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“So se pode alcancar um grande éxito
guando nos mantemos fiéis a nés mesmos. ”

(Friedrich Nietzsche)


https://pensador.uol.com.br/autor/friedrich_nietzsche/

RESUMO

O Estado Democrético de Direito trouxe uma seérie de direitos aos cidad&os. No
entanto, para poder estabelecer a harmonia na convivéncia em sociedade, torna-se
fundamental que a Administracdo Publica utilize o poder de policia para condicionar e
restringir os direitos individuais em prol da coletividade. Dessa forma, esta monografia
teve como objetivo geral analisar o conceito de poder de policia no ambito do Direito
Administrativo e a luz da Constituicdo Federal, de forma a esclarecer a competéncia
e a delegacdo de seu exercicio as entidades da Administracdo Publica indireta. Trata-
se de uma pesquisa qualitativa, realizada através de método dedutivo e procedimento
técnico bibliografico. Assim, o estudo iniciou-se com noc¢fes gerais e evolucéo
histérica do poder de policia, vindo a analisar seu conceito, caracteristicas,
competéncia, delegacdo, extensao e limites. Em seguida, prosseguiu com a analise
das pessoas juridicas da Administracdo Publica, diferenciando a Administracédo
Pulblica direta e indireta. Finalmente, foi verificado o exercicio do poder de policia por
pessoas juridicas da Administracdo Publica indireta. Neste sentido, concluiu-se que
algumas controvérsias com relacéo a delegacao do exercicio do poder de policia aos
particulares ja foram apreciadas, reconhecendo sua impossibilidade. Quanto a
delegacdo do poder de policia a Guarda Municipal, o Supremo Tribunal Federal
manifestou-se, em repercussao geral, entendendo ser possivel o exercicio do poder
de policia no que concerne aos atos de fiscaliza¢éo e aplicacdo de multa. No entanto,
a respeito da delegacao do poder de policia as sociedades de economia mista para
aplicacao de multa, o tema ganhou repercusséo geral e ainda aguarda julgamento da
Suprema Corte.

Palavras-chave: Poder de policia. Administragdo Publica. Delegacéo do poder de
policia.
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1 INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe uma série de direitos e garantias para
os individuos. No entanto, para estabelecer a harmonia na convivéncia em sociedade,
torna-se de fundamental importancia adequar e restringir direitos individuais em prol
da coletividade. Por isso, o poder de policia é utilizado pela Administracdo Publica
para poder restringir 0 uso e o gozo de direitos, com a finalidade de adequar a

sociedade aos fins sociais a que propde a Carta Magna.

O Estado Democratico de Direito assegura ao cidadao direitos consagrados
pelo Constituicdo Federal de 1988, cujo art. 5° dispde sobre os direitos e deveres
individuais e coletivos, como a igualdade entre homens e mulheres, a nao
obrigatoriedade de fazer ou ndo fazer algo sendo em virtude de lei, o direito a
propriedade e a liberdade de locomocdo, dentre outros. Entretanto, embora
constitucionais, tais direitos possuem limites e eventualmente entram em conflito,
surgindo entéo a importancia do papel do Estado, a fim de possibilitar a harmonia na

convivéncia em sociedade.

Assim sendo, um dos instrumentos estatais que objetivam a restricdo dos
direitos individuais € o chamado poder de policia, pelo qual lhe é permitido fiscalizar
atividades desenvolvidas na sociedade, bem como aplicar san¢des quando ocorrer 0
descumprimento de normas estabelecidas em lei. Cabe ressaltar que é facultado a
administracéo publica direta a delegacéo dessa funcao, com o intuito de fazer cumprir

seus fins constitucionais.
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Dessa forma, o presente trabalho pretende, como objetivo geral, analisar o
conceito de poder de policia, no &mbito do direito administrativo e a luz da Constitui¢cdo
Federal, de forma a esclarecer a competéncia e a delegacdo de seu exercicio aos
orgaos da administracdo indireta. Como problema, questiona-se quais os limites para
o exercicio do poder de policia delegado e, como hipotese, buscar-se-a verificar se a
guestado apreciada ultrapassa os interesses das partes. Posto isso, justifica-se
relevante tal estudo pela importancia econdémica, politica, social e juridica dos seus

efeitos na sociedade.

Quanto a abordagem, a pesquisa sera qualitativa, que se caracteriza pelo
aprofundamento no contexto estudado e a perspectiva interpretativa desses possiveis
dados para a realidade, conforme esclarecem Mezzaroba e Monteiro (2014). Para
atingir a finalidade desejada pelo trabalho, sera empregado o método dedutivo, cuja
operacionalizacdo se dara através de pesquisa bibliografica baseada em doutrina,

legislacao e jurisprudéncia.

Assim sendo, o primeiro capitulo trard uma explanacédo a respeito do conceito
do poder de policia, por meio de no¢des gerais e contextualizacéo histérica, bem como
a fundamentacéo legal e doutrinaria. Por conseguinte, serdo abordadas algumas
caracteristicas do poder de policia, como a discricionariedade, autoexecutoriedade e
coercibilidade. Outrossim, serdo tecidas consideracdes quanto a competéncia e

delegacédo do poder de policia, assim como seus limites.

O segundo capitulo discorrera sobre as pessoas juridicas da administracao
publica direta (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios) e indireta (autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacées publicas), ao passo
gue o capitulo seguinte explanara sobre as possibilidades de exercicio de poder de
policia especificamente por pessoas juridicas da administracdo publica indireta. Em
sequéncia, serdo considerados os posicionamentos do Tribunal de Justica do Rio

Grande do Sul e dos Tribunais Superiores referente ao tema em estudo.

Em suma, o estudo se reveste de grande relevancia, uma vez que o tema néo
€ pacifico, ainda sendo objeto de divergéncia nos tribunais, como aspectos relativos
a fiscalizacédo e aplicacdo de multa, questdo pendente no Supremo Tribunal Federal

e que podera provocar implicacées na sociedade.



11

2 PODER DE POLICIA

Os cidadaos brasileiros conquistaram uma série de direitos ao longo da

Historia, mas que no entanto devem estar adequados ao plano de bem estar da

sociedade. Em relacéo a isso, Celso Antonio Bandeira de Mello (2014, p. 836, grifo do

autor) esclarece em sua obra:

Através da Constituicéo e das leis os cidad@os recebem uma série de direitos.
Cumpre, todavia, que 0 seu exercicio seja compativel com o bem estar social.
Em suma, é necessario que o uso da liberdade e da propriedade esteja
entrosado com a utilidade coletiva, de tal modo que ndo implique uma barreira
capaz de obstar a realizagédo dos objetivos publicos.

A fim de exercer suas funcbes em conformidade com o0s preceitos

constitucionais, o Estado o faz através de poderes politicos e administrativos. Dessa

forma, o poder politico é exercido pelos poderes Legislativo, Judiciario e Executivo; ja

0 poder administrativo surge com a Administracdo Publica, para efetivar os servigos
publicos e os interesses da sociedade (MEIRELLES, 2014, p. 144). O autor

complementa:

[...] consoante a liberdade da Administragdo para pratica de seus atos, em
poder vinculado e poder discricionario; segundo visem ao ordenamento da
Administracé@o ou a punicéo dos que a ela se vinculam, em poder hierarquico
e poder disciplinar; diante de sua finalidade normativa, em poder
regulamentar; e, tendo em vista seus objetivos de contencéo dos direitos
individuais, em poder de policia (MEIRELLES, 2014, p. 130).

Entre os poderes administrativos encontra-se o de policia, imbuido de um

papel fundamental sobre as atividades exercidas pela Administracdo Publica. Com

relagao a isso, o estudioso esclarece: “[...] ha competéncias exclusivas e concorrentes
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das trés esferas estatais, dada a descentraliza¢@o politico-administrativa decorrente
do nosso sistema constitucional” (MEIRELLES, 2014, p. 144).

Esse pensamento é corroborado por Gasparini (2012, p. 179): “...] esta
centrado num vinculo geral, existente entre a Administracdo Publica e os
administrados, que autoriza o condicionamento do uso, gozo e disposicdo da

propriedade e do exercicio da liberdade em beneficio do interesse publico ou social”.

Para Mello (2014, p. 841, grifo do autor), o fundamento da policia administrativa

esta disposto em sua obra:
O poder, pois, que a Administragdo exerce ao desempenhar seus encargos
de policia administrativa repousa nesta, assim chamada, ‘supremacia geral’,

que no fundo, ndo é sendo a prépria supremacia das leis em geral,
concretizadas através de atos da Administragao.

A respeito do poder de policia, Di Pietro (2012, p. 120) leciona:

O tema relativo ao poder de policia € um daqueles em que se colocam em
confronto esses dois aspectos: de um lado, o cidaddo quer exercer
plenamente os seus direitos; de outro, a Administracéo tem por incumbéncia
condicionar o exercicio daqueles direitos ao bem-estar coletivo, e ela o faz
usando de seu poder de policia.

A autora justifica seu posicionamento pelo principio da predominancia do
interesse publico sobre o particular, 0 que permite a Administracdo Publica agir em
relacdo aos particulares. Em contraponto, Justen Filho (2014) alerta que o exercicio
do poder de policia pelo Estado ndo consiste em atender as necessidades dos
individuos, mas sim evitar que a fruicAo de certos direitos individuais, como a

liberdade, possa a prejudicar os direitos e o0s interesses coletivos.

Um dos maiores argumentos utilizados para embasar o poder de policia é a
garantia da ordem publica. A expresséo ordem publica é utilizada tanto no direito civil,
gquando se estabelece limites quanto a autonomia de vontade, como no direito
administrativo, no qual, quando exercido o poder de policia, a expressao significa criar

condi¢des para garantia da vida em sociedade (MEDAUAR, 2011).

Ainda com relagéo a ordem publica, ela é vista por Medauar (2011, p. 357): “[...]
como fundamento do exercicio do poder de policia, na sua concepc¢ao atual, identifica-
se com o interesse publico e diz respeito a custédia de qualquer tipo de bem ou

interesse de todos ante o individuo ou grupo restrito de individuos”.
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A autora salienta que o poder de policia tem a finalidade de proporcionar aos
individuos uma convivéncia com mais harmonia, buscando reduzir ou evitar conflitos
oriundos do exercicio dos seus direitos (MEDAUAR, 2011).

O poder de policia procura efetivar os direitos fundamentais consagrados pela
CF no plano da coletividade. Por isso, existe a necessidade de limitar os direitos do
individuo, fazendo com que seja possivel o alcance dos direitos coletivos (JUSTEN
FILHO, 2014).

Quanto ao aspecto juridico, o poder de policia esta sujeito ao regramento do
direito publico, mais especificamente sobre os principios da administracao publica,
previstos na CF: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficacia
(MEDAUAR, 2011). Assim, ndo pode restringir sumariamente os direitos dos
individuos, uma vez que estdo consagrados na Carta Magna e, portanto, quando
houver alguma duvida quanto a medida da limitagdo a ser imposta, deve-se adotar
aguela que favorecer a liberdade, afirma a estudiosa.

Nesse sentido, também as medidas que limitam o exercicio dos direitos devem
ser compativeis com seus motivos e finalidade, verificando-se que diversos autores
estudados nessa pesquisa utilizam a proporcionalidade ou a razoabilidade para
justifica-las. Dessa forma, conclui a autora, o poder de policia sempre deve ser

motivado.

Cumpre observar que o campo de abrangéncia do poder de policia é muito
amplo, orbitando desde a seguranca das pessoas e de seu patrimdénio, saude e
tranquilidade publicas, bem como questbes referentes ao meio ambiente e economia.
A esse respeito, a doutora esclarece:

[...] podem ser lembrados os seguintes: direito de construir, localizacdo e
funcionamento de atividades no territorio de um Municipio; condi¢Bes
sanitarias de alimentos, elaborados ou ndo, vendidos a populagao;
medicamentos; exercicio de profissdes (quando regulamentadas, as vezes o
poder de policia é delegado, por lei, as ordens profissionais); poluicdo sonora,
visual, atmosférica, dos rios, mares, praias, lagoas, lagos, mananciais;

precos; atividade bancéria, atividade econ6mica; transito (MEDAUAR, 2011,
p. 359).

A aplicacdo do poder de policia pode advir de varios procedimentos da
Administracéo Publica, como decretos, resolugdes, deliberacdes, portarias, instrucdes

e despachos, sendo que tanto a licenca quanto a autorizacéo estdo associados a ele.
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A licenca € assim definida pela autora “[...] € ato administrativo vinculado pelo qual o
poder publico, verificando que o interessado atendeu a todas as exigéncias legais,
possibilita-lhe a realizacdo de atividade ou de fatos materiais, vedados sem tal
apreciacao” (MEDAUAR, 2011, p. 359). Ja a autorizagédo, segundo ela, é o ato
administrativo discricionario e precario que legitima o exercicio de determinada

atividade.

Semelhantemente, a Administracdo Publica também se expressa através de
atividades materiais, o que se exemplifica no processo de fiscalizacéo realizado pela
vigilancia sanitaria, por meio de inspecdes e vistorias. Isso também pode ser verificado
quando da aplicagdo de sancdes, como o fechamento de um estabelecimento
comercial, apreensao de alguma mercadoria ou demolicdo de alguma obra, esclarece

a escritora.

