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DELEGACAO DE PODER DE POLICIA
Aline Licia Klein

INTRODUCAO

A participacdo de particulares no exercicio do poder de policia é um tema

cercado de vdrias controvérsias. Assim se passa porque o exercicio privado de poder de

policia pode implicar o desempenho, por particulares, de determinadas prerrogativas

préprias do poder publico. O exercicio privado de poderes publicos ndo é vedado mas se

submete a determinados limites e condi¢des, que devem ser observados para que a

delegacdo do poder de policia seja legitima.
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1. PRESSUPOSTOS METODOLOGICOS

Apresentam-se, inicialmente, alguns pressupostos metodoldgicos que sao

utilizados no presente verbete.

1.1. Definicdo do poder de policia

Para os fins do presente verbete, adota-se a no¢do de que a atividade de policia
consiste na imposicao de limitacdes a liberdade e a propriedade dos cidadaos, necessdrias
para se assegurar a manuten¢ao da ordem publica.

A atividade de policia tem por finalidade a preservacao da ordem publica. Para
tanto, concentra-se no Estado o exercicio legitimo da violéncia, inclusive com o emprego

da coercdo. Porém, a atividade de policia ndo implica necessariamente o manejo da



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

COer¢ao.

1.2. As diversas manifestacoes do poder de policia

O exercicio da atividade de policia administrativa compreende um conjunto de

manifestacdes diversas.

Nao existe no direito nacional um elenco normativo abrangendo todas as
manifestacdes possiveis da atividade de policia. HA uma grande quantidade de
disposi¢cdes normativas atribuindo competéncias ao Estado cujo exercicio envolve, a
titulo principal ou acessorio, a competéncia de policia. O funcionamento do Estado e a
preservacdo da ordem publica cada vez mais demandam restricoes a autonomia, a
liberdade e a propriedade dos cidadaos.

Para o exame dos diversos tipos de atividades compreendidos na policia, pode-se
utilizar a categorizagdo do ciclo de exercicio da atividade de policia, tal como exposta por
Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO.! Trata-se de conceito operacional a ser
empregado no exame das atividades de policia passiveis de delegac@o ou ndo. A teoria do
“ciclo” de policia divide em quatro grupos as atividades compreendidas no exercicio
dessa funcao:

a) ordem de policia: previsdo normativa a partir da qual vai ser exercida a
atividade administrativa;

b)  consentimento de policia: ato administrativo que manifesta a aquiescéncia
da Administracdo com a conduta do particular, a ser produzido nos casos
em que a lei estipula ser necessario;

c¢) fiscalizagdo de policia: verificacdo da observancia das regras de policia
administrativa bem como a manutencdo das condi¢des que determinaram
a manifestacdo do consentimento de policia, nos casos em que este for
cabivel; e

d) sancdo de policia: imposi¢ao de medidas punitivas.

Importa ressalvar que, muitas vezes, nao € possivel distinguir com precisao uma

atividade da outra. O desempenho da atividade de policia demanda a pratica de varios

' Curso de direito administrativo, 2009, p. 444-447.
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atos, logicamente encadeados entre si, em que se sucedem as diversas atividades
compreendidas no denominado “ciclo de policia”.

Mas a sistematizacdo das atividades em quatro grandes grupos ndo deixa de
desempenhar importante fun¢do para o tema ora analisado. Trata-se de evidenciar que a
diversidade das fun¢des compreendidas no exercicio da atividade de policia impede que
seja fornecida uma resposta tnica a respeito da possibilidade ou ndo de seu exercicio por
entidades privadas.

Faz-se necessdrio, portanto, avaliar a possibilidade de exercicio privado das
atividades de policia administrativa considerando cada um dos tipos de atividade
compreendidos no desempenho dessa func@o. O principal aspecto a ser identificado € o

de que nem todas as atividades envolvem o exercicio do poder de coercdo.

2. O EXERCICIO DE PODER DE POLICIA POR ENTIDADES PRIVADAS

E recorrente a afirmagio da indelegabilidade do exercicio das atividades de policia
administrativa como sendo um principio solidamente estabelecido no ambito do direito
administrativo.

O exercicio das atividades de policia administrativa é usualmente concebido como
sendo indelegavel a entidades privadas. Pode-se tomar como sendo assente na doutrina a
impossibilidade de se delegar a entidades privadas fungdes que implicam a manifestacao
de poder de império do Estado. Trata-se de afirmar que a autoridade de policia deve ser
exercida diretamente pelo Estado, ndo sendo possivel atribui-la a uma entidade privada.

As justificativas invocadas usualmente mencionam o fato de a atividade de policia
atingir o cerne da soberania. A soberania deve ser essencialmente manifestada por atos
unilaterais praticados diretamente pelo Estado. H4 uma grande quantidade de
manifestacdes doutrindrias categéricas nesse sentido.?

No entanto, especialmente ao se analisarem os precedentes jurisprudenciais,

2 Confiram-se, entre outras, as licdes de CRETELLA JGNIOR, José. Manual de direito administrativo, pp.
256-257; BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 855; JUSTEN
FILHO, Marg¢al. Curso de direito administrativo, p. 585; GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo,
pp. 187-188; VITTA, Heraldo Garcia. Poder de policia, pp. 136-157; NOHARA, Irene Patricia. Direito
administrativo, pp. 161-162; RAMOS, Dora Maria de Oliveira. A terceirizacdo em matéria de poder de
policia, p. 571; MENDONCA, Rafael Aliprandi. A indelegabilidade do poder de policia as sociedades de
economia mista, p. 84.
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constata-se a existéncia de vdérias ressalvas e excecdes a suposta premissa da

indelegabilidade.

2.1. A superacao do dogma da indelegabilidade

Ao se analisar a jurisprudéncia nacional, constata-se que a questdo da
indelegabilidade do poder de policia ndo se apresenta de forma tdo absoluta. O exame de
casos concretos permite identificar que o tema € tratado com ressalvas e ponderagdes,
adequando-se as solucdes as especificidades dos casos concretos.

