021 , por se tratar de ato normativo dotado das caracteristicas da
abstracao, da generalidade, da impessoalidade e da autonomia. Revela-se,
por isso, perfeitamente.impugnavel pela via processual objetiva, nos termos
dos arts. 102, I, “a”, e 103, § 3%, da Constituicao da Republica e 32 I, da Lei n®
9.868/1999, e na -esteira de reiterados precedentes formados por esse
Supremo Tribunal Federal.

A jurisprudéncia desta Suprema Corte orienta-se no sentido de nao
admitir a instauracao do procedimento jurisdicional de fiscalizagao abstrata
de constitucionalidade quando carecedor, o ato estatal objeto da
impugnacao, de coeficiente de normatividade suficientemente apto a
qualifica-lo como ato normativo de caradter primario ou auténomo.

’

Nessas condigOes, “ evidente o descabimento da agao direta quando a
pretendida inconstitucionalidade do ato regulamentar, que é meramente
ancilar e secundario, representa uma derivacao e um efeito consequencial
de eventual ilegitimidade constitucional da prdpria lei em sua condigcao
juridica de ato normativo primdrio e principal ” (ADI 996/DF, Relator
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Ministro Celso de Mello, DJ 06.5.1994). No mesmo sentido a ADI 2.792-AgR
/MG, Relator Ministro Carlos Velloso, DJ 12.3.2004.

No entanto, a jurisprudéncia deste Tribunal reconhece a.viabilidade do
controle abstrato da constitucionalidade de ato normativo de natureza
regulamentar quando expressa contetido juridico-normativo primario,
assumindo grau de abstracdo, autonomia e impessoalidade. Nessa linha,
inumeros precedentes desta Casa, o primeiro deles de:minha Relatoria: ADI
4874, Relatora Ministra Rosa Weber, D] 01.02.2019, ADI 3.731-MC/P],
Relator Ministro Cezar Peluso, DJ 29.8.2007, ADI 2.439/MS, Relator Ministro
IImar Galvao, DJ 13.11.2002, ADI 2.308-MC/DE, Relator Ministro Moreira
Alves, DJ 05.10.2001, ADI 1.383-MC/RS, Relator Ministro Moreira Alves, DJ
18.10.1996.

Na espécie, a Instru¢do Normativa DETRAN/DF n® 34/2021 inova no
ordenamento positivo, estabelecendo um-verdadeiro estatuto profissional
dos Despachantes de Transito aplicavel no ambito do Distrito Federal.

O ato normativo impugnado sem'duvida qualifica-se pelos predicados
da autonomia, abstracdo, generalidade e autonomia, ostentando, por isso
mesmo, densidade normativa ‘suficiente ao exercicio da fiscalizacao
normativa in abstracto .

4. Atendidos, ainda, 0s' demais pressupostos de admissibilidade,
conhego da agdo direta e passo ao exame do mérito.

5 . A Instrucao Normativa DETRAN/DF n® 34/2021 disciplina a atuagdo
dos despachantes documentalistas de transito, estabelecendo diversas
condi¢Oes e requisitos para o desempenho dessa atividade profissional .
Entre outras exigéncias normativas, o ato proibe o desempenho dessa
atividade economica por pessoas naturais . Somente entidades empresariais
devidamente registradas como pessoas juridicas e regularmente inscritas na
respectiva-junta comercial poderao requerer o cadastramento perante o
orgao de transito distrital. Os empresario e/ou sociedades empresariais
interessados deverao requerer o credenciamento no DETRAN/DF, mediante
pagamento de tarifa pelos ato de cadastramento e, caso aprovado, também
contribui¢ao mensal a autarquia distrital.

O despachantes de transito estdao sujeitos, ainda, a comprovagao
documental do atendimento a diversas exigéncias classificadas como



habilitagdo juridica e regularidade fiscal , constantes dos §§ 2° e 3° do art. 10
da IN n°® 34/21, que estabelecem o seguinte rol de obrigacdes
administrativas a serem cumpridas pelos profissionais em questdo:

“Art. 10. (...)