A seguir serd feito uma contextualizacdo sobre noc¢bes gerais e evolugdo
historica do poder de policia, com a finalidade de aprimorar o conhecimento a respeito

do tema.

2.1Nocdes gerais e evolucao histérica do poder de policia

A origem etimologica do vocébulo policia é esclarecido por Medauar (2011, p.

353, grifo da autora):

[...] vem do latim politia e do grego politea, ligada, como o termo politica, ao
vocabulo polis. Na antiguidade significava o ‘0 ordenamento politico do
Estado ou cidade’. Na Idade Média também foi usada nesse sentido ampilo,
mas no século Xl retira-se da noc¢ao de policia o aspecto referente as relagfes
internacionais. Ainda na Idade Média ja se detecta o exercicio do poder de
policia, tal como é hoje considerado, no ambito das comunas (municipios)
européias, por seus administradores, contribuindo para fixar a raiz nascente
da cidade moderna; em vérias comunas havia licencas de construir,
alinhamento nas construc¢des, fiscalizagcéo das profissdes como protecdo dos
consumidores e policia sanitaria.

Na mesma seara posiciona-se Di Pietro, para quem a origem da palavra vem
“[...] do grego politea, sendo utilizado para designar todas as atividades da cidade-
estado (polis), sem qualquer relagdo com o sentido atual da expressao” (DI PIETRO,
2012, p. 121, grifo da autora).
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Esse conceito acompanhou o desenvolvimento da sociedade, o que se
vislumbra pela preceituacdo de Medauar, referindo-se ao inicio no século XVIII:
[...] policia designa o total da atividade publica interna, salvo a justica e as
financas. Varios repertérios sobre policia vém a luz: o primeiro, de autoria do
francés Delamare, sob 0 nome Traite de La Police, foi publicado entre 1705
e 1710. Esse momento coincide com o chamado Estado de Policia, Estado
esse que realizava intromisséo opressiva na vida de particulares. A partir dai
o sentido amplo de ‘policia’ se restringe, principalmente sob influéncia das
idéias da Revolugdo Francesa, da valorizagdo dos direitos individuais e das
concepcdes de estado de direito e Estado liberal. Policia passa a ser vista
como uma parte das atividades da Administracdo, destinada a manter a

ordem, a tranquilidade, a salubridade publicas (MEDAUAR, 2011, p. 354, grifo
da autora).

Na Idade Média, durante o feudalismo, o principe exercia um poder
denominado jus politae, que tinha a finalidade estabelecer a ordem na sociedade. J&
"a autoridade eclesiastica cabia manter a ordem moral e religiosa (CRETELLA apud
DI PIETRO, 2012).

No final do século XV, na Alemanha o jus politae volta a denominar toda
atividade estatal, dessa vez na mao do monarca. Entretanto, havia uma divisao entre
policia, que abrangia as normas relativas a administracao exercidas pelo principe, e a
justica, que era aplicada pelos juizes, fora do @mbito monarcal. Esta fase era vista
como Estado de Policia, na qual o jus politae abrangia uma série de normas impostas

pelo principe, mas que estavam foram do alcance dos juizes (DI PIETRO, 2012).

Posteriormente, a fase do Estado de Policia se inaugura uma nova fase com o
Estado de Direito, no qual a populacdo nao aceita mais a existéncia de leis que nao
sdo cumpridas pelo monarca, configurando-se ja entdo o principio da legalidade,

revela a autora.

Inicialmente o Estado de Direito desenvolve-se através do principio do
liberalismo, cuja preocupacao era garantir direitos subjetivos ao cidadao, dentre os
guais, a liberdade. Logo depois se inicia o Estado Liberal, caracterizado pelo néo

intervencionismo e deixando fluir a ordem econdmica e social, elucida a escritora.

O conceito de poder de policia também é analisado pelo olhar de Caio Tacito
(TACITO apud MEDAUAR, 2011, p. 354):

[...] ingressou pela primeira vez na terminologia legal no julgamento da
Suprema Corte norte-americana, no caso Brown X Maryland, de 1827; a
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expressdo ai se referia ao poder dos Estados-membros de editar leis
limitadoras de direitos, em beneficio do interesse publico.

De acordo com Medauar (2011), a palavra policia foi sendo utilizada como parte
da atividade administrativa, sendo que o conceito de policia administrativa é originario
da Franca. Ja no Brasil o surgimento da expressao poder de policia teria surgido da
expressao Police Power. Quanto a essa expressao (TACITO apud MEDAUAR, 2011),
revela que ela surgiu no julgamento da Suprema Corte norte-americana, no caso
conhecido como Brown x Maryland no ano de 1827. Sendo que, nesta época a
expressao Police Power se referia a edicao de leis limitadoras feitas pelos Estados-

membros com o objetivo de alcancar o interesse coletivo.

A titulo de complementacé&o, a escritora acrescenta:

[...] a Constituicdo de 1824, no art. 169, atribuiu a uma lei a disciplina das
funcBes municipais das Camaras e a formacdo de suas posturas policiais: a
lei de 1.° de outubro de 1828 continha titulo denominado ‘Posturas policias’.
Em 1915 Ruy Barbosa, num parecer, utiliza a expressao poder de policia.
Aurelino leal publica em 1908 o livro Policia e poder de policia. A partir dai
firma-se no direito péatrio o uso da locugdo (MEDAUAR, 2011, p. 354, grifo da
autora).

No século XVIII e inicio do século XIX, o poder de policia era utilizado com o
intuito de garantir a ordem, a tranquilidade e a salubridade publicas. No entanto, com
aumento crescente das func¢des atinentes ao Estado, seu campo de atuacdo passou

a abranger também quanto questfes sociais e econémicas, aponta a autora.

Ainda com relacdo a origem do poder de policia, a autora preceitua:

[...] permite expressar a realidade de um poder da Administracéo de limitar,
de modo direto, com base legal, liberdades fundamentais, em prol do bem
comum. Essa realidade inquestionavel é reconhecida pelos proprios autores
gue pregam a eliminacao do conceito. Portanto, a nocao de poder de policia
€ a expressdo tedrica de um dos modos importantes de atuacao
administrativa, devendo ser mantida sobretudo no ordenamento patrio, em
gue vem mencionada na Constituicdo Federal (art. 145, Il), na legislag&o (por
exemplo, Cdodigo Tributario Nacional, art.78), na doutrina e na jurisprudéncia
(MEDAUAR, 2011, p. 355).

Apresentada a origem histdrica do poder de policia, a seguir sera aprofundado

0 assunto pela contextualizacdo do seu conceito.
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2.2 Conceito

O conceito de poder de policia esta contemplado na Lei n°® 5.172, de 25 de
outubro de 1966, o Cddigo Tributario Nacional (CTN), em seu art. 78:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de
ato ou abstencdo de fato, em razdo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producéo e do
mercado, ao exercicio de atividades econdmicas dependentes de concessao
ou autorizacdo do Poder Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos individuais ou coletivos (BRASIL, 1966).

bY

Quanto a expressao poder de policia, Mello (2014, p. 839, grifo do autor)
compreende uma origem histérica:

[...] a expressao ‘poder de policia’ traz consigo a evocagao de uma época

pretérita, a do ‘Estado de Policia’, que precedeu ao Estado de Direito. Traz

consigo a suposigao de prerrogativas dantes existentes em prol do ‘principe’

e que se faz comunicar inadvertidamente ao Poder Executivo. Em suma:

raciocina-se como se existisse uma ‘natural’ titularidade de poderes em prol

da Administracdo e como se dela emanasse intrinsecamente, fruto de um
abstrato ‘poder de policia’.

Para Meirelles (2014), o poder de policia € uma faculdade restrita a
Administracdo Publica para condicionar e restringir direitos individuais em prol da
coletividade ou do préprio Estado. Nesse diapasao, Justen Filho (2014, p. 585, grifo
do autor) define o poder de policia administrativo como “[...] a competéncia para
disciplinar o exercicio da autonomia privada para a realizacdo de direitos
fundamentais e da democracia, segundo os principios da legalidade e da
proporcionalidade”.

7

Cabe aqui uma observacdo. Se o poder de policia é utilizado pela
Administragcéo para poder controlar os direitos individuais e estes forem e exercidos
de forma abusiva e virem na contramé&o da sociedade ou da seguranca nacional,

cumpre ao Estado intervir, valendo-se do seu poder de policia, expde Meirelles (2014).

Importante se faz distinguir a policia administrativa das funcbes de policia
judiciaria e de policia de preservacdo da ordem publica, alega Meirelles (2014). Se
por um lado a policia administrativa esta difundida por toda a Administracdo Publica,
as outras funcdes estdo restritas a determinados O6rgdos, ou seja, Policia Civil

(estadual e federal) e Policia Militar.
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Ainda com relacdo ao poder de policia, o autor salienta a distin¢éo:

Modernamente se tem distinguido a policia administrativa geral da policia
administrativa especial, sendo aquela a que cuida genericamente da
seguranca, da salubridade e da moralidade pulblicas, e esta de setores
especificos da atividade humana que afetam bens de interesse coletivo, tais
como a construgdo, a industria de alimentos, o comércio de medicamentos, o
uso das aguas, a exploracdo das florestas e das minas, para 0s quais ha
restricdes préprias e regime juridico peculiar (MEIRELLES, 2014, p. 146).

Outra distincao que é feita pelo escritor € o poder de policia originario e o poder
de policia delegado. Assim, o poder de policia originario € exercido de forma plena
pela administracdo direta, sendo que o poder de policia delegado é limitado,
restringindo-se aquilo que Ihe foi imbuido.

Para Cooley, citado por Meireles, o poder de policia compreende:

[...] em seu sentido amplo, compreende um sistema total de regulamentacéo
interna, pelo qual o Estado busca néo s6 preservar a ordem publica sendo
também estabelecer para a vida de rela¢des dos cidadaos aquelas regras de
boa conduta e de boa vizinhanga que se supdem necessarias para evitar
conflito de direitos e para garantir a cada um o gozo ininterrupto de seu
préprio direito, até onde for razoavelmente compativel com o direito do
demais (MEIRELLES apud COOLEY, 2014, p. 146-147).

Em outros paises, a expressao de poder de policia é utilizada de outra forma.
Em sua obra, Mello (2013) comenta que, com excecdo da Franca, € praxe nos paises
europeus sua atribuicdo como um limitador administrativo da liberdade e da

propriedade, desvencilhando-se do o rétulo de poder de policia.

Na Franca, a expressao poder de policia € utilizada com a denominacéo policia
administrativa, com funcbes de restringir o exercicio de atividades licitas,
diferentemente do que preceitua o ordenamento juridico e a policia judiciaria, que
busca a prevencao e a repressao dos delitos cometidos pelos individuos (MEDAUAR,
2011).

Em sentido amplo, para Mello (2013, p. 840) a expressdo poder de policia
abrange tanto atos do Legislativo como do Executivo: “Refere-se, pois, ao complexo
de medidas do Estado que delineia a esfera juridicamente tutelada da liberdade e da
propriedade dos cidadaos”. Ja seu sentido restrito tem diferente conotacdo para o
autor:

[...] relacionando-se unicamente com as intervencdes, quer gerais e
abstratas, como os regulamentos, quer concretas e especificas (tais s



19

autorizaces, as licengas, as injungdes), do Poder Executivo destinadas a
alcancar o mesmo fim de prevenir e obstar ao desenvolvimento de atividades
particulares contrastantes com 0s interesses sociais. Esta acepcdo mais
limitada responde a nocéo de policia administrativa (MELLO, 2013, p. 840).

Os conceitos de poder de policia classico moderno sao apresentados por Di
Pietro (2012, p. 122-123):

Pelo conceito classico, ligado a concepgéo liberal do século XVIII, o poder de

policia compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio dos direitos

individuais em beneficio da seguranca. Pelo conceito moderno, adotado no

direito brasileiro, o poder de policia é a atividade do Estado consistente em
limitar o exercicio dos direitos individuais em beneficio do interesse publico.

Tal conceito € também ampliado por Meirelles (2014, p. 147):

O que todos os publicistas assinalam uniformemente é a faculdade que tem
a Administracdo Publica de ditar e executar medidas restritivas do direito
individual em beneficio do bem-estar da coletividade e da preservag¢édo do
proprio Estado. Esse poder € inerente a toda Administracéo e se reparte entre
todas as esferas administrativas da Unido, dos Estados e dos Municipios
(MEIRELLES, 2014, p. 147).

Posto isso, pode-se afirmar que é através do exercicio do poder de policia que
o Estado tera a faculdade de atuar, sempre que ocorrerem conflitos entre direitos e

liberdades, conclui Medauar (2011).

Explorado o conceito do poder de policia estabelecido no CTN, bem como a
conceituacdo feita pela doutrina, faz-se necessario investigar suas principais

caracteristicas.

2.3 Caracteristicas

Com relacdo as caracteristicas do ato de policia, Gasparini (2012, p. 180)
leciona que este € formado por quatro elementos todos essenciais: “I — editado pela
administracdo Publica ou por quem lhe faca as vezes; Il — fundamento num vinculo
geral; lll — interesse publico e social; IV — incidir sobre a propriedade ou sobre a

liberdade”.