No direito nacional, a questao foi debatida com maior intensidade pelo Judiciério
em relacdo aos conselhos profissionais.

O STF decidiu que a personalidade de direito publico € requisito essencial para
que um ente possa exercer poderes de autoridade publica. Na ADI n° 1717-6, reputou
inconstitucional o art. 58 da Lei n® 9.649/98, que pretendeu atribuir personalidade juridica
de direito privado as corporacdes profissionais.® J4 no julgamento da ADI n°® 3.026,* o
STF reconheceu que a OAB ndo integra a organizacdo administrativa estatal, direta ou
indireta, e estd apenas parcialmente sujeita ao regime juridico administrativo, apesar de
ser dotada de personalidade juridica de direito publico e exercer poder de policia sobre
seus membros.

O debate foi relancado com a apreciagdo da legitimidade do exercicio de
atividades de fiscalizagado de transito e aplicac¢ao de penalidades por entidades integrantes
da administracdo indireta com personalidade juridica privada. O STJ decidiu que a
BHTRANS, sociedade de economia mista de Belo Horizonte (MG), somente poderia
exercer as fun¢des de consentimento e de fiscalizagcdo e ndo as de legislacio e de sang¢do.
Apenas as primeiras seriam delegdveis, por serem compativeis com a personalidade

privada.’

3 Rel. Min. Sydney SANCHES, Pleno, j. 7.11.2002, v.u., DJ 28.03.2003.

4 Rel. Min. Eros GRAU, Pleno, j. 8.6.2006, maioria, DJ 29.09.2006.

5> REsp 817.534/MG, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, 2* T., j. 10.11.2009, v.u., DJ 10.12.2009. Em
face dessa decisdo, foi interposto recurso extraordindrio (de n® 633.782), ndo julgado até fevereiro/17. No
STF, foi reconhecida a repercussio geral da matéria, sendo o RE 633.782 o paradigma do tema (de n°® 532),
nos termos da decisdo do Min. Relator Luiz Fux, de 29.6.2016.
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Ainda para exemplificar o cendrio nacional, pode-se mencionar a ampla atuacao
da iniciativa privada nas atividades de seguranca dos aeroportos, apesar de nao haver
legislacao dispondo expressamente sobre a matéria. Além da operacao dos equipamentos
de vistoria de bagagens, as atividades de controle de passaportes e entrevistas de
imigracdo também sio desenvolvidas por particulares.® O TCU analisou a qualidade e
seguranca dos controles migratério e aduaneiro nos aeroportos nacionais e determinou a
substituicdo dos terceirizados que exercem atividades tipicas de Estado por servidores de
carreira.’

A crescente atribui¢do de atividades que envolvem o manejo de poderes ptiblicos
a particulares tem motivado a doutrina a analisar o tema mais detidamente, de modo a
superar o suposto dogma da indelegabilidade. A constatacdo da doutrina é de que a
interdicdo da delegacdo de atividades de policia administrativa apresenta excecoes cada
vez mais numerosas. Nesse sentido, ha doutrinadores que admitem uma delegabilidade
mais ampla da atividade de policia administrativa.

Diogo de Figueiredo Moreira Neto parte da sistematizacdo do “ciclo de poder de
policia” por ele proposto, abrangendo as fases de ordem de policia, consentimento de
policia, fiscalizacdo de policia e sancdio de policia.® Para o autor, apenas ndo seriam
passiveis de delegagdo a parcela de ordem de policia que se sujeita a reserva de lei e a
atividade sancionatéria, em relagdo a qual se aplicaria a reserva estatal de exercicio da

coer¢do. A sua conclusdo € a seguinte:

¢ Essa foi a situacdo retratada na reportagem “Policia Federal S/A”. Revista Isto E, edi¢io n° 2167, 20 de
maio de 2011.

7 No Acérddo 1.449/2012 — Plendrio, Rel. Min. Raimundo Carreiro, DOU de 13.06.2012, o TCU
determinou a adogdo das seguintes providéncias, entre outras: “9.1 determinar ao Departamento de Policia
Federal que, na qualidade de 6rgdo responsavel pela fung@o de policia aeroportudria, fixada no art. 144, §
1°, inciso III, da Constitui¢do Federal: 9.1.1 elabore e encaminhe a este Tribunal, no prazo de 180 (cento e
oitenta) dias a contar da ciéncia, plano de acdo para regularizar a terceiriza¢do de servicos relacionados
diretamente ao controle migratério, de modo a substituir, gradualmente e sem prejuizo a continuidade do
servigo, os terceirizados que executam tarefas tipicas de controle migratério por servidores do seu quadro
permanente, porquanto se trata de atividade tipicamente finalistica desse 6rgdo, cuja terceiriza¢do € vedada
nos termos do art. 1°, § 2°, do Decreto 2271/97; 9.1.2 enquanto perdurarem os contratos de terceiriza¢ao
que envolvam, direta ou indiretamente, servicos de controle migratério, adote as providéncias necessarias
para garantir niveis minimos razodveis de supervisdo dos terceirizados, por servidores de carreira, nas
tarefas de controle migratdrio nos aeroportos internacionais, conforme os critérios definidos por esse 6rgao,
informando a este Tribunal sobre as medidas adotadas e resultados alcangados no prazo de 90 (noventa)
dias, a contar da notificacdo”

8 V. item 1.2 do verbete.
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“Assim, tanto a delegacdo legal da normatividade secunddria discriciondria
(regulética) de policia quanto a delegacdo legal do exercicio das atividades de
consentimento e de fiscalizagdo de policia sdo compativeis com o Estado de
Direito Democratico, em que se reconhece a necessdria origem popular do
poder politico.”™

Floriano de Azevedo Marques Neto, ao analisar especificamente o tema dos
limites da delegabilidade, constata que a “férmula de que o poder de policia € indelegavel
padece de dois problemas de origem: delimitar o que € exatamente, hoje em dia, poder de
policia e compreender os diversos aspectos envolvidos no exercicio desse tipo de fungao
puiblica”.!”