contrato Social e altera¢Oes posteriores ou somente a ultima alteragdao
contratual consolidada, devidamente registrados na Junta Comercial
do Distrito Federal, II - cédula de Identidade ou documento
equivalente, reconhecido por lei, no respectivo prazo de validade, e da
inscricao do cadastro de pessoas fisicas,~ CPF do(s) representante(s)
legal(is); III — titulo de propriedade do imdvel onde estad instalada a
sede do escritério da empresa, ou contrato de locacao de imodvel
comercial ou termo cessdao de uso do proprietario, se for o caso; IV —
endereco completo (logradouro, complemento, bairro, cidade,
unidade da Federacao e CEP),/ntimero de telefone e e-mail de todos os
proprietarios e/ou funcionarios; V - situacdo regular perante o
Registro de Empresas, “inclusive quanto a nomeagdo dos
administradores; VI — certiddes negativas de faléncia ou concordata,
com data nao superioria 30 (trinta) dias da data de solicitacdo da
licenca e registro, acompanhados da prova de competéncia expedida
por cartdrios distribuidores; VII — certidao da Justica do Distrito
Federal de agdes criminais, execugOes fiscais e agdes em que for
interessado o Distrito Federal, suas autarquias e fundagoes, referente a
empresa e socios; VIII - certidao da Justica Federal de a¢Oes criminais,
execugoes ‘fiscais e agoes em que for interessada a Unido, suas
autarquias e fundacdes, referente a empresa e sdcios; IX — declaracao
de abster-se em envolvimentos comerciais e outros que possam
comprometer sua isencao na execug¢ao do servigo credenciado; X —
declaracao subscrita pelos sdcios/proprietarios demonstrando
capacidade para interligacdo com o sistema a ser disponibilizado pelo
Detran/DF; XI - declaragao subscrita pelos socios/proprietarios
demonstrando que os mesmos e seus funciondrios nao exercem
func¢des publicas no ambito Federal, Estadual e Municipal; XII -
declaracdo firmada pelos sécios de que os mesmos e seus funciondrios
nao possuem grau de parentesco, consanguineo ou afim, em linha reta
ou colateral, até o 3° (terceiro) grau civil, com qualquer servidor desta
Autarquia; XIII - declaracao firmada pelos socios de que aceitam as
condigOes estabelecidas na presente Instrucdo e que se sujeitarao as
instrucdes e normas de procedimento do Detran/DF, e a Legislacao de
Transito em vigor, no que se refere ao exercicio de suas atividades; XIV
— declaracao firmada pelos socios de que se responsabilizam pela

confidencialidade dos dados acessados nos sistemas do Detran/DF
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disponibilizados aos mesmos, bem como pela veracidade
/autenticidade das informacdes inseridas no referido sistema; XV —
comprovagao de registro junto ao Conselho ‘Regional dos
Despachantes Documentalistas do Distrito Federal - CRDD/DF; XVI -
possuir alvara de localizacdo e funcionamento, no prazo de validade;
XVII - planta fisica das instalagdes do escritério, com espago minimo,
que ofereca condi¢oes de segurancga, ventilagao, higiene, iluminacao e
acessibilidade; XVIII — auto de Vistoria do Corpo de Bombeiros do ano
em curso; XIX - relacdo dos equipamentos existentes, tendo
obrigatoriamente pelo menos 01 (um). telefone fixo, 01 (um)
computador e conectividade com a internet; XX — comprovacao da
aquisicao da certificagao digital.

§3° A documentagao relativa a regularidade fiscal consiste de: I -
comprovante de inscrigao e situagao cadastral - Cadastro Nacional de
Pessoa Juridica — CNPJ atualizado ha, no maximo, 30 (trinta) dias; II —
comprovante de Inscrigao e de Situacao no CF/DF, pertinente ao seu
ramo de atividade e compativel.com o objeto contratual, no prazo de
validade; III — prova de regularidade para com as Fazendas Federal e
Distrital, no prazo de validade; IV — prova de regularidade relativa a
Seguridade Social e ao Fundo de Garantia por tempo de Servigo —
FGTS, demonstrando situacao regular no cumprimento dos encargos
sociais instituidos por lei; V — comprovagao, na forma da lei, de
regularidade da entrega da declaracao da Relacdo Anual de
Informacgdes Sociais = RAIS ao Ministério do Trabalho e Previdéncia
Social; VI — comprovante de registro de todos os empregados; VII —
certiddo de regularidade trabalhista; VIII — declaracao de que ndo
dispoe de empregado menor de 18 anos, salvo na condigao de menor
aprendiz a partir dos 16 anos de idade; IX — certidao de regularidade
do registro junto ao Conselho Regional de Despachante
Documentarista do Distrito Federal, referente ao profissional
vinculado ao credenciamento; §4° Na hipotese de nao constar prazo de
validade nas certidoes apresentadas, o Detran/DF aceitard como
validas as expedidas até 30 (trinta) dias imediatamente anteriores a
data‘de apresentacao do requerimento de credenciamento, desde que
corretamente instruido com todos os documentos exigidos.”