Associado a isso, Medauar (2011, p. 356) elenca uma série de caracteristicas

atribuidas ao poder de policia:

a) é atividade administrativa, isto €, conjunto de atos, fatos e procedimentos
realizados pela Administracao. [...]
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b) [...] atividade subordinada a ordem juridica, ou seja, ndo é eminente, nem
superior, mas regida pelo ordenamento vigente, em especial pelos principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade administrativa. [...]
c) acarreta limitacdo direta a direitos reconhecidos aos particulares;

d) pelo poder de policia a Administracdo enquadra uma atividade do
particular, da qual o Estado ndo assume a responsabilidade. Distingue-se,
em tal aspecto do servico publico, pois neste o Estado é responsavel pela
atividade;

e) o limite ao direito do particular significa, de regra, um obstaculo ao seu
exercicio pleno ou a retirada de uma faculdade pertinente ao contetido do
direito ou uma obrigacéo de fazer. [...]

f) [...] o poder de policia situa-se precipuamente na face autoridade. [...]

g) abrange também o controle da observancia das prescri¢cdes e a imposi¢ao
de sancfes em caso de desatendimento.

Referente aos atributos do poder de policia, Di Pietro (2012, p. 125) assim os
define: “[...] a discricionariedade, a autoexecutoriedade e a coercibilidade, além do fato
de corresponder a uma atividade negativa. Pode-se acrescentar outra caracteristica,

que é aindelegabilidade a pessoas juridicas de direito privado”.

Na discricionariedade a Administracdo Publica exerce o poder de policia
através da oportunidade e conveniéncia em suas escolhas, podendo também aplicar
sangbes para que o interesse coletivo seja atingido. No entanto para que a
discricionariedade seja legitima, o Estado devera exercer o ato de policia dentro dos
limites legais e por autoridade competente, preceitua Meirelles (2014). O autor
complementa:

[...] o ato de policia é, em principio, discrionario, mas passara a ser vinculado
se a horma legal que o rege estabelecer o modo e a forma de sua realizac¢ao.
Neste caso, a autoridade s6 podera pratica-lo validamente atendendo a todas

as exigéncias da lei ou regulamento pertinente (MEIRELLES, 2014, p. 152,
grifo do autor).

O escritor sustenta a relevancia de ndo se confundir discricionariedade com
arbitrariedade. Se a primeira d& liberdade para agir dentro dos limites impostos pela
lei, a segunda é o exercicio do poder de policia fora da previsado legal, podendo
eventualmente ir além desse limite. Dessa forma, o ato discricionario sera legitimo e

tera validade, enquanto o ato arbitrario sera invalido e nulo, esclarece o autor.

s

A autoexecutoriedade € outro atributo do poder de policia, pelo qual a
Administracdo Publica pode executar seus atos através dela mesma, sem a
necessidade de intervengdo do Poder Judiciario. Assim sendo, exercera o poder de

policia aplicando medidas e san¢des com o objetivo de conter toda atividade contréria
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ao bem estar social, afirma o escritor. Inserido na amplitude do tema, Meirelles (2014,
p. 152-153, grifo do autor) afirma:

Mas ndo se confunde a autoexecutoriedade das sangdes de policia com
punicdo sumaria e sem defesa. A Administracdo sO pode aplicar sangéo
sumariamente e sem defesa (principalmente as de interdicdo de atividade,
apreensdo ou destruicdo de coisas) nos casos urgentes que ponham em risco
a seguranga, a saude publica, em suma, quando se tratar de infracédo
instantanea surpreendida na sua flagrancia, aquela ou esta comprovada pelo
respectivo auto de infracdo, lavrado regularmente; nos demais casos exige-
se o processo administrativo correspondente, com plenitude de defesa ao
acusado para validade da sancéo imposta [...].

O autor acosta assim a coercibilidade, o terceiro atributo do poder de policia,
que se caracteriza por permitir que o Estado implante suas medidas através da
coacdo. Dessa forma, o ato de policia sera imperativo, podendo inclusive a
Administracdo Publica utilizar-se da forca para exigir o cumprimento das medidas

estabelecidas, sem que seja necessario autorizacao judiciaria:

O atributo da coercibilidade do ato de policia justifica o emprego da forca
fisica quando houver oposicado do infrator, mas ndo legaliza a violéncia
desnecessaria ou desproporcional a resisténcia, que em tal caso pode
caracterizar o excesso de poder e 0 abuso de autoridade nulificadores do ato
praticado e ensejadores das a¢des civis e criminais para repara¢do do dano
e punicéo dos culpados (MEIRELLES, 2014, p. 153).

Conhecidas as caracteristicas do poder de policia, a seguir serdo feitas

algumas consideracdes sobre a competéncia para o seu exercicio.

2.4Competéncia

Com relacdo a competéncia para o0 exercicio do poder de policia, tal
possibilidade esta disposta na Carta Magna. Conforme Gasparini (2012, p. 181) cabe
a Uniao:

[...] o exercicio dessa atribuicdo no que concerne a naturalizagdo, ao
exercicio das profissdes e a entrada, extradicdo e expulsdo de estrangeiros
(CF, art. 22). Cabe ao Municipio o exercicio da policia administrativa em tudo
o que for de interesse local (construcdo, transporte coletivo, loteamento),
dado que sobre essas matérias, entre outras, se lhe atribui a correspondente
atuacao legislativa (CF, art. 30, I). ao Estado — Membro cabe o desempenho
dessa atividade em relagdo as matérias remanescentes, em face do fato de
gue sobre elas pode legislar (CF, art. 25, 81°). Assim, se o0 exercicio da
atribuicdo de policia ndo for do Municipio nem da Unido, é do Estado —
Membro, salvo se couber ao Distrito Federal. Ao Distrito Federal cabe exercer
as atribuicBes de policia que tocam aos Estados Membros e ao Municipio,

visto que em seu territério exerce as competéncias estaduais e municipais,
consoante estatui o art. 32, 81°, da Constituicdo Federal.
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Associado a isso, verifica-se que a competéncia quanto ao exercicio do poder
de policia vincula-se ao interesse. Caso esse interesse seja nacional, a competéncia
do policiamento é da Unido; quando for regional cabera aos Estados e ao Distrito
Federal; e, quando interesse local, caberd aos Municipios. No entanto, existem
algumas atividades como, por exemplo, a saude publica, transito de competéncia
concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal e dos Municipios, uma vez

que tais atividades abrangem todo o territério nacional (MEIRELLES, 2014).

Tecidas algumas consideracdes a respeito da competéncia do exercicio do
poder de policia e apurado o papel da Constituicdo Federal no que concerne a
competéncia em relacdo a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
daqui em diante serdo examinadas algumas consideracdes com relacédo a delegacao

do seu exercicio.

2.5Delegacao

A delegacédo do poder de poder de policia, a titulo introdutério, € apresentada
por Gasparini (2012, p. 187):

A regra é a indelegabilidade da atribuicdo de policia administrativa. Seu
exercicio sobre uma matéria, servigo de taxi, por exemplo, cabe ao Municipio
gue o realiza com seus recursos pessoais e materiais, pois é a pessoa
competente para legislar. Embora essa seja a regra, admite-se a delegacao
desde que outorgada a uma pessoa publica administrativa, como é a pessoa

publica.

O autor também se manifesta em relacdo aos equipamentos utilizados para o
exercicio da fiscalizacao de transito:

N&o se imagina violada a indelegabilidade da atribuicdo de policia com a

execucao de atividades materiais prévias e indispensaveis a formalizacdo do

ato de policia por empresas particulares, que alugam e operam certos

equipamentos destinados, por exemplo, a fiscalizacdo de transito
(GASPARINI, 2012, p. 187).

Apresentado a delegacgédo do exercicio do poder de policia e constatado que
em regra este € exercido pelos 6rgaos que compdem a administracdo publica direta,

passar-se-a ao estudo da extenséo e dos limites do exercicio do poder de policia.
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2.6 Extensao e limites

Sob a luz da Constituicdo Federal, verifica-se que o exercicio do poder de
policia ndo € pleno, encontrando limitadores nos proprios direitos fundamentais e
restringindo-os em prol do interesse da coletividade (MEDAUAR, 2011). Dessa forma,
deve haver uma consonancia e um equilibrio entre os direitos individuais e os
coletivos, a fim de resguardar principios como a liberdade e solidariedade, implicitos
no Estado Democratico de Direito (MEIRELLES, 2014).

Na peculiaridade dos direitos fundamentais, Medauar (2011, p. 360) cogita a
hipétese de existir um conflito entre uma lei que os discipline e a inexisténcia da
mesma.:

a) Existe lei disciplinadora do direito fundamental. Neste caso, o poder de
policia é limitado pelos preceitos da lei, ndo se admitindo prescricdo mais
rigorosa que a lei: as restrigbes da lei devem ser interpretadas de modo
restrito, isto €, no sentido mais favoravel ao exercicio do direito. Por vezes a
lei confere a autoridade administrativa a faculdade de agravar disposi¢des da
lei, em casos especiais, mas sempre de modo temporario.

b) Inexiste lei disciplinadora do direito fundamental. Neste caso, observadas
as regras de competéncia, a medida de policia, sempre fundamentada no
interesse publico, deve ser: bl) necesséria, isto é, exigida ante as
circunstancias, para evitar conflitos, desordens, perigo a integridade de

pessoas e bens; b2) eficaz, isto é, adequada para evitar perturbacges; b3)
proporcional a gravidade da possivel perturbagéo; |[...].

De forma correlacionada encontra-se outro fator limitador, representado pelo
principio da legalidade, no que se refere aos meios e modos como é exercido. Ou
seja, o exercicio do poder de policia deve estar amparado em dispositivos legais. Caso
nao exista uma norma disciplinadora, a autora entende que caberd a autoridade
escolher o meio, dentro dos limites e principios existentes. A escritora comenta que
existem ainda outros limites ao poder de policia, como:

[...] regras de competéncia, forma, motivo (sobretudo, existéncia dos fatos
invocados e base legal) e o fim de interesse publico; caso o poder de policia

seja exercido para fins pessoais, subjetivos ou politico-partidarios, podera ser
caracterizado o desvio de poder ou finalidade (MEDAUAR, 2011, p. 361).

Quanto a extensédo do exercicio do poder de policia, este podera ser realizado
de maneira excepcional: com a finalidade de defesa do Estado, a CF prevé a
possibilidade de decretacéo do estado de defesa e do estado de sitio. O primeiro esta
exposto no art. 136 e prevé a medida de se restringir alguns direitos, como de reuniao,

sigilo de correspondéncia e de comunicacdes telegraficas e telefonicas. O estado de



24

sitio tem previsdo legal nos artigos 137, 138 e 139 da CF e também prevé algumas
restricbes quanto ao direito de liberdade dos individuos, como a liberdade de
imprensa, radiodifuséo e televisdo e também referente a inviolabilidade do domicilio
(MEDAUAR, 2011).

A autora preleciona que o texto constitucional estabelece ainda, em seu art.
140, uma comisséo para acompanhar e fiscalizar as medidas referentes ao estado de
defesa e o estado de sitio, bem como a responsabilizacdo dos executores ou agentes

por ilicitos cometidos durante o periodo, previsto no art. 141, caput.

Meirelles (2014, p. 149, grifo do autor) parte da premissa de que a abrangéncia
do poder de policia é muito ampla, atingindo desde a protecdo a moral e aos
costumes, até a saude publica, construcdes, transporte e seguranca publica, fazendo
com que se constituam diferentes grupos com poder de policia, conforme a area de
atuacao:

[...] se iniciou com a necessidade de proteger os habitantes das cidades
romanas — polis, gerando o termo politia, que nos deu o vernaculo policia -,
chegamos, hoje, a utilizar esse poder até para a preservagdo da seguranga
nacional, que €, em ultima andlise, a situagao de tranquilidade e garantia que

o Estado oferece ao individuo e a coletividade, para a consecucdo dos
objetivos do cidaddo e da Nag&do em geral.

Realizado estudo pormenorizado do poder de policia, verificando-se suas
nocdes gerais e evolucao histérica, conceito, caracteristicas, competéncia, delegacao,
extensdo e limites, no proximo capitulo adentrar-se-a na descricdo das pessoas

juridicas da Administracéo Publica.
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3 PESSOAS JURIDICAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Na estrutura da Administracdo Publica existe uma divisdo vertical, decorrente
da forma federativa adotada pelo Brasil, classificando-a em Federal, Estadual, do
Distrito Federal e Municipal. Também ha uma divisdo horizontal, dividindo a
Administracdo em Administracéo Direta e Administracao Indireta (MEDAUAR, 2011).

Quanto a terminologia Administracédo direta e Administracdo indireta, a autora

ressalta:

[...] Administracdo direta e Administracdo indireta ficaram consolidadas no
ordenamento brasileiro, embora tivessem suscitado criticas em
doutrinadores, pois tecnicamente pareceria mais adequado o uso dos termos,
respectivamente, Administracao centralizada e Administracdo
descentralizada, por indicarem, de modo mais preciso e imediato, o que
abrangem (MEDAUAR, 2011, p. 57).