O primeiro problema estd vinculado a evolu¢do e transformacio da atividade de
policia, que se ampliou para atender as mais diversas dreas, em termos bastante
abrangentes. O exercicio da policia administrativa implica ndo apenas medidas de
constricao por comandos de abstencao mas também a disciplina dos vérios aspectos da
vida social e inclusive obrigacdes de fazer.'!

Em relacdo a segunda questdo, constata-se que a atividade de policia envolve o
desempenho de diversas fungdes, que ndo se limitam ao exercicio de poderes de coercao:

“Ora, se era plenamente justificavel dizer, no passado, que as prerrogativas de
limitar ou suprimir direitos individuais, mediante vedacdo de condutas e
prescricdo de sangdes aos comportamentos discrepantes, ndo poderiam ser
exercidas fora do ambiente do Estado-poder, hoje em dia a complexidade e a
multiplicidade das fun¢des ordenadoras torna mais dificil de se sustentar
formulacdes tdo peremptérias. Em muitos casos, a atividade ordenadora
compreende o exercicio de atribuicdes que, dentro de certos pardmetros,
podem ser exercidas pelos particulares. E o que ocorre, por exemplo, com a
inspe¢do de emissdo de poluentes ou de seguranga veicular”.!?

Ainda seguindo os ensinamentos de Floriano de Azevedo Marques Neto, o autor
adota a separagdo das atividades do ciclo de policia, nos termos propostos por Diogo de

Figueiredo Moreira Neto, para analisar a possibilidade de delegacdo em relacdo a cada

uma delas. Ao final, conclui que os particulares ndo podem exercer o poder normativo

9 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Mutagées do direito administrativo, p. 133.
1" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées, p. 377.

! Idem, p. 377.

12 Idem, pp. 377-378.
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primdrio nem atividades coercitivas. Constata que podem ser objeto de delegacdo a
atividade normativa infralegal e as atividades adjudicatdrias e de acompanhamento ou
fiscalizagdo.!?

Em sentido similar, Marcal Justen Filho afirma a inviabilidade de transferéncia a
terceiros do exercicio da competéncia normativa e da coercdo fisica em face de
terceiros. '

Portanto, ainda que seja recorrente a afirmacao da indelegabilidade da atividade
de policia, encontram-se, cada vez com maior frequéncia, ressalvas e excecoes, admitindo
a delegacao de vérias atividades. Constata-se, assim, a inviabilidade de se tratar a matéria
a partir da enunciacdo de um principio geral de indelegabilidade, sendo necessario

analisar separadamente os limites e possibilidades de delegacdo em relacdo as atividades

especificas.

2.2. A identificacdo da parcela delegavel da atividade de policia

O desafio que se coloca consiste na identificacao da atividade de policia que é

passivel de delegacdo.

2.2.1. A insuficiéncia do critério do cardter material, instrumental ou acessorio da

atividade desempenhada

Sao usuais as manifestacdes no sentido da possibilidade de desenvolvimento por
entidades privadas de atividades instrumentais ou acessdrias ao exercicio das atividades
de policia administrativa.

Mas a dificuldade reside em se estabelecer com precisdo quais seriam os limites
entre atividades de policia administrativa propriamente ditas e atos acessorios,
instrumentais ou materiais. Além disso, muitas das atividades usualmente consideradas
como sendo meramente acessOrias ou instrumentais acabam sendo decisivas e

determinantes para a pratica daquele que é considerado como sendo o ato final da fun¢ao

13 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées, pp. 378-379.
14 JUSTEN FILHO, Marcal. Teoria geral das concessdes, p. 102.
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de policia.

Os atos acessorios e instrumentais da Administracdo costumam ser equiparados
aos atos materiais e a atividade técnica.

A doutrina propde a separacdo entre atividade juridica e atividade material da
Administracdo, sendo esta considerada nao-juridica.

Os atos juridicos caracterizam-se pelo fato de consistirem em declaracdo de
vontade. Essa declaracdo ndo € necessariamente manifestada formalmente enquanto tal,
podendo ser expressa também mediante comportamentos e condutas que revelam
determinada posi¢do, vontade ou juizo.'” Nisso diferenciam-se das atividades puramente
materiais.

Para Celso Antonio Bandeira de Mello, os atos materiais da Administragdao sao
desprovidos de conteddo juridico. Nem sequer consistiriam em atos juridicos, ndo
havendo sentido em qualific4d-los como atos administrativos. Para o autor, essas condutas
exclusivamente materiais da Administracdo poderiam ser consideradas como “fatos
administrativos”.!6

José Cretella Junior define fato administrativo como “toda atividade material ou
todo desempenho de fungdes praticas do agente publico; toda prestacao de servigo publico
com efeitos praticos, no interesse da pessoa juridica a que se filia o agente; todo ato
material praticado pelo Estado, no exercicio da Administracio”.!” O fato administrativo
consiste na consequéncia de ato administrativo anterior. Nao pode subsistir por si SO,
sendo expressdo de um ato administrativo.

Adilson Abreu Dallari também diferencia estes dois ambitos de atuagdo: “uma

coisa € expedir uma licenca (ato juridico) para dirigir veiculo a motor; outra coisa €

1S ENTERRIA, Eduardo Garcfa de; FERNANDEZ, Tomds-Ramén. Curso de derecho administrativo, v. 1,
p. 545.