Como se vé, a instrugao normativa impugnada estabeleceu disciplina
rigorosa e minudente quanto aos despachantes de transito, impondo
requisitos e condigbes para o exercicio da profissao, estabelecendo deveres e
impedimentos , definindo puni¢des disciplinares e administrativas,
inclusive o procedimento de apuracao de responsabilidade administrativa,
entre outras medidas, inovando no ordenamento positivo em tema de
condigOes para o exercicio dessa profissao.



A Constituicao Federal de 1988 consagrou a competéncia privativa da
Uniao para legislar sobre “condi¢oes para o exercicio de profissoes” (CF,
art. 22, XVI). Somente por delegagao operada por meio de lei complementar
podem os Estados-membros ou o Distrito Federal legislar-sobre questdes
especificas relacionadas a essa matéria (CF, art. 22, paragrafo.tinico).

No caso, além de ndo existir lei complementar editada pela Uniao
delegando aos Estados-membros ou ao Distrito Federal competéncia quanto
a esse tema, tampouco o Departamento de Transito. distrital limitou-se a
dispor sobre questoes especificas de interesse regional, pois o tratamento
normativo dispensado pela Instru¢ao Normativa,n® 34/2021 em relagao a
profissao de despachante de transito, longe de orientar-se pela prescricao de
regras de carater administrativo, exauriu a matéria, instituindo o préprio
regime juridico dos profissionais em questao.

Esta Suprema Corte, em sucessivos julgamentos, tem reconhecido
configurada a usurpagao da competéncia legislativa privativa da Uniao (CF,
art. 22, XVI) em relacao a leis estaduais e distritais que, sob o pretexto de
estatuirem normas administrativas de interesse local, regulamentam o
exercicio de atividades profissionais, tal como ocorreu no que concerne aos
cabeleireiros, manicures, pedicures e esteticistas (ADI 3.953/DF, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, Pleno;.j. 27.4.2020), aos vigilantes particulares do
“servico comunitario de.quadras” (ADI 2.752/DF, Rel. Min. Roberto
Barroso, Pleno, j. 23.8.2019),vaos professores de educacgao tisica (ADI 5.484
/AL, Rel. Min. Luiz Fux, Pleno, j. 15.4.2020), aos mototaxistas e motoboys
(ADPF 539/GO, Rel.:Min. Luiz Fux, Pleno, j. 26.10.2020), aos titulares de
serventias extrajudiciais (ADI 5.663/PI, Rel. Min. Luiz Fux, Pleno, j.
30.8.2019), aos carregadores e transportadores de bagagens (ADI 3.587/DF,
Rel. Min. Gilmar. Mendes, Pleno, j. 12.12.2007), aos condutores de
ambulancias (ADI 5.876/SC, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Pleno, j.
23.8.2019), entre outras profissoes.

Especificamente no que diz respeito a categoria dos despachantes
documentalistas, o Supremo Tribunal Federal declarou a
inconstitucionalidade de lei estadual paulista que regulamentava essa
atividade profissional, por entender caracterizada a usurpacao da
competéncia legislativa da Unidao. Acentuou-se, ainda, que o tema
pressupoe o estabelecimento de disciplina uniforme em todo o territdrio
nacional de modo a preservar a isonomia entre os profissionais que atuam
no setor:



“ Acgdo direta de inconstitucionalidade . Lei n® 8.107, de 27 de
outubro de 1992, e Decretos n® 37.420 e n°® 37.421, todos do Estado de
Sao Paulo. Regulamentacdo da atividade de despachante perante os
6rgaos da Administragao Publica estadual . Competéncia legislativa
privativa da Unido (art. 22, I e XVI, da CF/88). Ratificagao da cautelar.
Agdo julgada procedente .