Com relacdo a Administracao Publica, h& de se fazer algumas consideracgdes,
com o intuito de entender melhor seu significado. Para tanto, importante licao é trazida
por Meirelles (2014, p. 66):

[...] Em sentido formal, € o conjunto de érgédos instituidos para consecucao
dos objetivos do Governo; em sentido material, € o conjunto das funcbes
necessdrias aos servicos publicos em geral; em acepc¢ao operacional, € o
desempenho perene e sistemético, legal e técnico, dos servigos préprios do
Estado ou por ele assumidos em beneficio da coletividade. Numa visdo global
€, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de
servicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas.
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Segundo o autor, administrar tem o significado de gerir interesses, conforme
estabelece a lei, a moral e a finalidade com relacdo aos bens comuns. A partir do
momento em que os interesses administrados séo individuais, saem da esfera coletiva

e passam a se subordinar a administracao particular.

A palavra administracao engloba atividade de planejamento, dire¢cdo, comando
e execucado, sendo vista por isso, por alguns autores, num sentido amplo, capaz de
abranger a legislacéo e a execucdo. Em contrapartida, outros autores preferem incluir
a funcdo administrativa e a funcdo de governo no contexto. De qualquer forma, tanto
no direito publico como no privado, os atos atinentes a administracdo possuem
limitagbes como a guarda, a conservagdo e fruicdo dos bens administrados (DI

PIETRO, 2012).

Quanto ao conceito de Administracdo Publica, Gasparini (2012, p. 96, grifo do
autor) menciona em sua obra:

Dada a etimologia do vocabulo ‘administragdo’ (manus, mandare, cuja raiz
man), é-lhe natural a idéia de comando, orientagdo, direcdo e chefia, ao lado
da noc¢édo de subordinacédo, obediéncia e serviddo, se se entender sua origem
ligada a minor, minus, cuja raiz € min. De qualquer modo, a palavra encerra
a idéia geral de redacao hierarquica e de um comportamento eminentemente
din&mico.

Maffini (2013) esclarece que a expressao Administracdo Publica pode ter dois
significados. Assim, quando escrita com letras minasculas, refere-se a uma espécie
de atividade do Estado que, por sua vez, estd ao lado da funcdo legislativa e
jurisdicional. No entanto, ao descrever a expressdo em maiusculo, esta se referindo a

um conjunto de 6rgaos e entidades que compdem o Poder Publico.

A Administracdo Puablica, em seu aspecto funcional, representa um conjunto de
atividades exercidas pelo Estado e que ajudam as instituicbes politicas para
exercerem as funcdes atinentes ao Governo, com a finalidade de atender ao interesse

coletivo, como a coleta de lixo, sintetiza Medauar (2011).

J& no aspecto organizacional, a Administragdo Publica possui um conjunto de
orgaos e entes estatais, munidos do objetivo de satisfazer as necessidades da
sociedade através dos servicos, bens e utilidades publicas. Como exemplos do
aspecto organizacional podem ser citados 0s ministérios e as secretarias, esclarece a

autora.
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Atribui-se ainda uma exposi¢éo de sentidos em relagcdo ao conceito. Assim, no
sentido subjetivo, a Administracdo Publica é vista como um conjunto de pessoas
publicas ou privadas que integram o0s respectivos 6rgdos, com a finalidade de
exercerem o0s atos atinentes a Administracdo. Ja no sentido objetivo, verifica-se que
a Administracao Publica € composta por bens e direitos necessarios para o exercicio
de sua funcéo (JUSTEN FILHO, 2014).

Em sentido amplo, a Administracdo Publica em seu aspecto subjetivo, abrange
os 6rgdos governamentais, que possuem a finalidade de planejar acbes e comandar,
assim como os 6rgdos administrativos com funcéo de executar os planos do governo.
Ja num aspecto objetivo, a Administracéo Publica inclui a funcao politica, que traca os
rumos do governo, e a fung¢édo administrativa, incumbida da sua execucédo. No entanto,
em sentido estrito, a Administracdo Publica, vista por seu aspecto subjetivo,
compreende os 6rgdos da administracdo e, do ponto de vista objetivo, somente a
funcéo de administrar (DI PIETRO, 2012).

Com a ampliacdo das funcdes de competéncia do Estado, houve crescente
aumento das atividades administrativas. Por isso, tornou-se necessario o papel da
Administracdo Publica a fim de interferir nas atividades econémicas e sociais dos
individuos, porém sempre com o cuidado para que os direitos assegurados pela CF
sejam garantidos a todos. Em decorréncia deste cenario, surgiu uma variedade de
atribuicdes que devem ser exercidos pela Administracdo Publica (MEDAUAR, 2011).
A autora adentra na necessidade de se modernizar a Administracdo Publica, com a
finalidade de torna-la mais eficiente e tornando mais eficaz a utilizacao de seus

recursos, tornando imprescindivel a promocao de uma reforma administrativa.

Nesse interim, alega que a Administragdo Publica deve ser destinada ao
servico do coletivo, de forma eficiente, agil e de modo a atender as necessidades da
populacao de forma adequada, destacando-se ainda os principios da economicidade
e da transparéncia, dando publicidade aos seus atos e oportunizando a sociedade o

conhecimento dos servigos prestados.

Importa destacar que a Administragdo Publica € constituida por 6rgédos e nao
servicos, com a finalidade de gerir 0s interesses e 0s bens coletivos. Assim, tem-se

na esfera federal a administracéo publica direta, composta por um conjunto de érgaos
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que integram a Unido. A administracao publica indireta, por sua vez, reveste-se de um

conjunto de entes que estdo vinculados a algum Ministério (MEIRELLES, 2014).

Partindo dessa definicdo, verifica-se que, para poder bem exercer suas

atividades, o Estado o faz de forma centralizada ou descentralizada:

Ocorre a chamada centralizagdo administrativa quando o Estado executa
suas tarefas diretamente, por meio dos 6rgdos e agentes integrantes da
denominada administracdo direta. Neste caso, 0s servicos sdo prestados
diretamente pelos érgéos do Estado, despersonalizados, integrantes de uma
mesma pessoa politica (Unido, Distrito Federal, estados ou municipios)
(ALEXANDRINO; PAULO, 2013, p. 23).

Com relacéo a descentralizac&o, os autores afirmam:

Ocorre a chamada descentralizagdo administrativa quando o Estado
desempenha algumas de suas atribuicbes por meio de outras pessoas, e ndo
pela sua administracéo direta. A descentralizacido pressupde duas pessoas
distintas: o Estado (Unido, o Distrito Federal, um estado ou municipio) e a
pessoa que executard o servico, por ter recebido do Estado essa atribui¢éo
(ALEXANDRINO; PAULO, 2013, p. 23).

Segue orientacdo semelhante Medauar (2011, p. 65):

[...] a transferéncia de poderes de decisdo em matérias especificas a entes
dotados de personalidade juridica prépria. Tais entes realizam, em nome
proprio, atividade que, em principio, ttm as mesmas caracteristicas e os
mesmos efeitos das atividades administrativas estatais. A descentralizagdo
administrativa implica, assim, a transferéncia de atividade deciséria e nédo
meramente administrativa.

A autora ainda contribui afirmando que a descentralizacdo € realizada pelos
entes que compdem a administracdo indireta, ou seja, as empresas publicas,

autarquias, fundacdes publicas e sociedades de economia mista.

Quanto a existéncia de hierarguia entre os entes da administracdo direta e 0s
descentralizados, a escritora informa que, mesmo que de fato possa existir o vinculo
hierarquico, do ponto de vista juridico isso ndo ocorre, havendo tdo somente um
controle por parte dos entes centralizados para com os descentralizados:

[...] existem vinculos de hierarquia caracteristicos da desconcentracéo; entre
as entidades centrais — Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios — e suas
autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista, fundagfes
publicas ndo ocorrem juridicamente vinculos de hierarquia, mas controle

denominado tutela, tipico da descentralizacdo administrativa (MEDAUAR,
2011, p. 66).

Quanto a organizacdo administrativa do Brasil, Meirelles (2014) ressalta que

ela esta intimamente ligada com a estrutura do Estado e a forma de governo adotada.
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Assim sendo, o Pais constitui-se em um Estado Democrético de Direito, assegurando
em seu texto constitucional a autonomia politico-administrativa dos Estados, Distrito

Federal e Municipios.

O autor estabelece que as atribuicdes concernentes a esses entes encontram-
se segmentadas pela descentralizacao territorial, resultando nas esferas federal,
estadual e municipal. No entanto, verifica-se de que o Brasil possui um grande
territdrio e um imenso quadro populacional, 0 que acaba por trazer muitos problemas
para serem resolvidos. Por isso, além da descentralizacao territorial, também existe a
descentralizacdo institucional na area administrativa, com o objetivo de poder
redistribuir as fungdes publicas e assim atender aos interesses da sociedade:

Até o advento do Dec.-lei 200, de 25.2.67, a organizagdo administrativa
federal pecava pela excessiva concentracdo de atribuicbes nos 6rgédos de
cUpula, agravada pela falta de racionalizacéo dos trabalhos de coordenacéo
dos servigos, ineficientes e morosos, em decorréncia de uma burocracia inutil
e custosa, que alongava a tramitacdo dos processos e retardava as decisées

governamentais, pela subordinacdo das atividades-fins as atividades-meios
(MEIRELLES, 2014, p. 838, grifo do autor).

A classificacdo da Administracdo Publica em direta ou indireta encontra-se no
Decreto-lei 200/67. Dessa forma, a primeira esté ligada a Presidéncia da Republica e
seus Ministérios e a segunda € composta por entes que possuem personalidade
juridica propria e autonomia administrativa e financeira, porém vinculados a algum

Ministério, preceitua o autor.

Consolidada a contextualizacdo sobre o tema, a seguir sera apresentado um

aprofundamento no assunto.

3.1 Administracdo Publica direta

O Brasil possui sua organizagdo politico-administrativa dividida em varios
niveis, existindo em cada um uma organiza¢do administrativa independente, chefiada
por um cargo detentor de autoridade politica e administrativa. Em razdo disso, em um
dos niveis encontra-se a Unido, equivalente a Administragdo Publica Federal e
presidindo sua estrutura o chefe do Poder Executivo, o Presidente da Republica
(MEDAUAR, 2011).
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J& os Estados possuem sua prépria organizacdo administrativa, tendo como
chefe do Poder Executivo o Governador do Estado. O Distrito Federal é chefiado pelo
seu Governador e também possui sua prépria organizacao na administracéo. Por fim
encontram-se 0s Municipios, tendo como chefe do Poder Executivo o Prefeito
Municipal, que por sua vez tem a incumbéncia de chefiar a administragdo municipal,

bem como a fixacao de diretrizes politicas, diferencia a autora.

Sobre a Administracdo Publica direta, destaca Justen Filho (2014, p. 274, grifo
do autor:
A Constituicdo atribui a um conjunto de sujeitos politicos a titularidade de
competéncias administrativas. Utiliza-se a expressao ‘Administracao direta’
para indicar o ente politico que, por determinagéo constitucional, é o titular da

funcdo administrativa. A Administracdo direta compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Medauar (2011) ressalta que os entes que compdem a Administracdo Publica
direta dispdem de estrutura administrativa propria e autonomia politica. A Constituicao
Federal rege, em seu art. 37, que deverao ser observados pela Administracéo Publica
direta os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e

eficiéncia.

Assim, as pessoas juridicas que a compdem confundem-se com 0s proprios
entes da federacdo e, por terem ainda competéncia politica, também possuem a
denominagdo de pessoas politicas. Para cada ente federativo existe uma
Administracdo Publica direta, conforme previséo legal do art. 41, 1, Il, 1ll, do Cddigo
Civil (MAFFINI, 2013).

Quanto aos entes integrantes da Administracdo Publica direta, Alexandrino e
Paulo (2013, p. 23) preceituam: “Administragdo direta € o conjunto de 6rgaos que
integram as pessoas politicas do Estado (Unido, estados distrito Federal e
municipios), aos quais foi atribuida a competéncia para o exercicio, de forma

centralizada, de atividades administrativas”.

Conforme visto, pode-se dizer que a Administracdo Publica direta representa
um conjunto de 6rgaos vinculados a estrutura do chefe do Poder Executivo e aos seus
orgdos auxiliares. Entre suas caracteristicas estd o vinculo de subordinagéo-

supremacia, ou seja, a hierarquia que interliga os respectivos 6rgados. Outra
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singularidade € a generalidade das tarefas e atribuicfes desses 6rgaos, visto que, a
fim de poder cumprir suas atribuigfes, faz-se necessaria sua divisdo, no chamado
processo de desconcentracao, fazendo com que cada 6rgédo desempenhe sua parcela
no exercicio das tarefas (MEDAUAR, 2011).

A estrutura da Administracdo direta federal € composta pela Presidéncia da
Republica e dos Ministérios, com funcdo de exercer o Poder Executivo Federal,
conforme estabelece o art. 76 da CF. Ja o art. 84, inciso Il da Carta Magna estabelece
que é de competéncia do Presidente da Republica, com auxilio dos ministros, a
direcdo superior da administracdo federal, explica a autora. Ressalta-se que a
Presidéncia da Republica € o 6rgdo com maior grau hierarquico na estrutura

administrativa, estando suas atribuicées previstas no art. 84 da CF.