16 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo, p. 388. O autor assim
diferencia os atos juridicos dos fatos juridicos: “Atos juridicos sdo declaragées, vale dizer, sdo enunciados;
sdo ‘falas’ prescritivas. O ato juridico é uma proniincia sobre certa coisa ou situagdo, dizendo como ela
deverd ser. Fatos juridicos ndo sdo declaracdes; portanto, ndo sdo prescricdes. Ndo sdo falas, ndo
pronunciam coisa alguma. O fato nio diz nada. Apenas ocorre. A lei € que fala sobre ele.” (Op. cit., p. 378
— grifos no original).

17 CRETELLA JUNIOR, José. Direito administrativo brasileiro, v. 1, p. 238. Ainda nas palavras do autor,
as operacdes técnicas e materiais da Administracdo, denominadas fatos administrativos, ndo apresentariam
nenhum trago de juridicidade (Idem, pp. 239-240).

10
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verificar em concreto (ato material) se uma pessoa tem ou nao habilidade prética para
dirigir veiculo a motor”.'8

Em todas essas formulacdes, ainda que voltadas a diferenciar a atividade
material do ato juridico, acaba sendo evidenciado o vinculo entre eles, a medida que o
segundo geralmente pressupde a primeira e vice-versa.

A aplicacdo das construgdes tedricas que diferenciam os atos materiais,
instrumentais, acessorios ou de mera execu¢do daqueles atos que manifestam o exercicio
de atividades de policia propriamente ditas demandaria a distin¢do nitida entre essas duas
categorias de atividades.'”

Porém, essas construgdes tedricas nem sempre encontram facil aplicagdo nos
casos concretos. A diferenciacdo entre atos principais e atos preparatorios ou de mera
execugdo € bastante controversa. A possibilidade de distingdo de atos preparatdrios do
ato principal ndo significa necessariamente que os primeiros sejam despidos de
importancia juridica.

Os atos preparatérios podem ser determinantes para o contetido do ato principal,
0 que pode dar ensejo a dividas relativamente aos limites para a sua delegacdo. Além
disso, ao se analisar significativa parcela dos atos ditos materiais praticados no exercicio
da atividade de policia administrativa, inicialmente reputados como de simples
preparacdo ou execucao de decisdes de policia, constata-se que envolvem também, em

alguma medida, a prética de atos juridicos por particulares.
2.2.2. A delimitacdo da parcela da funcdo estatal indelegdvel
E incontroverso que hd, no conjunto de atividades desempenhadas pelo Estado,

atividades que sejam essencialmente publicas, no sentido de que ndo poderiam deixar de

ser desempenhadas diretamente pelo Estado.

18 DALLARI, Adilson Abreu. Credenciamento mediante licitacdo, p. 100.

19 Essa proposta de separagdio encontra-se retratada, por exemplo, na seguinte passagem: “O ato da
autoridade de dizer ‘sim ou ndo’, ‘defiro ou indefiro’, ‘concedo ou nio concedo’, em suma, a remog¢do do
obsticulo juridico, que consubstancia a limitagdo (a restricdo, o condicionamento) do exercicio de
liberdades e do direito de propriedade, ndo se confunde com as diligéncias que a Administracdo Publica é
obrigada a oferecer ao administrado, atos estes que culminardo com a edi¢do do ato administrativo de
policia” (PROVENZA, Vittorio Constantino. Parecer, p. 363).
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Identifica-se a existéncia de certas missdes irrenuncidveis do Estado, que ndo
podem ser transferidas aos particulares. Comportam apenas o exercicio direto pelo
Estado. E no dmbito dessas atividades essencialmente publicas que se encontram as
atividades ndo passiveis de delegacao.

Alude-se usualmente a coercdo e ao manejo de poder autoritirio como
justificativas para a indelegabilidade do poder de policia. O exercicio legitimo da forga é
objeto de monopdlio estatal, sendo indisponivel e apenas podendo ser exercido pelos
representantes do povo. Assim, o principio republicano também seria vulnerado com a
delegacdo do exercicio de atividades de policia administrativa a particulares.

Diretamente vinculado a esse argumento, pode também ser aduzido o principio
da isonomia. Ao se delegar o exercicio de atividades de policia a particulares, estar-se-ia
admitindo a imposicdo de tratamento juridico diferenciado aos cidaddos. Alguns
particulares exerceriam poder de autoridade sobre outros, violando-se o principio da
isonomia.

Nesse contexto, cabe delinear os critérios que podem ser utilizados para

delimitar essa parcela indelegédvel da atividade publica.

2.2.2.1. O exercicio da soberania

O exercicio da soberania é o elemento mais relevante que se identifica como
tendo natureza essencialmente estatal. O desempenho pelo Estado de atividades que
consistem em manifestacdo direta da soberania funda-se no art. 1°, pardgrafo tnico, da
CF/88, nos termos do qual “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”.

A adog¢do de um sistema republicano implica a reserva de poderes nas maos do
Estado. O exercicio desses poderes é manifestacdo do poder politico atribuido aos
representantes do povo.

Reputamos que isso corresponde a um nticleo restrito das atividades estatais,
correspondente, em linhas gerais, as manifestacdes coercitivas e politicas do poder estatal.
Sa@o essas funcdes cujo exercicio privado implicaria alienacdo dos poderes estatais,

violando-se os principios da soberania e republicano.
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2.2.2.2. O monopdlio estatal da violéncia

Um dos poderes reconhecidos ao Estado como indispensaveis a sua atuacao € o
monopolio do uso da for¢a. Pode-se afirmar que o monopdlio estatal da violéncia legitima
¢ um dos fundamentos do Estado Democrético de Direito.

A detencdo do monopdlio do uso da violéncia legitima nao significa que esse
poder possa ser livremente utilizado pelo Estado. Ndo se trata de manter o poder com o
emprego da for¢a bruta. O monopdlio estatal da violéncia significa que ela apenas podera
ser utilizada quando for estritamente necessdria para a preservacdo e restauragdo da
ordem.