1. A Lei estadual n® 8.107/92, a pretexto de-prescrever regras de
carater administrativo acerca da atuagao dos despachantes junto aos
orgaos publicos estaduais, acabou por regulamentar essa atividade,
uma vez que estabeleceu os proprios requisitos para seu exercicio.
Violagao da competéncia legislativa da Unido, a quem compete
privativamente editar leis sobre direito.de trabalho e sobre condicoes
para o exercicio de profissoes. Precedentes. A norma de que trata o
art. 5%, XIII, da Carta Magna, que assegura ser “livre o exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissao, atendidas as qualiticagcoes
profissionais que a lei estabelecer”), deve ter carater nacional, ndo se
admitindo que haja diferencas-entre os entes federados quanto aos
requisitos ou condig¢Oes para o'eXercicio de atividade profissional.

2. O Estado de Sao Paulo, conforme se verifica nos arts. 7° e 8% da
lei impugnada, imp0s limites excessivos ao exercicio da profissao de
despachante no ambito do Estado, submetendo esses profissionais
liberais a regime juridico assemelhado ao de funcdo delegada da
administracao publica, afrontando materialmente o disposto no art. 52,
inciso XIII, da Carta Magna.

3. Acao direta de inconstitucionalidade julgada procedente.”

( ADI 4.387/SP', Rel. Min. Dias Toffoli, Pleno, j. 04.9.2014)

Esse mesmo entendimento veio a ser reafirmado pelo Plendrio desta
Corte em recentissimo'julgamento de minha lavra:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N° 14.475
/2014, DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. DIPLOMA
LEGISLATIVO QUE REGULA A ATIVIDADE DE DESPACHANTE
DOCUMENTALISTA DE TRANSITO NAQUELA UNIDADE DA
FEDERACAO. USURPACAO DA COMPETENCIA LEGISLATIVA
PRIVATIVA DA UNIAO PARA DISPOR SOBRE CONDICOES DE
EXERCICIO DE PROFISSOES (CF, ART. 22, XVI). PRECEDENTES.
INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL.

1. A Lei gatcha n° 14.475/2014 disciplina a atuagdo dos
despachantes documentalistas de transito, estabelecendo condigoes,
impondo requisitos, fixando impedimentos, delimitando atribuicoes e
cominando penalidades aos integrantes dessa categoria profissional.



2. Compete a Unido Federal legislar, privativamente , sobre
condigOes para o exercicio de profissdes (CF, art. 22, XVI), ainda que a
atividade envolva a prestacao eventual de servigos perante orgaos da
administra¢ao publica local.

3. Aos Estados-membros e ao Distrito Federal, em tema de
regulamentacdo das profissdes, cabe dispor apenas sobre questdes
especificas relacionadas aos interesses locaiswe somente quando
houver delegacao legislativa da Unido operada por meio de lei
complementar (CF, art. 22, paradgrafo inico), inexistente na espécie.

4. Agdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente .”

(ADI 5.412/RS, Rel. Min. Rosa Weber, Pleno, j. 17.5.2021)

5. Emerge, dai, que somente a Unido compete legislar sobre condi¢oes
para o exercicio de profissoes, ainda que a atividade em questao envolva a
prestacao de servigos perante drgaos da administra¢ao publica local.

o

No que se refere aos servigos de despachante, a Uniao editou a Lei n®
10.602, de 12 de dezembro de 2002. Essa lei de ambito nacional reconhece a
autonomia dos despachantes (art.-5°) e veda apenas a pratica de atos
privativos de outras profissdes (art. 6°, pardgrafo unico). A Lei em
referéncia sofreu o veto presidencial quanto a regra que tornava a atividade
de despachante documentalista privativa de pessoas habilitadas perante o
Conselho profissional respectivo, sendo certo, ainda, que esse veto foi
mantido pelo Congresso Nacional.

A Lei n® 10.602/2002, editada pela Uniao, confere espaco de liberdade de
atuacao profissional muito mais amplo aos despachantes do que o modelo
consagrado na regulamentagao distrital, a revelar a ocorréncia de indevida
intervencao administrativa do DETRAN/DF em matéria a ser disciplinada
por lei de carater nacional.

6 . Ante o exposto, por entender configurada a usurpacao da
competéncia ‘legislativa privativa da Unido, julgo procedente o pedido
formulado/.pelo Procurador-Geral da Republica, para declarar a
inconstitucionalidade formal da Instru¢dao Normativa DETRAN/DF n® 34
/2021 e, a fim de evitar os efeitos repristinatdrios indesejados, também da
Instrugcao Normativa DETRAN/DF n® 394/2015.

]?. o voto .