J& a estrutura basica da Administracao direta estadual € composta pelo chefe
do Poder Executivo, o Governador do Estado, auxiliado pelos Secretarios do Estado.
Em conformidade com o art. 25 da CF, os Estados irdo se organizar através da
Constituicdo e Leis que adotarem, respeitando o0s principios constitucionais. O
gabinete do Governador possui varios orgaos destinados a seu assessoramento
direto. As Secretarias por sua vez, exercem as atividades atinentes a competéncia
estadual e possuem cada uma possui um conjunto de 6rgaos, com finalidade de

realizar as respectivas atribuicdes, formula a escritora.

A estrutura da Administracdo direta do Distrito Federal tem como chefe do
Poder Executivo o Governador. Conforme dispde o art. 32 da CF, o Distrito Federal
sera regido por lei organica e observard os principios constitucionais, sendo ainda
vedada sua divisdo em municipios (MEDAUAR, 2011).

Conforme dispbe o art. 29 da CF, o Municipio sera regido através de lei
organica e observara os principios estabelecidos pela Constituicdo Federal e
Estadual. A estrutura basica da Administracdo direta municipal € composta pelo
Prefeito Municipal, cujo objetivo é chefiar a Administragdo municipal, auxiliado pelas
Secretarias para administrar atividades de sua competéncia. Dependendo do tamanho
do municipio, as Secretarias poderdo ainda possuir divisées, como departamentos e

setores, versa a autora.
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Concluida a exposicao da Administracédo Publica direta, passar-se-4 ao estudo
da Administragdo Publica indireta, com o objetivo de compreender sua estrutura.

3.2 Administracdo Publica indireta

A Administracdo Publica indireta é composta pelas autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista e fundacgbes publicas: “[...] conjunto de
pessoas juridicas (desprovidas de autonomia politica) que, vinculadas a administracao
direta, ttm a competéncia para o exercicio, de forma descentralizada, de atividades
administrativas (ALEXANDRINO; PAULO, 2013, p. 23)".

Quanto a organizacao da Administracdo Publica federal, dispde o Decreto-Lei
200/1967:

Art. 4°. A Administracdo Federal compreende:

I — A Administracdo Direta, que se constitui dos servicos integrados na sua
estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

Il — A Administracéo Indireta, que compreende as seguintes categorias de
entidades, dotadas de personalidade juridica prépria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista;

d) Fundacdes Publicas (ALEXANDRINO; PAULO, 2013, p. 28).

Uma classificacéo diferente € apresentada por Justen Filho (2014), referente a
Administracdo Pdublica indireta. Segundo ele, a Administracdo Publica indireta é
dividida em entes que possuem personalidade juridica de direito publico, compostos
pelas autarquias, fundacdes de direito publico e consércios publicos, e entes que
possuem personalidade juridica de direito privado, compostos por empresas publicas,
sociedades de economia mista, fundacfes publicas, consorcios publicos privados e

sociedades controladas.

O autor menciona expressamente seu inconformismo ante as demais

classificagoes:

[...] ndo é cabivel considerar que o elenco previsto no Dec.-lei 200/1967
apresente cunho exaustivo, final e definitivo. O processo historico de
configuracao do Estado é continuo. Nao é possivel interpretar o atual estagio
da evolucéo juridica como o momento final. A evolugdo das necessidades
sociais e individuais demandard novas formas de organizagdo do poder
politico (JUSTEN FILHO, 2014, p. 277).
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Jé para Di Pietro (2012), a Administracao Publica indireta deveria ser composta
pelas autarquias, fundacdes criadas pelo Poder Publico, sociedades de economia
mista, empresas publicas e consoércios publicos, além de incluir nesse rol as empresas

concessionarias e as permissionarias de servicos publicos.

A Administragdo Publica indireta da Unido possui, dentre seus entes, as
autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista,
com algumas caracteristicas em comum. Por exemplo, a criacdo do ente € feita
através de uma lei especifica, além de possuir personalidade juridica e integrar
patriménio préprio. Conforme a conceituacgao feita pelo art. 5° do Decreto-lei 200/67,
a autarquia é uma pessoa juridica de Direito Publico que exerce atividades tipicas da
Administracéo Publica. A fundacédo também é pessoa juridica de Direito Publico e tem
por objetivo exercer atividade de interesse coletivo. Ja a empresa publica é pessoa
juridica de direito privado, com capital constituido pela Unido e objetivo de explorar
atividade econOmica, assim como a sociedade de economia mista, caracterizada por
ser pessoa juridica de direito privado (MEIRELLES, 2014).

Quanto a conceituacao realizada pelo decreto supracitado, o autor tece uma
critica, alegando que nao coincide totalmente com aquela defendida pela doutrina.
Para ele, a autarquia é diferente dos demais entes da Administracdo Publica indireta,
tendo em vista ser pessoa juridica de direito publico e ter por objetivo o exercicio de
atividades tipicas da Administracdo Publica. Ja a empresa publica se diferencia da
sociedade de economia mista, pois poderd constituir qualquer modalidade de

sociedade comercial e o capital, de regra, é exclusivo da Unido.

O Decreto-lei n° 200/67 dispde em seu artigo 10, 8§ 1° que as atividades da

Administracdo Publica deverdo ser descentralizadas sob trés planos:

a) dentro dos quadros da Administracéo Federal, distinguindo-se claramente
o nivel de direcéo do de execucao;

b) da Administracdo Federal para as unidades federadas, quando estejam
devidamente aparelhadas e mediante convénio;

c) da Administracdo Federal para a o6rbita privada, mediante contratos ou
concessdes (DI PIETRO, 2012, p. 473).

[{peel)

Em relacdo a descentralizacao prevista na alinea “a”, a autora destaca que se
trata efetivamente de desconcentragdo. Ja na alinea “b”, constata haver apenas uma

cooperacao entre os governos federal, estadual e municipal para executar atividades
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(1]

de interesse comum. Por fim, a alinea “c” se refere a execugao indireta das obras e

servigos atraveés de terceiros.

De forma analoga, a escritora estende seu inconformismo pelo fato de o decreto
nao abranger todas as entidades da Administracdo Publica indireta. Ao mencionar a
expressao Administragéo indireta no decreto, acredita que o legislador quis se referir
as entidades que prestam servigo publico de forma descentralizada; no entanto, falhou
ao nNdo mencionar as concessionarias e permissionarias de servi¢os publicos, que sédo
entes descentralizados por colaboracdo. Também considerou apenas as sociedades

de economia mista e empresas publicas que exercem atividade econdmica.

hY

A autora também traz a tona o consércio publico, que pode assumir
personalidade de direito publico e passar a ter a denominacdo associag¢ao publica,
bem como ter personalidade de direito privado. No entanto, a legislacdo determina
que somente o consércio publico com personalidade de direito publico integra a
Administragcdo Publica indireta, esclarece ela.

Algumas caracteristicas sdo comuns entre todos os entes que compdem a
Administracdo Publica indireta, como a necessidade de uma lei especifica para sua
criacdo. Assim, as autarquias serdo na realidade criadas por lei especifica; ja para as
fundacBes publicas, sociedades de economia mista e empresas publicas a lei
especifica é necessaria para autorizar sua criacdo, porém sua efetividade dar-se-a

conforme disposicao de legislacao infraconstitucional (MAFFINI, 2013).

Outra caracteristica comum € o fato de serem pessoas juridicas e ndo 6rgaos
publicos e, portanto, titulares de seus proprios direitos e deveres. Também é comum
€ a autonomia administrativa e de geréncia e ao mesmo tempo, sendo submetidos a

um controle exercido pela Administracdo Publica Direta, esclarece o autor.

Equivalente é a submisséo ao dever de licitar, previsto no art. 37, XXI, da CF,
determinando que as contratacdes deverao ser antecedidas por licitacao, ressalvadas
algumas excecdes. Outro traco comum € o de que as entidades da Administracéo
Puablica indireta sao controladas pelos Tribunais de Contas, conforme estabelecem os

arts. 70 a 75 da CF, comenta o estudioso.
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Quanto aos profissionais das entidades da Administracdo Publica indireta
existem algumas regras em comum, como a obrigatoriedade de concurso publico para
seu ingresso, estabelecido no art. 37, Il da CF. De modo similar, o art.37, XI, da CF
limita a remuneracdo do profissional. Outra regra esta prevista no inciso XVI do
mesmo artigo, destacando a proibicdo de acumulacdo remunerada de cargos,
empregos ou fungBes publicas. Por fim, existe a condicdo de o profissional integrante
da Administracdo Publica indireta submeter-se as responsabilidades civil,
administrativa e penal (MAFFINI, 2013).

Esclarecido esse ponto, a partir deste momento seréo estudadas as entidades
que compdem a Administracdo Publica indireta, conforme rege o Decreto-lei

200/1967, a comecar pelas autarquias.

3.2.1 Autarquias

Autarquias sado pessoas juridicas integrantes da Administracao Publica indireta.
Quanto ao conceito, Gasparini (2012, p. 373, grifo do autor) revela que:
“etimologicamente, o vocabulo ‘autarquia’, de origem helénica, significa comando

préprio, diregédo propria, autogoverno”.

Justen Filho (2014, p. 278, grifo do autor) traz a seguinte definicdo para
autarquia: “[...] pessoa juridica de direito publico, instituida para desempenhar
atividades administrativas sob regime de direito publico, criado por lei que determina

o grau de sua autonomia em face da Administracéo direta”.

Quanto as autarquias federais, estas possuem definicdo estabelecida pelo
Decreto-Lei n° 200/67, em seu art. 5°, I: “O servigo autbnomo, criado por Lei, com
personalidade juridica, patrimdnio e receita proprios, para executar atividades tipicas
da Administracdo Publica, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa e
financeira descentralizada” (GASPARINI, 2012, p. 373).

Ja4 para Di Pietro (2012), existem algumas -caracteristicas inerentes as
autarquias que sdo de consenso entre os autores estudados, como a criagdo através

de lei, dotacdo de personalidade juridica propria, capacidade de se autoadministrar,



36

especificacdo dos fins e das atividades e, por ultimo, a sujeicdo ao controle
estabelecido.

A autonomia da autarquia sob o aspecto juridico apresenta-se de quatro
formas: verifica-se que tem personalidade juridica e patriménio proprios; sua estrutura
administrativa difere da Administracéo Publica direta, possuindo seus proprios 6rgaos
e servidores; sua competéncia esta prevista em lei; e por fim, seus recursos
financeiros séo disciplinados em lei (JUSTEN FILHO, 2014).

A autarquia, sendo pessoa juridica, possui direitos e obrigacbes proprios.
Também se submete ao regime de direito publico no que concerne a sua criacao,
extingcdo e poderes. Da mesma forma, difere das pessoas juridicas publicas politicas
guanto ao aspecto e autoadministracdo, tendo em vista que a Unido, Estados e

Municipios podem criar seu préprio direito (DI PIETRO, 2012).

Sua classificacéo pelo tipo de atividade pode ser assim definida:

1. econdmicas, destinadas ao controle e incentivo a producéo, circulagao e
consumo de certas mercadorias, como o Instituto do Agtcar e do Alcool;

2. de crédito, como as Caixas Econdmicas (hoje também transformada em
empresas publicas);

3. industriais, como a Imprensa Oficial do Estado (hoje também
transformada em empresa);

4. de previdéncia e assisténcia, como o INSS e o IPESP;

5. profissionais ou corporativas, que fiscalizam o exercicio das profissdes,
como o CREA, o CRM e tantas outras;

6. as culturais ou de ensino, em que se incluem as Universidades (DI
PIETRO, 2012, p. 487, grifo da autora).

Diante do exposto verifica-se que a autarquia esta prevista no Decreto-lei
2000/1967. Sua criacao se dara por lei especifica, tendo como exercicio atividades
tipicas na Administragdo Publica. Ainda mais, hd de se destacar que, quanto a
natureza juridica, submete-se ao regime de direito publico. Dando sequéncia, sera

feita a contextualizacdo das empresas publicas.
3.2.2 Empresas publicas
O Decreto-lei 200/1967, em seu artigo 4°, I, “b” dispde de que as empresas

publicas fazem parte da Administracdo Publica indireta. Para Gasparini (2012, p. 493),

a empresa publica pode ser assim conceituada:
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A sociedade mercantil, industrial ou de servico, constituida mediante
autorizacdo de lei e essencialmente da Administracdo Publica ou composto,
em sua maior parte, de recursos dela advindos e de entidades
governamentais, destinada a realizar imperativos da seguranca nacional ou
de relevante interesse coletivo, ou, ainda a execuc¢ao de servicos publicos.

O conceito também é trazido pela visdo de Alexandrino e Paulo (2013, p. 73):

[...] pessoas juridicas de direito privado, integrantes da administracdo indireta,
instituidas pelo Poder Publico, mediante autorizacdo de lei especifica, sob
qualquer forma juridica e com capital exclusivamente publico, para a
exploracdo de atividades econdmicas ou para a prestacdo de servicos
publicos.