Trata-se de poder juridico, submetido aos limites previstos no ordenamento.
Como destaca Jacques Chevallier, um dos aspectos essenciais do monopdlio estatal da
violéncia consiste no fato de se tratar de um poder juridico, que se expressa por normas
juridicas.?® A atuacdo do Estado dd-se através do direito, com a estipulacdo de normas
obrigatdrias.

A violéncia apenas podera ser legitimamente utilizada pelo Estado se for
necessdaria. Atribuiu-se ao Estado a competéncia para decidir quando o emprego da
coer¢do € indispensavel.

Portanto, o Estado ndo apenas detém o monopdlio da utilizagdo legitima da
violéncia mas também da decisdo acerca do momento € modo em que a coercdo serd
empregada.

A indelegabilidade da coacdo decorre ndo apenas da intensidade da ingeréncia
que implica, por atingir a integridade fisica e a liberdade das pessoas, mas também da

impossibilidade de programacio prévia do seu exercicio, a partir de critérios objetivos.?!

20 CHEVALLIER, Jacques. Science administrative, p. 87. Ainda segundo o autor, 0s outros aspectos
essenciais do monopdlio estatal da violéncia sdo a for¢a material, que pertence essencialmente ao Estado
mas que se manifesta de forma mediatizada pelo direito, e a situagdo de monopdlio em si, pela qual o Estado
dispde de um poder de constrangimento incondicionado e irresistivel, do qual ndo se pode escapar (Idem,
p. 88-92).

2l Como pondera Pedro Gongalves, “em principio, o emprego da forga tem lugar em circunstincias que
reclamam a tomada de decisdes — quanto ao se € quanto ao como da utilizagdo de meios coativos — cujo
conteddo depende, em grande medida, do contexto e do grau de ameaga ou de perigo concreto em que se
encontram determinados bens juridicos” (Entidades privadas com poderes publicos, p. 961 — grifo no
original).
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Ainda que o exercicio da coagdo seja limitado pelas normas, comporta uma grande
quantidade de atos que ndo sdo passiveis de determinacao antecipada.

Logo, ndo se pode atribuir o exercicio de poderes publicos coercitivos a
entidades privadas. A atribui¢do de poderes publicos a alguns dos cidaddaos romperia o
equilibrio préprio das relagdes entre particulares, a medida que alguns passariam a deter

o poder de decisdo acerca da utilizacao de violéncia legitima sobre outros.

2.2.2.3. O principio da isonomia

Outro principio a ser considerado € o da isonomia, sob a perspectiva de que seria
vedado o exercicio de poderes publicos por particulares porque isso supostamente
propiciaria uma situacao de desigualdade entre os individuos.

Como alerta Tomas-Ramon Fernandez Rodriguez, um dos perigos da delegacao
do exercicio de poderes publicos € a “ruptura do principio da igualdade, a reapari¢ao de
um sistema de privilégios, a consagracdo, em definitivo, dos grupos de pressdo e a
conversio de seu poder de fato em um poder juridico”.??

Outro aspecto diretamente vinculado ao da possivel violagdo da isonomia pelo
exercicio privado de poderes publicos seria o da auséncia de representatividade dessas
entidades. Isso se aplicaria especialmente aos particulares, 2 medida que as entidades da
administracido indireta, ainda que detenham personalidade privada, encontram-se em
alguma medida subordinadas a vontade politica dos representantes eleitos. Para tanto,
basta considerar que a sua criagdo depende de autorizacdo legal e que se submetem ao
controle da Administragdo direta.

No entanto, cabe observar que o exercicio de determinadas prerrogativas e
privilégios por alguns particulares nao € violador, por si s6, do principio da isonomia,
caso seja necessario para o exercicio de atividade publica atribuida a tais particulares.

A delegacgdo do exercicio de uma atividade publica determina a desigualagao do
contratado em relacdo aos demais particulares, sem que isso implique o exercicio de

supremacia de um particular sobre outro.

22 RODRIGUES, Tomas-Ramon Ferndndez. Derecho administrativo, sindicatos y autoadministracion, p.
220 — grifo no original.
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O principio da isonomia seria vulnerado se fosse atribuido amplo poder decisério
a particulares no desempenho de atividades publicas, com largo espectro de escolha
quanto a medida concreta a ser adotada. Por outro lado, a situacdo diferenciada de alguns
particulares em relacdo a outros ndo configura ilegalidade se tal circunstancia for
estritamente necessaria ao desempenho de uma missao publica e se o exercicio de tais

prerrogativas for devidamente disciplinado e delimitado.

2.2.3. Proposta de critérios para a delegagdo da atividade de policia

Considerando-se o acima exposto, propde-se a utilizac@o de alguns critérios para

se identificar as atividades de policia que podem ser delegadas.?’

2.2.3.1. Nio utilizacdo da coercio

N3ao sdo passiveis de delegacao atos que demandarem o emprego da forca. Este
limite é consequéncia direta do monopdlio estatal do emprego da violéncia legitima.
Porém, pode ser delegada a mera execucdo de atos materiais de constricao da

propriedade privada, em cumprimento a decisdes prévias do poder publico.

2.2.3.2. Auséncia de manifestacio de amplo poder decisério

As atividades passiveis de delegacdo podem consistir em atos de aplicagdo e
execugdo de atos normativos e atos administrativos propriamente ditos, desde que ndo
impliquem exercicio de amplo poder decisorio pelo particular.

Poder de decisdo consiste em manifestacdo de poder de império, cujo exercicio
demanda a legitimag¢ao democréatica do agente.