Quanto a natureza Gasparini (2012) diz que as empresas publicas sdo pessoas
juridicas de Direito Privado e as suas regras impostas pela Constituicdo Federal. A
definicdo encontra-se no Decreto-lei 200 em seu art. 5°, II:

[...] a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, com
patriménio préprio e capital exclusivo da Unido, criado por lei para a
exploragdo de atividade econémica que o Governo seja levado a exercer por

forca de contingéncia ou de conveniéncia administrativa podendo revestir-se
de qualquer das formas admitidas em direito (BRASIL, 1967, texto digital).

Para Justen Filho (2014, p. 305, grifo do autor), a melhor definicdo para
empresa publica seria: “[...] uma empresa juridica de direito privado, assim qualificada
por lei e sujeita a regime juridico diferenciado, cujo capital é de titularidade de uma ou

mais pessoas de direito publico”.

Via de regra, as empresas publicas formam-se através do capital do ente
publico em que é vinculada, como a Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio.
Existem algumas divergéncias na doutrina quanto a criacdo de empresa publica no
ambito estadual e municipal, porém a corrente predominante rege sobre a
possibilidade de criacdo de empresa publica tanto estadual como municipal
(MEDAUAR, 2011).

Ha algumas diferencas entre as empresas publicas e as sociedades de
economia mista quanto a composi¢cao patrimonial, sendo que para as empresas
publicas ndo é possivel o ingresso de capital privado. No entanto, no que diz respeito
a sociedade de economia mista, isso € possivel, desde que a participagdo do Poder

Publico seja majoritaria. Caso isso ndo se proceda, a sociedade ndo sera de economia
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mista e sim pessoa juridica particular na qual o Poder Publico é acionista ou sécio
(MAFFINI, 2013).

Outra distincao entre as empresas publicas e as sociedades de economia mista
refere-se a forma societaria. As empresas publicas poderao ser formadas por qualquer
modelo societario, desde que compativel com sua natureza. Quanto as sociedades
de economia mista, estas deverdo ser formadas sob a forma de sociedade andnima,

conforme disposicao do art. 235 da Lei 6.404/1976, esclarece o autor.

Do exposto se extrai de que as empresas publicas sdo integrantes da estrutura
da Administracdo Publica. Também se verifica que, para autorizar sua criacao, €
necessario lei especifica, sendo que para dar efetividade dependera de legislacédo
infraconstitucional. A partir de agora o estudo prossegue com a definicdo das

sociedades de economia mista.

3.2.3 Sociedades de economia mista

As sociedades de economia mista fazem parte da Administracdo Publica

indireta, sendo seu conceito apresentado por Gasparini (2012, p. 373):

A sociedade mercantil, industrial ou de servi¢o cuja instituicdo, autorizada por
lei, faz-se, essencialmente, sob a égide do Direito Privado, com recursos
publicos e particulares, para a realizacdo de imperativos necessarios a
seguranca nacional ou de relevante interesse da coletividade, cujo capital
social ou o votante pertence em sua maioria @ Administracao Publica sua
criadora.

Ja para Alexandrino e Paulo (2013, p. 73) as sociedades de economia mista

trazem uma definicdo semelhante:

[...] pessoas juridicas de direito privado, integrantes da administragéo indireta,
instituidas pelo Poder Publico, mediante autorizacao de lei especifica, sob a
forma de sociedade andnima, com participacao obrigatdria de capital privado
e publico, sendo da pessoa politica instituidora ou de entidade da respectiva
administragdo indireta o controle acionario, para a exploracao de atividades
econdmicas ou para a prestagéo de servigcos publicos.

A definicdo legal encontra-se no art. 5°, Ill, do Decreto-lei 200/67:

[...] a entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, criada por
lei para a exploracdo de atividade econbmica, sob a forma de sociedade
anbnima, cujas a¢bes com direito a voto pertengam em sua maioria a Unido
ou a entidade da Administracéo Indireta (BRASIL, 1967, texto digital).
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Aufere-se do exposto que a sociedade de economia mista € uma pessoa
juridica de direito privado. Tanto o artigo anterior como o art. 245 da Lei n°® 6.404/1976
classificam-na sob a forma de sociedade an6nima, que por sua vez tem capital dividido

em acgdes e seus socios responsabilidade limitada (JUSTEN FILHO, 2014).

Existem algumas semelhancas entre as sociedades de economia mista e as
empresas publicas. Ambas sé@o pessoas juridicas de direito privado e exercem
atividade econbmica, sendo seus bens particulares, conforme art. 98 do Codigo Civil.
Os profissionais que nelas atuam séo agentes publicos celetistas e, quanto as regras
de prescricédo previstas no Decreto-lei 200/1967, a medida n&o se aplica, conforme
entendimento da Sumula 39 do STJ. Por fim, ndo é possivel decretacao de faléncia,
recuperacdo judicial ou extrajudicial para as sociedades de economia mista e
empresas publicas (MAFFINI, 2013).

Contudo, diante do que se verifica sobre a sociedade de economia mista,
destaca-se que sua criacdo deva também ser feita através de lei especifica. Quanto a
personalidade juridica, trata-se de pessoa juridica de direito privado e, quanto a forma,

devera necessariamente ser uma sociedade andnima.

Dando prosseguimento, sera composto o conceito de fundacéo publica.

3.2.4 Fundacdes publicas

As fundacdes publicas também estdo contempladas no rol trazido pelo Decreto-
lei 200/1967, em seu art. 4°, Il, “d”, fazendo parte da estrutura da Administracao
Publica indireta. O art. 5°, IV do documento preceitua:

[...] 2 entidade dotada de personalidade juridica de direito privado, sem fins
lucrativos, criada em virtude de autorizacdo legislativa, para o
desenvolvimento de atividades que ndo exijam execugdo por Orgaos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa, patriménio
proprio gerido pelos respectivos 6Orgdos de direcdo, e funcionamento

custeado por recursos da Unido e de outras fontes (BRASIL, 1967, texto
digital).

O conceito de fundacao publica é citado por Gasparini (2012, p. 384, grifo do
autor): “O conceito de fundagdo, género do qual a fundacéo privada e a fundacgéo

publica sdo espécies, € encontrado na doutrina. Segundo esta, € um patrimonio,
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substrato econémico da fundacéo, é o complexo de relac¢des juridicas pertencentes a

determinado sujeito”.

As fundacdes publicas também possuem a seguinte definicao:

[...] personificacdo de um patrim6nio ao qual é atribuida uma finalidade
especifica ndo lucrativa, de cunho social. A pessoa fisica ou juridica, que
destaca de seu patrimdnio determinados bens, o0s quais adquirem
personalidade juridica para a atuacdo na persecucdo dos fins sociais
definidos no respectivo estatuto (ALEXANDRINO; PAULO, 2013, p. 55).

Existe a possibilidade juridica de as fundacdes serem em regime de direito
publico ou privado e, em razédo disso, faz-se necessario distingui-las. Ha também
divergéncias doutrinarias entre as fundacdes com personalidade juridica de direito
publico e as autarquias. Assim, as autarquias teriam a competéncia para exercer
funcbes de autoridade, enquanto que as fundacdes de direito publico seriam
instrumentos para o desenvolvimento de atividades, como por exemplo a pesquisa
(JUSTEN FILHO, 2014).

Existem algumas diferencas em relacéo as fundacdes publicas e as autarquias.
Assim, quanto a forma de criacdo, apesar de ambas serem criadas por lei, as
fundacbes publicas serdo realmente efetivadas mediante legislacéo
infraconstitucional (MAFFINI, 2013).

Outra diferenca que ha entre as fundacdes publicas e as autarquias diz respeito
a sua atividade. Por isso, quanto as fundac¢@es publicas ha de se destacar que o art.
37, XIX, da CF estabelece que lei complementar definir4 sua area de atuacédo. Ja as
autarquias, conforme dispbe o art. 5°, |, do Decreto-lei 200/1967, irdo executar

atividades tipicas da Administracdo Publica, esclarece o autor.

by

Quanto a natureza juridica, o estudioso constata outra distingdo entre as
fundagbes publicas e as autarquias, resultado de correntes doutrinarias conflitantes.
Ao passo que alguns autores entendem ser a fundagéo publica pessoa juridica de
direito publico, outros a definem como de direito privado. Contudo, 0 entendimento
majoritario € de que as fundacdes publicas possam ser tanto pessoas juridicas de

direito publico como de direito privado.
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Do estudo referente as fundacdes publicas, destaca-se de que ndo possuem
fins lucrativos e sdo consideradas entidades com personalidade juridica de direito

privado por alguns autores e de direito publico por outros.

O proximo capitulo propde-se a mostrar a relacdo da delegacdo do poder de
policia em relacdo a Administracdo Publica indireta, sendo ainda verificado
posicionamento do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul e dos Tribunais

Superiores.
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4 EXERCICIO DO PODER DE POLICIA POR PESSOAS JURIDICAS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA

O esforco do presente capitulo enseja a compreensdo da delegacdo do
exercicio do poder de policia para pessoas juridicas da Administracao Publica indireta,
por meio da ampliacdo de sua contextualizacdo. Ressalta-se que este tema acabou
ganhando repercussao geral e atualmente aguarda julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal (STF). Ato subsequente, a titulo de contribuicdo para o estudo, sera verificada
a possibilidade do exercicio do poder de policia pelos particulares e pela Guarda
Municipal.

Primeiramente ha de ser feitas algumas consideracées com relacdo ao poder
de policia. Como ja foi elucidado anteriormente, a fim de poder desempenhar suas
funcdes, o Estado vale-se do poder de policia, limitando o exercicio dos direitos e
garantias dos cidaddos em prol da coletividade e interferindo na sua vida em nome do
interesse publico. Dessa maneira, a supremacia do interesse publico se sobrepfe ao
interesse particular (PINHEIRO, 2015, texto digital).

O exercicio do poder de policia tem seu embasamento no interesse social e
nas normas legais referente a ordem publica. Assim o Estado, através do poder de
policia exercido pela Administragdo Publica direta, visa proteger os direitos de toda a
coletividade. Por via reflexa, o questionamento € sobre a possibilidade ou
impossibilidade da delegacdo do poder de policia para a Administracdo Publica

indireta, reflete o autor.
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Scatolino (2016) estrutura em quatro os meios de manifestagcdo do poder de
policia: leis e atos normativos, atos individuais, atos de fiscaliza¢édo e atos de sancao.
No que concerne as leis e atos normativos, ndo ha que se falar em poder de policia
gue nédo seja por eles fundamentado. Os atos individuais, por sua vez, possuem
destinatario certo e incidem sobre bens ou atividades, como na apreensdo de
mercadorias, devendo igualmente ser revestidos de consentimento do Estado, por
meio de autorizacdo ou licenca. Ja os atos de fiscalizagdo consistem no exercicio do
poder de policia com a finalidade de fiscalizar determinacfes expedidas pela
Administracdo Publica. Por fim, os atos de sanc¢ao sédo aqueles pelos quais o Estado
aplica penalizagbes administrativas aqueles que descumprirem as determinacdes

impostas.

Para Alexandrino e Paulo (2013), o ciclo de policia se desenvolve através de
quatro fases: a ordem de policia, vinculada a legislacao; o consentimento de policia,
dependente de assentimento prévio da Administracdo Publica; a fiscalizacdo de
policia, que verifica o cumprimento de ordens; e a sancdo de policia, meio pelo qual a
Administracdo Publica atua de modo coercitivo quando as ordens de policia séo

violadas, sendo aplicada uma penalizacao.

Necessario se faz distinguir o poder de policia originario e o delegado. Assim,
0 primeiro considera-se originario quando exercido pelo Estado através das entidades
gue integram a Administracdo Publica direta. J4 o segundo é exercido pelas pessoas
juridicas que integram a Administracdo Publica indireta. Contudo, é a Administracéo
Publica direta que transfere o exercicio do poder de policia através da delegacdo
(PINHEIRO, 2015, texto digital).

Carvalho Filho (2010, p. 86, grifo do autor) expde seu entendimento sobre o

poder de policia originario:

Ante o principio de que quem pode o0 mais pode 0 menos, ndo é dificil atribuir
as pessoas politicas da federacao o exercicio do poder de policia. Afinal, se
Ihes incumbe editar as préprias leis limitativas, de todo coerente que se Ihes
confira, em decorréncia, o poder de minudenciar as restricdes. Trata-se aqui
do poder de policia originario, que alcanca, em sentido amplo, as leis e 0s
atos administrativos provenientes de tais pessoas.

O Estado ndo atua somente por meio de seus 0rgaos e agentes, quando da

execucdo de suas atividades administrativas ou servigos publicos. Parcela dessas
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atividades é exercida por pessoas administrativas ligadas ao Estado, correspondendo
ao seu prolongamento tendo suas fun¢des publicas exercidas de forma delegada. No
entanto, para que seus atos delegados sejam validos, devem estar previstos em lei
(CARVALHO FILHO, 2010).

Conforme se extrai de Alexandrino e Paulo (2013), a expresséo poder de policia
delegado, tornou-se consagrada pela doutrina. No entanto, os mesmos autores
destacam que a palavra, delegado, possa causar alguma confusédo, por se tratar de
descentralizacdo mediante outorga da lei e ndo colaboracdo, que implicaria na
execucao de determinado servico publico mediante contrato administrativo, ndo se

configurando como exercicio do poder de policia.