Em primeiro lugar, a delegacao a particulares nao pode ter por contetdo a adogao
de decisdes estratégicas, de cunho politico, que apenas podem ser tomadas pelos

representantes do povo democraticamente legitimados. Essas decisdes estratégicas e

2 Qs critérios ora propostos ja foram apresentados em outras obras da Autora, tal como no Tratado de
Direito Administrativo v. 4 — Funcdes Administrativas do Estado, pp. 365-393.
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nucleares, em alguma medida, correspondem a “funcdo politica” ou aos “atos de
governo”.?*

Depois, também ndo pode ser atribuida ampla margem de liberdade para o
particular determinar os critérios do desempenho da atividade de policia administrativa
no caso concreto. Assim se passa pela necessidade de se assegurar a objetividade e a

imparcialidade no exercicio privado de poderes publicos.

2.2.3.3. Protecao adequada dos direitos e garantias fundamentais

A possibilidade de ser delegada a particulares a pratica de atividades de policia
administrativa ndo pode implicar qualquer violagdo a direitos e garantias fundamentais
dos cidad@os.

A necessidade de se assegurar a adequada execucgao da atividade delegada e de se
tutelarem os direitos e garantias fundamentais estd vinculada diretamente ao fato de que
as atividades desempenhadas por particulares podem produzir efeitos relevantes na esfera
dos administrados que se submetem as atividades de policia. Do fato de ndo poderem
envolver o exercicio de coercdo e de amplo poder decisério ndo decorre que tais
atividades sejam necessariamente irrelevantes ou despidas de aptidao para atingir a esfera
juridica de terceiros.

Ao se submeterem a atividade de policia praticada por particulares mediante

delegacdo publica, os cidadaos devem poder exercer todos os seus direitos e garantias tal

como se o ato estivesse sendo praticado diretamente pelo Estado.?

2.2.3.4. Prévia programacido dos critérios e procedimentos a serem observados no

exercicio da atividade delegada

24 Atos de governo “sdo aqueles em que os exercentes da fun¢do governativa imprimem fins a gestdo
publica, em face dos fins do Estado, as op¢des de politicas publicas e orcamentdrias e a direcao geral da
politica estatal” (PALU, Oswaldo Luiz. Controle dos atos de governo pela jurisdicédo, p. 164).

% Em sentido similar, encontram-se os ensinamentos de Gustavo Binenbojm: “Nos novos arranjos
institucionais engendrados, caberd ao Estado avaliar os meios € mecanismos para que se assegure o respeito
aos direitos fundamentais e as conquistas do Estado democratico de direito. (...) A ideia € que, ao deixar de
exercer diretamente o poder de policia, o Estado passe a disciplinar e supervisionar o seu exercicio pelos
entes privados, quando tal solucéo for cabivel” (Poder de policia, ordenagdo, regulacdo: transformagoes
politico-juridicas, econdémicas e institucionais do direito administrativo ordenador, p. 245).
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z.

E necessdrio que exista disciplina prévia, em termos objetivos, de todos os
aspectos das atribui¢des a serem desempenhadas pelo particular.

Todos os aspectos e procedimentos a serem observados no exercicio das
atividades delegadas devem ser objeto da regulacdo mais detalhada possivel. O contrato
¢ a sede adequada para a regulacdo minuciosa dos critérios e procedimentos a serem
observados na execucdo das atividades delegadas. Além de constituir um padrdo de
conduta vinculante para todas as partes envolvidas, a prévia programacdo das atividades
a serem desenvolvidas propicia a previsibilidade, objetividade e imparcialidade da
atuaciio bem como o seu amplo controle.?®

Na inviabilidade de programacao prévia exaustiva, prevendo-se a conduta a ser
adotada diante de todas as circunstancias possiveis, deverd ser conferida a menor margem
possivel para o exercicio de avaliacdes pelo delegatirio. Deverdo também ser
expressamente previstos os seus limites, de modo a se identificar o momento a partir do
qual serd imprescindivel a intervencao da Administracdo para decidir a conduta a ser

adotada.

2.2.3.5. Garantia de objetividade e impessoalidade

Um dos principais objetivos a serem atingidos com a prévia programacao dos
critérios e procedimentos a serem observados na execucdo das atividades delegadas €
assegurar a objetividade e impessoalidade na atuacdo dos particulares.

A necessidade de objetividade na execucdo de atividades delegadas encontra-se
diretamente vinculada ao principio da impessoalidade. O risco de que elementos
subjetivos influenciem o desempenho da atividade publica consiste em um dos 6bices
opostos ao exercicio privado de atividades de policia.

Reputamos que € possivel assegurar-se a objetividade e impessoalidade no
exercicio das atividades delegadas, mediante a previsdo adequada das atribuicdes do

particular. Ou seja, a delegacdo do exercicio de atividades de policia administrativa

% PFernando Vernalha Guimardes ressalta a necessidade de “previsdo de cldusulas especificas e
regulamentares que prescrevam atribui¢des suficientes a garantia de um desempenho seguro e satisfatério
do objeto pelo parceiro privado, delineando, ainda, um suficiente controle por parte do Poder Publico” (As
parcerias publico-privadas e a transferéncia de atividades de suporte ao poder de policia, p. 402).
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apenas nao implicard infringéncia ao dever de se observar a objetividade no desempenho
das atividades publicas caso as atribui¢des do particular encontrem-se minuciosamente

previstas em ato normativo ou contratual.

3. O EXERCICIO DE PODER DE POLICIA PELAS EMPRESAS ESTATAIS

Cabe agora analisar se os limites e critérios acima expostos também se aplicam

quando o poder de policia for desempenhado por empresas estatais.

3.1. Personalidade juridica privada e prerrogativas publicas

A personalidade juridica publica denota a possibilidade de exercicio de diversos
direitos e prerrogativas, por serem instrumentos necessarios a persecucao das finalidades
atribuidas a estes entes. Essas caracteristicas diferenciadas da capacidade de direito
publico sdo bastante evidentes ao se comparar com as possibilidades de agao muito mais
restritas dos particulares. A liberdade de acdo, ainda que nao seja absoluta, e a auséncia
de controles mais rigidos sobre as atividades dos particulares impedem que lhes seja
atribuido, em carater permanente, o exercicio de poderes sobre outros particulares.

Porém, no que diz respeito as entidades da Administracdo indireta com
personalidade juridica privada, a situacdo € distinta em relacdo ao que se passa com 0s
particulares. Tais entidades submetem-se a um regime juridico bastante rigido,
especialmente aquelas que desempenham atividades publicas. Os controles e restricdes
que lhes sdo aplicdveis aproximam-se mais daqueles incidentes sobre os entes dotados de
personalidade juridica ptblica do que daqueles aplicdveis aos particulares.

Portanto, ao se afirmar a incidéncia de limites e restricdes para o exercicio de
atividades de policia administrativa por entidades privadas, pode-se identificar que essa
questao estd mais relacionada a incidéncia do regime juridico de direito publico do que a
personalidade juridica da entidade que exerce a atividade. O regime juridico em que a
atividade € exercida, com as injuncdes disso decorrentes, € o dado que propicia uma maior
quantidade de elementos uteis para a identificacdo da possibilidade ou nio de exercicio

de prerrogativas publicas por entidades privadas.
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3.2. Monopdlio do uso da forca e entidades privadas da Administracao

Cabe questionar inicialmente se o argumento do monopdlio estatal do uso
legitimo da forga seria valido em se tratando de pessoas com personalidade de direito
privado que integram a estrutura do Estado, como entes da administragcao indireta.

Carlos Ari Sundfeld apresenta uma interpretacdo bastante ampla para a
questﬁo.27 Segundo o doutrinador, o art. 144, § 5°, do texto constitucional, atribui as
policias militares “a policia ostensiva e a preservacdo da ordem publica”. Disso decorre
que apenas as atividades de coercdo vinculadas a policia ostensiva e a preservacao da
ordem publica € que devem ser exercidas com exclusividade pelo aparato policial. Nao
ha vedacgdo no texto constitucional para que outros 6rgaos e entidades exercam o uso da
for¢a quando necessdria para a defesa de outros valores, tais como o transito, a saide e o
meio ambiente. Assim, ainda segundo o doutrinador, ndo ha vedagao para que empresas
estatais exercam a coercao em outras situagdes, ndo vinculadas a defesa da ordem publica,
se estiverem previamente autorizadas pela lei para tanto.

Em alguma medida, o posicionamento do autor reporta-se a distincao, adotada
expressamente em outros sistemas juridicos, entre a policia geral e as policias especiais.

Parece-nos que a coer¢do fisica, por integrar o nucleo das fungdes estatais
irrenunciaveis, apenas pode ser exercida por servidores estatutarios. Trata-se de atividade
exclusiva do Estado a que se refere o art. 247 da CF/88, que determina a reserva do
exercicio de determinadas fungdes estatais a servidores publicos que se submetem ao
regime estatutario.

Logo, a coercdo fisica sobre outros cidaddos nao pode ser exercida por entidades
da Administracdo indireta com personalidade juridica privada. Note-se que a vedacao, no
que diz respeito ao exercicio da coer¢do, aplica-se também aos que ocupam empregos
publicos e se submetem ao regime celetista, seja de entes da Administracao direta seja de

entidades da Administracdo indireta com personalidade juridica publica.

27 SUNDFELD, Carlos Ari. Empresa estatal pode exercer o poder de policia. Boletim de direito
administrativo, v. 2, pp. 102-103.
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3.3. Exercicio de outras atividades de policia que nao envolvem o uso da coercao

Parece-nos que a reserva de fungdes estatais exclusivas aplica-se
especificamente ao exercicio da coacdo direta. O monopdlio estatal da violéncia constitui
func¢ao exclusiva do Estado e integra o niicleo de fungdes estatais que apenas podem ser
exercidas por aqueles que ocupam cargos publicos, sujeitos ao regime estatutario.

Ja no que diz respeito a outras atividades compreendidas no ciclo da policia
administrativa, parece-nos que nao se aplica a reserva de exercicio de fung¢do estatal por
servidores estatutdrios. O regime juridico a que se submetem os empregados publicos,
por exemplo, propiciaria garantias suficientes para se assegurar a objetividade no
exercicio das atividades de policia administrativa — excluindo-se apenas aquelas que
implicam o emprego da coagdo, que sdo atividades exclusivas do Estado.

Afigura-se-nos que a personalidade juridica de direito privado ndo € suficiente
para afastar a possibilidade de tais entidades desenvolverem atividades de policia
administrativa. Como adverte Carlos Ari Sundfeld: “ndo se confundem o regime da
pessoa com o regime da atividade. Empresa que executa atividade publica sujeita-se ao
direito publico, no que respeita a essa atividade” >

Esses aspectos permitem a delegacdo mais ampla de atividades de policia
administrativa a empresas estatais. Atividades como a sancionatdria, cuja delegacdo
reputamos encontrar-se vedada a particulares, seria possivel no que diz respeito as
empresas estatais desde que sejam adotadas as cautelas necessdrias.?

Tais cautelas dizem respeito especialmente a necessidade de se assegurar a
objetividade, impessoalidade e isonomia no exercicio das atividades de policia
administrativa. A problematica refere-se especialmente as sociedades de economia mista,

no tocante a atividade sancionatéria. O exercicio de poderes sancionatdrios por entidades

28 SUNDFELD, Carlos Ari. Empresa estatal pode exercer o poder de policia. Boletim de direito
administrativo, v. 2, p. 101 — grifo no original.