Quanto a possibilidade do exercicio do poder de policia por particulares, ha de
se destacar que esta questdo ja foi discutida pelo STF na acdo direta de
inconstitucionalidade nimero 1.717, na qual a Corte entendeu néo ser possivel esta
delegacdo. Ou seja, ndo é permitido transferir o exercicio do poder de policia para

pessoas juridicas que ndo integram a Administracdo Publica (MAFFINI, 2013).

O julgado acima justifica-se pelo fato de o Estado deter o monopodlio da
violéncia, de modo que ndo pode ser transferido a particulares. Legalmente, somente
o Estado pode fazer uso de forca para fazer cumprir 0os preceitos legais; no entanto,
aos particulares ndo ha vedacéo total sobre o exercicio do poder de policia, o que
resulta em algumas atividades acessorias que podem ser delegadas (JUSTEN FILHO,
2014). A esse respeito, Scatolino (2016, p. 367, grifo do autor) afirma:

Haveria possibilidade de se transferir aos particulares a imposicdo de
medidas que visam a limitar ou condicionar o exercicio de bens, direitos e
atividades? A resposta € negativa. Inclusive, o art. 42, lll, da Lei das Parcerias
Publico Privadas, Lei n°® 11.079/05, estabelece que n&do pode ser objeto de

contrato de PPP o exercicio do poder de policia, por consistir em transferir
para particulares essa atividade estatal.

Nesse estado de afirmacao, é enfatica a postura adotada pelo STF em relacao
ao assunto, ao julgar em 07 de novembro de 2002 a acdo direta de
inconstitucionalidade namero 1717. O relator Ministro Sydney Sanches votou pela
impossibilidade da delegacdo do poder de policia a particulares e, dessa forma,
declarou ser inconstitucional o art. 58 e seus paragrafos da Lei 9.649 de 27 de maio
de 1009, sendo que o 8§ 3° néo foi atingido pela ADIN (JUSTEN FILHO, 2014).
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Na particularidade desse caso e numa visao diametralmente oposta, para
Maffini (2013, p. 76) existe a possibilidade de transferéncia do poder de policia a
particulares:

[...] é possivel a transferéncia a particulares, desde que se o faca com
regularidade licitatéria e contratual, de atos materiais de preparacdo do poder
de policia propriamente dito (ex.: expedicdo de tiquetes de parquimetros, o
ato de fotografar veiculos em controladores eletrénicos de velocidade, o ato
material de vistoriar um veiculo para fins de licenciamento etc.), bem como

de atos materiais de execucdo do poder de policia (ex.: ato material de
apreender veiculos em situagdo irregular, demoli¢céo de obra irregular etc.).

Assim, o autor argumenta que a transferéncia do exercicio do poder de policia
a particulares ndo é admitida naqueles atos dotados de cunho decisério:
O que nao é possivel é a transferéncia a particulares da pratica de atos
administrativos — dotados de cunho decisério, portanto — de policia
administrativa (ex.: o licenciamento de veiculos automotores, a decisao
guanto a autuacao de transito, a decisdo quanto a apreensado de veiculo, a

decisdo quanto a demolicdo de obra irregular etc.). Trata-se, pois, de
atividade estatal indelegavel a particulares (MAFFINI, 2013, p. 76).

Adota postura equivalente Scatolino (2016), para quem 0s atos materiais
poderdo ser praticados por particulares, isto €, poderdo ser delegados aqueles que
precedam os atos de policia. Assim sendo, € licito ao Estado fiscalizar as normas
estabelecidas pelo Cédigo de Transito Brasileiro (CTB) através de equipamentos
eletrbnicos de controle de velocidade, delegando a tarefa a empresas privadas
controladas pelo Poder Publico. Por outro lado, ndo seria possivel o contrato de uma

empresa para exercer atos decisorios de policia administrativa.

A delegacédo acima justifica-se pelo principio da impessoalidade, uma vez que
h& uma igualdade no tratamento dos individuos. Num primeiro momento, o ato
realizado pela empresa sera o de registrar uma violagdo ao CTB e, posteriormente,
caberd ao Estado exercer seu poder de policia por meio de uma sangéo, afirma o

autor.

Submete-se a essa possibilidade ainda o particular que pratique ato material
sucessivo ou posterior ao ato de policia. Um exemplo oportuno é a contratacéo de um
servico, por parte da Administragdo Publica, para demolir uma obra que foi construida
ilegalmente e que esteja desocupada. Assim também ocorreria com a contratacdo de
uma empresa particular para destruir bens apreendidos pela Administracao Publica,

falsificados ou que ndo possam ser consumidos, elucida o escritor.
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Existem situacBes em que ha necessidade de o Poder Publico exercer o poder
de policia na sua modalidade fiscalizatoria. Assim, atribui a particulares, através de
contratos, a fiscalizacao realizada através de maquinas, a exemplo dos aeroportos,
onde é feita triagem para detectar se estad sendo transportado algum proibido. No
entanto, nessa situacao ndo ha delegacédo do poder de policia, pois a tarefa executada
pelo particular € apenas operacional (CARVALHO FILHO, 2010).

Em respeito ao que foi analisado, verifica-se haver divergéncias entre a
doutrina e a jurisprudéncia, no que tange a delegacéo do poder de policia as entidades
integrantes da Administracdo Publica indireta, especificamente as pessoas juridicas
de direito privado, afetando as empresas publicas, sociedades de economia mista e
as fundacdes publicas com personalidade juridica de direito privado (ALEXANDRINO;
PAULO, 2013).

A luz de outro cenario, € pacifico o entendimento que abarca a delegacdo do
poder de policia as pessoas juridicas de direito publico da Administracdo Publica
indireta, ou seja, as autarquias e fundacdes publicas com personalidade juridica de
direito publico. Ndo é possivel Ihes atribuir, entretanto, a tarefa de editar leis, por
exemplo, mas sédo permitidas as outras fases do ciclo de policia, inclusive a aplicacédo
de sancdo de policia, elucidam os autores.

Outro fato contraditério surgiu quando da instituicdo da Guarda Municipal, sob
a forma de empresa publica, pelo Municipio do Rio de Janeiro. A contratada era
pessoa juridica de direito privado e o quadro de servidores subordinados ao regime
celetista. A discussdo permeou a validade da aplicagcdo de multas pela Guarda
Municipal, uma vez que, por ser empresa publica, estaria impossibilitada de exercer o
poder de policia, restando nulas as multas efetivadas. No entanto, houve extin¢cdo da
empresa publica através da lei Complementar n® 100 do Municipio do Rio de Janeiro
em 15 de outubro de 2009, e foi criada a Guarda Municipal sob a forma de autarquia
(CARVALHO FILHO, 2010).

Conforme entendimento do autor, ndo ha na CF dispositivo que vede o
exercicio do poder de policia por pessoas juridicas de direito privado, desde que sob

a forma de fiscalizacéo. O art. 280, § 4° do CTB permite que a lavratura do auto de
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infragdo seja feita por policial militar ou servidor civil, seja estatutario ou celetista,
tornando portanto validos seus atos fiscalizatorios.

No mesmo sentido, Scatolino (2016) esclarece que atos de consentimento,
sancdo e regulacdo ndo podem ser delegados para pessoas juridicas de direito
privado. No que concerne a atos de fiscalizacdo, estes poder&o ser exercidos desde
que o particular esteja habilitado para o exercicio do poder de policia na forma
fiscalizatoria. No entanto, os atos de consentimento do Estado, como licencas,

deverdo ser executados por pessoas juridicas de direito publico.

Posto isso, Carvalho Filho (2010) ressalta que, para o exercicio do poder de
policia por empresas publicas de direito privado, existem alguns requisitos que devem
estar presentes: a pessoa juridica devera fazer parte da Administracdo Publica
indireta; a delegacao do exercicio do poder de policia devera estar prevista em lei; por

altimo o poder de policia devera ficar restrito a atos de fiscalizacéo.

Ocorrem divergéncias também no que se refere a delegacdo do poder de
policia para as sociedades de economia mista e empresas publicas. Ambas as
entidades possuem personalidade juridica de direito privado e comp&em a estrutura
da Administracdo Publica indireta, bem como as prestadoras de servigos publicos.
Entretanto, embora sejam pessoas juridicas de direito privado, ndo sédo consideradas
particulares (MAFFINI, 2013).

Com relacdo a delegacéo do exercicio do poder de policia, o STJ ja havia se
manifestado através do Recurso Especial nUumero 817.534, entendendo ndo ser
possivel a aplicacdo de multa por sociedade de economia mista. A questéo discutida
restringiu-se quanto a finalidade dessas entidades, uma vez que seu objeto social visa

a obtencao de lucro, relata o autor.

Quanto a aplicacdo de multa pela sociedade de economia mista, o autor
esclarece que o STJ adota o entendimento da impossibilidade. No entanto, existem
alguns atos decorrentes do exercicio do poder de policia relativos ao consentimento

e a fiscalizacdo poderéo ser delegados.

Na aplicacdo dos ditames juridicos, o STF manifestou-se através da ADIn

2.310, que deu entrada em 29 de agosto de 2000 e posteriormente extinta sem
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apreciacdo de mérito. Naquela oportunidade, entendeu-se que nado seria possivel o
exercicio do poder de policia por parte dos profissionais que detinham vinculo
celetista. Cabe ressaltar que o tema ganhou repercussdo geral e atualmente esta

aguardando o julgamento da Suprema Corte (MAFFINI, 2013).

Conforme ja se viu, as discussdes sobre o tema segmentam os doutrinadores.
Ao passo que alguns autores entendem que a transferéncia do exercicio do poder de
policia para empresas estatais ndo é viavel em funcdo dos fins lucrativos, outros
defendem o argumento de que o fato de o poder de policia poder ser delegado as
entidades que compdem a Administracdo Publica indireta, isso ndo retira por parte do
Estado a geréncia sobre o poder de policia, contrapfe o autor.

Na sua visdo, a existéncia das empresas, em tese, ndo buscaria o resultado
econdmico-financeiro, mas estaria amparada em decorréncia da atuacdo do Estado
na economia. No entanto, adverte o autor, caso passem a utilizar o poder de policia
de forma inadequada objetivando aumentar sua arrecadacao, os atos decorrentes da

atividade deverao ser anulados, por constituirem desvio de finalidade.

Outro argumento relevante apresentado pelo estudioso refere-se a
impossibilidade das empresas estatais de exercerem o poder de policia,
fundamentado no fato do Estado ter atuagao na economia, inclusive no que concerne
a criacdo de empresas. Diante disso, necessaria se faz a observancia do art. 173 da
CF, segundo o qual a exploracao de atividade econémica por parte do Estado deve
ser decorrente de seguranca nacional ou ter relevancia para o interesse da
coletividade. Logo, conclui-se ndo ser possivel que as empresas criadas pelo Estado
possam exercer o poder de policia em sentido préprio, tendo em vista que isso tiraria

a legitimidade do para atuar na economia (MAFFINI, 2013).

Gasparini (2012) adentra na tematica, ao comentar que o STJ foi favoravel a
possibilidade de a sociedade de economia mista exercer atos relativos ao
consentimento e a fiscalizacdo do transito. A Corte, contudo, vedou a delegacéao dos

atos relativos a aplicacdo de multas.

Pinheiro (2015) corrobora esse entendimento, rotulando a referida delegacéo
como ilegal e descabida. Para ele, incontestavelmente as sociedades de economia

mista possuem seu capital proveniente do Poder Publico e de particulares e, como se
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ndo bastasse, tém sua natureza juridica configurada como de direito privado, ndo

possuindo prerrogativas de direito publico.

A fim de pacificar a teméatica, o STJ analisou os dispositivos referentes ao CTB
e a Lei 6.404/76, que se reporta as sociedades por acdes. Dos atos possiveis de
serem praticados, segmentados em legislacdo, consentimento, fiscalizagéo e sancéo,
houve entendimento de que somente o consentimento e a fiscalizagdo poderiam ser
delegados para as entidades privadas que compdem a Administracdo Publica indireta.
Em resumo, os atos decorrentes de legislacéo e aplicacao de sancéo ndo poderao ser
praticados pelas sociedades de economia mista e empresas publicas (MEZZOMO,
2014).

Ressalvados os fatos, Pinheiro (2015), traz como exemplo a cidade de Belo
Horizonte, do Estado de Minas Gerais, que delegou poder de policia a sociedade de
economia mista. O fato fundamentou-se no argumento de que, para poder estabelecer
a harmonia entre os usuarios das vias publicas, pedestres e veiculos, existe a
necessidade da realizacdo de fiscalizacdo de transito. Neste interim, o CTB
estabelece regras de conduta e de circulagédo nas vias publicas, no entanto, para que
iSso ocorra, é necessaria a fiscalizacdo por parte da Administracdo Publica. Dessa
forma, o controle e a fiscalizagdo objetivam proporcionar seguranca a todos aqueles
abrangidos pelo transito.

Mello (2014) reitera essa postura, ao enfatizar que a fiscalizacdo € um meio de
manifestacdo do poder de policia e, em razdo disso, a Administracdo Publica podera
utilizar atos de fiscalizacdo com a finalidade se assegurar o interesse publico, coibindo
atos provenientes de particulares. Assim, é relevante que o Poder Publico possa
realizar seu papel de fiscalizacdo como, por exemplo, em veiculos automotores, a fim
de assegurar que estejam em condigcbes de trafegar com seguranca e evitar

acidentes.