2 Exemplo de empresa estatal que exerce competéncias sancionatérias é a CETESB — Companhia de
Tecnologia de Saneamento Ambiental, do Estado de Sao Paulo. Nos termos da Lei n° 13.542/09, art. 2°,
que alterou a redacdo da Lei n® 118/73, estdo previstas entre as suas atribui¢des as de “V - fiscalizar e impor
penalidades: a) a quem instale ou opere as atividades de que trata o inciso I deste artigo, sem licenca ou
autorizacdo ambiental ou descumpra as exigéncias e condi¢des nelas impostas; b) a quem cause poluigdo
ou degradag@o do meio ambiente; c) aos infratores da legislacio sobre o uso e ocupacdo do solo em dreas
de protecdo de mananciais; d) aos infratores da legislagdo sobre o zoneamento industrial metropolitano”.
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da Administracao indireta apenas serd possivel caso se afaste o risco de tais poderes serem

utilizados para fins meramente arrecadatérios, por exemplo.

3.4. Potencial conflito entre o desempenho de poder de policia e a presenca de

recursos privados no capital da empresa estatal

A utilizacdo de entidades com capital misto, com sécios publicos e privados, €
apta a gerar controvérsias adicionais no que diz respeito ao exercicio de funcdes de
autoridade.

Trata-se de analisar o potencial conflito entre os fins publicos a serem
perseguidos e os interesses (legitimos) do capital privado. Existe a possibilidade de haver
divergéncia entre o exercicio de atividades de policia administrativa pela pessoa juridica
de direito privado e os interesses dos titulares do seu capital social, especialmente os
titulares dos recursos privados.

O risco de conflito entre os interesses perseguidos pelos titulares dos capitais
publicos e privados ndo se verifica em relagdo as empresas publicas, que sdo constituidas
exclusivamente por capitais publicos.

Por esse motivo, alguns doutrinadores sustentam que apenas empresas publicas
poderiam desempenhar atividades de policia administrativa.

Em se tratando de sociedade de economia mista com socios privados, €
inafastdvel a acentuacao do seu cunho empresarial. Ainda que o controle da sociedade de
economia mista tenha que ser exercido por uma entidade estatal, a participag¢do societéria
de sécios privados repercute no seu funcionamento. Os direitos dos sdcios minoritdrios
também terdo que ser respeitados. Isso significa, inclusive, orientar a atividade
empresarial de modo a propiciar a percep¢ao de lucros pelos seus acionistas.

E recorrente o argumento de que empresas com participacdo de capitais privados
poderiam desenvolver as atividades publicas de modo a obter maior “lucratividade”, por
exemplo, com a aplicacio excessiva de multas.

Ocorre que esse argumento nao € de natureza juridica, no sentido de que o regime
juridico autorizaria tal pratica em relac¢ao as sociedades de economia mista.

A empresa estatal deverd necessariamente observar os critérios legais para o

desempenho da atividade de policia administrativa, mesmo se houver a participacdo de

21



ENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP
DIREITO ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL

capitais privados. Ainda que a empresa apresente a caracteristica da lucratividade, isso
ndo afasta o imperativo de que as atividades publicas que lhe foram atribuidas sejam
desempenhadas em estrito acordo com a legalidade.
Todos os que exercem atividades de policia administrativa, com personalidade
juridica publica ou privada, poderao adotar determinados mecanismos que propiciem a
apuracdo de infracdes e a aplica¢do de penalidades de modo mais eficiente. Caso tais
mecanismos ndo sejam legitimos e evidenciem desvio de finalidade no exercicio da
atividade publica, o problema reside na estratégia em si e ndo na personalidade juridica
daquele que a aplica. Como pondera Rodrigo Pagani de Souza, isso poderd ocorrer tanto
em relacdo a entidades com natureza juridica de direito publico quanto privado:
“Veja-se o caso da empresa estatal constituida para o exercicio de poder de
policia. Observe-se que, se porventura enveredar para uma estratégia de se
tornar uma “inddstria de multas”, dando ensejo a controvérsias sobre a
existéncia de desvio de finalidade na sua atuacdo, ela ndo estard fazendo nada
diferente do que poderia fazer, na prética, uma autarquia ou uma secretaria de

Estado. Estas, no exercicio de poder de policia, também poderiam enveredar

por estratégia semelhante, produzindo os mesmos resultados” >

Portanto, o risco de desvios, por si s6, ndo é apto a justificar uma suposta
impossibilidade de exercicio de atividades de policia por entidades com personalidade
juridica privada. Na hipdtese de serem constatados eventuais desvios no exercicio da
atividade de policia, hd meios especificos para se coibir e sancionar a conduta abusiva.
Nao hé necessidade de se vedar o exercicio de toda e qualquer atividade de policia
administrativa por sociedades de economia mista por se temer a ocorréncia de eventuais
desvios.?!

Essa questdo devera ser aferida nos casos concretos, avaliando-se a destinagdo

dada aos valores arrecadados para se identificar se implicam estimulo ou ndo para a

30 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Empresas estatais constituidas para o exercicio de poder de policia. Poder
de policia na atualidade: anudrio do Centro de Estudos de Direito Administrativo, Ambiental e Urbanistico
— CEDAU do ano de 2011, p. 167. Ponderagao similar acerca de possiveis abusos na aplica¢do de multas é
formulada por José dos Santos Carvalho Filho: “Cuida-se de abuso de poder, que precisa ser severamente
reprimido pelas autoridades competentes. Tal abuso, todavia, tanto pode vir de pessoas privadas quanto de
pessoas publicas incumbidas da fun¢do fiscalizadora. Portanto, esse aspecto ndo serve para solucionar
juridicamente a questdo posta sob enfoque. O que se exige € o controle e a exemplar puni¢do pelo
cometimento de abusos, o que, infelizmente, quase nunca acontece” (Manual de direito administrativo, p.
79).

31 SOUZA, Rodrigo Pagani de. Op. cit., p. 178.
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utilizacdo dos poderes sancionatérios para finalidades privadas. Caso se identifique o
risco de conflito de interesses entre as finalidades visadas com o exercicio da funcdo
publica e os objetivos perseguidos pelos titulares do capital social, as atividades passiveis
de desenvolvimento pela entidade privada serdo apenas aquelas em relacdo as quais €

possivel assegurar-se a objetividade na sua execugao.
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