7

A industria da multa é repudiada por Carvalho Filho (2010), que vé nas
entidades que realizam a fiscalizacdo de transito a aplicacdo de multas de forma
abusiva, com a finalidade de arrecadacao. O autor caracteriza o feito como abuso de

poder, passivel de repressao. Ainda, atesta que esse tipo de abuso pode ocorrer tanto
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com entidades dotadas de personalidade de direito privado, como as pessoas
juridicas de direito publico, sendo vital a fiscalizacéo por parte do Poder Publico.

Alexandrino e Paulo (2013) discorrem sobre a possibilidade do exercicio do
poder de policia pelas pessoas juridicas da Administracdo Publica indireta, resultando
em controvérsias no que se refere as entidades com personalidade de direito privado.
Entretanto, a corrente doutrinaria majoritaria posiciona-se de modo a ver como
invalida a delegagdo, fundamentado no poder de império, que ndo poderia ser

exercido por pessoa juridica de direito privado, sob pena de inconstitucionalidade.

Concluido o estudo da possibilidade de delegacdo do exercicio do poder de
policia a particulares, verifica-se que isso n&o € licito, ao passo que existe divergéncia
no que se refere as entidades dotadas de natureza juridica de direito privado, como
as sociedades de economia mista e as empresas publicas. A seguir, para ampliar o
estudo referente a delegacdo do exercicio do poder de policia, sera analisado o
posicionamento do Tribunal de Justica do Rio grande do Sul (TJRS) referente ao tema.

4.1 Posicionamento do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul referente a

delegacdo do poder de policia

Como visto anteriormente, a delegacdo do poder de policia para particulares
nao € possivel, uma vez que nao integram a Administracdo Publica. No entanto, é
possivel que atos materiais, como a instalacdo de controladores de velocidade,
possam ser praticados. Com o fim de delimitar esse entendimento, o TIRS analisou a
Apelacéo Civel numero 70062842075, em cuja ocasido a relatora Isabel de Azevedo
Souza entendeu ser possivel, através de contrato administrativo, que particulares
possam instalar equipamentos para monitoramento de velocidade, ndo configurando

delegacéo do poder de policia:

ACAO POPULAR. LICITACAO. CONTRATO ADMINISTRATIVO.
EQUIPAMENTOS ELETRONICOS. TRANSITO. 1. N&o configura
cerceamento de defesa o indeferimento de prova testemunhal que se mostra
desnecesséria ao desate da lide. 2. O contrato administrativo de
fornecimento, instalacdo, gerenciamento e manuten¢éo de equipamentos de
medicao de velocidade dos veiculos no transito que estabelece remuneragao
em valor fixo sobre as infragBes geradas e recebidas pelo ente publico ndo
gera despesa publica. O processamento da despesa em desacordo com 0s
requisitos da Lei da Responsabilidade Fiscal somente caracteriza lesividade
guando houver prova do prejuizo. 3. Nao configura delegagéo do poder de
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policia a contratagdo de particular para o servico de instalagdo de
equipamentos, geracdo de imagens e monitoramento de velocidade no
transito, porquanto tais atividades nao englobam a participacao da contratada
na aplicacdo da sancéo, a qual é imprescindivel o poder de coercao do ente
publico. 4. Afigura-se legal a aplicacdo da receita decorrente do pagamento
das multas por infracdes de transito na fiscalizacdo e na educacéo do transito,
das quais faz parte a etapa de afericdo por equipamentos eletrbnicos e
audiovisuais. Inteligéncia do art. 320 do CTB. 5. Nao ha ilegalidade no
aditamento que eleva o preco do contrato, em razdo do aumento na
guantidade de equipamentos instalados pela contratada e da assuncéo de
atividade de operagéo dos sistema, coleta das imagens, processamento e
geracao de relatérios, antes a cargo do ente publico. Agravo retido
desprovido. Recurso de apelacdo desprovido. Sentenca confirmada em
reexame necessario. (Apelacédo Civel N° 70062842075, Vigésima Segunda
Céamara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Maria Isabel de Azevedo
Souza, Julgado em 26/03/2015). (RIO GRANDE DO SUL, 2015, texto digital).

A discussdao alastra-se no que tange a delegacéo do poder de policia para as
empresas publicas, as quais é vedada a pratica dos atos de policia, com excec¢ao
daqueles imbuidos de carater fiscalizatério. Entretanto, para que se habilite, a
empresa devera contemplar determinados requisitos, como fazer parte da estrutura
da Administracao Publica indireta e ter previséo legal. Objeto de debate pelo TJRS foi
o0 julgado do Agravo n°® 70059002618, no qual se reconheceu a constitucionalidade da
delegacédo do poder de policia a Empresa Publica de Transporte e Circulacédo (EPTC).
No que concerne a criacdo da empresa publica, verifica-se que ela devera ser feita

por lei especifica, conforme dispde o art. 37, XIX, da CF:

AGRAVO EM APELACAO. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO.
EMPRESA PUBLICA DE TRANSPORTE E CIRCULACAO -
EPTC.DELEGAGCAO DO PODER DE POLICIA. CONSTITUCIONALIDADE.
AUTORIZACAO DE CRIACAO POR LEI ESPECIFICA. - Constitucionalidade
da delegacao do poder de policia a EPTC, conforme decisdo do Tribunal
Pleno no incidente de inconstitucionalidade n® 70049790009. - Criacdo da
empresa publica autorizada por lei especifica, e ndo de forma genérica e
indeterminada. Atendimento dos requisitos constitucionais previstos no art.
37, inciso XIX, da Constituicdo da Republica. - PREQUESTIONAMENTO. Ha
muito que este Tribunal vem decidindo que ndo se faz necesséria a analise
expressa de todos os dispositivos e argumentos trazidos pelos recorrentes.
Mister € que o acérddo traga, de forma fundamentada, a resposta a
controvérsia tipica da lide. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. (Agravo N°
70059002618, Vigésima Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Marilene Bonzanini, Julgado em 10/04/2014). (RIO GRANDE DO
SUL, 2014, texto digital).

Com mesmo sentido e alcance teve a Apelacdo Civel n°® 70051362085, do
mesmo Tribunal, posicionado favoravel a legalidade da fiscalizagdo de transito pela
EPTC:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. LEI N°

8.133/80. EPTC. PODER DE POLICIA DE FISCALIZACAO DO TRANSITO E
AUTUAGAO  POR  INFRAGOES. DELEGAGAO CONFERIDA  PELA
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LEGISLACAO. O CTB em seu artigo 24 estabelece a competéncia dos
municipios e de seus 6rgdos executivos de transito para fiscalizar, autuar e
arrecadar o valor das multas aplicadas. A Lei Municipal n°® 8.133/98 outorga
a EPTC a fiscalizacdo do transito em Porto Alegre, em toda a sua plenitude,
restando isso patente em seu art. 8°. A interpretacao restritiva que pretende
0 autor dar a Lei ndo se coaduna com a finalidade da delegacao das
atribuicbes a empresa publica, que inclui poderes de autuacéo e cobranca de
multas. APELACAO DESPROVIDA. (Apelacdo Civel N° 70051362085,
Segunda Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Almir Porto da
Rocha Filho, Julgado em 27/03/2013). (RIO GRANDE DO SUL, 2013, texto
digital).

Objeto de pauta por diversas vezes, a delegacao do poder de policia a Guarda
Municipal também foi abarcada pelo TJRS, cuja prevaléncia favoravel evidenciou-se
na Apelacdo Civel n°® 70054805098, fundamentada no exercicio da fiscalizacdo de
transito pelos agentes, tendo em vista o interesse local, previsto no art. 30, |, da CF.
Em adicdo, quanto a fiscalizagéo por parte do Municipio, dispde o art.24, VI, da Lei n°
9.503/97, competir aos 6rgdos e entidades executivos de transito dos Municipios a
sua fiscalizagdo, bem como autuar e aplicar medidas administrativas concernentes as

infracBes de transito decorrentes de circulacédo e estacionamento:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MUNICIPIO DE VACARIA.
FISCALIZACAO DE TRANSITO. LEI MUNICIPAL E COMPETENCIA DA
GUARDA MUNICIPAL. ARTIGOS 30, |, E 144, § 8°, CONSTITUICAO
FEDERAL. ARTIGO 24, VI, CTB. PRESUNCAO DE
CONSTITUCIONALIDADE. Ha de se reconhecer como integrando conceito
constitucional de interesse local — artigo 30, I, CF/88 — a disciplina quanto ao
transito, o que justifica dispor lei municipal sobre a respectiva atividade
fiscalizat6ria e seus agentes, como decorre, por sinal, do artigo 24, VI, CTB.
N&o fosse isso, enquanto ndo definida a questdo pelo Supremo Tribunal
Federal, que ja reconheceu a repercussdo geral da matéria, ou néo
impugnada a Lei n.° 1.440, alterada pela Lei n.° 2.088/2002, do Municipio de
Vacaria, por meio de acdo direta de inconstitucionalidade, prevalece a
presuncdo de constitucionalidade de que sdo dotadas todas as leis que
passaram pelo devido processo legislativo. (Apelacédo Civel N° 70054805098,
Vigésima Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Arminio
José Abreu Lima da Rosa, Julgado em 14/08/2013). (RIO GRANDE DO SUL,
2013, texto digital).

Inegavel é o entendimento do TJRS no que versa sobre o tema, o que
transparece na Apelacdo Civel n°® 70066632902, com propositura de anulagdo das
infracOes de transito aplicadas por agentes da Guarda Municipal. No entanto, a Corte
reafirmou a legalidade do ato, encontrando guarida no STF:

APELACAO CIVIL. ACAO ANULATORIA DE INFRACAO DE TRANSITO
CUMULADA COM INDENIZAQAO POR DANOS MORAIS. COMPETENCIA
DA GUARDA MUNICIPAL PARA FISCALIZAQAO DE TRANSITO.
ENTENDIMENTO FIRMADO PELO STF, NO RE 658570. ABUSO DE
AUTORIDADE NAO COMPROVADO. DANO MORAL NAO
CARACTERIZADO. PRECEDENTES JURISPRUDENCIAIS. A abordagem
policial na fiscalizacdo do transito nao gera direito a indenizacao, tratando-se
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de exercicio do poder-dever do Estado concernente a atividade de
policiamento ostensivo voltada & manutengdo da ordem publica. NEGARAM
PROVIMENTO AO APELO. UNANIME. (Apelacdo Civel N° 70066632902,
Quarta Camara Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator: Alexandre Mussoi
Moreira, Julgado em 31/08/2016). (RIO GRANDE DO SUL, 2016, texto
digital).

Em outra oportunidade, a decisdo foi amplamente reconhecida pelo Tribunal
gaucho, ocasido em que os julgadores debateram a Apelacéo Civel n® 70047792171
e reconheceram que tanto as empresas publicas como as sociedades de economia
mista s6 poderiam exercer suas atividades no tocante a prestacado de servigos de
exploracdo de atividade econdmica. Considerando-se a fiscalizacdo de transito,
autuacdo e aplicacdo de multa como atividades tipicas do exercicio do poder de
policia, ndo poderiam estas ser delegadas a particulares ou para empresas com
natureza juridica de direito privado:

APELACAO CIVEL. DIREITO PUBLICO NAO ESPECIFICADO. TRANSITO.
MULTA. INCOMPETENCIA DA EPTC PARA REALIZAR AUTUAQOES POR
INFRACOES DE TRANSITO E APLICAGAO DE MULTA. PODER DE
POLICIA INDELEGAVEL. Nos termos do artigo 173, § 1°, 1l e § 2° da
Constituicdo Federal, as empresas publicas equiparam-se as empresas
privadas. Disp@e, ainda, o citado dispositivo constitucional que as empresas
publicas e sociedades de economia mista s6 podem exercer atividades no
ambito da prestacdo de servicos e exploragdo da atividade econdmica,
sendo-lhes vedada a ingeréncia em quaisquer outras areas tipicas de
atuacao estatal. O servico de fiscalizagdo, autuacdo e aplicacdo de multa de
transito é atividade tipica do exercicio do poder de policia administrativa, ndo
podendo ser delegado a particulares ou empresas que possuem hatureza
juridica de direito privado. O poder de policia como ato limitador dos
exercicios individuais em beneficio do interesse publico é ato indelegavel as
pessoas juridicas de direito privado. No caso, a EPTC é uma empresa publica
constituida como Sociedade Andnima (S/A), com personalidade juridica de
Direito Privado, e seu ato de autuacgéo por infragédo de transito e aplicacao de
multa é ato tipico do poder de policia que somente pode ser praticado por
agentes publicos da Administragdo Publica Direta. O exercicio de atos de
poder de policia por pessoa juridica de direito privado poderia, inclusive,
aumentar a busca pelo lucro, através das multas aplicadas decorrentes de
autos de infracdo, 0 que vai de encontro ao princicpio da moralidade.
Precedentes do Colendo STJ. POR MAIORIA, VENCIDO O REVISOR,
APELO PROVIDO. (Apelagéo Civel N° 70047792171, Primeira Camara Civel,
Tribunal de Justica do RS, Relator: Jorge Maraschin dos Santos, Julgado em
09/05/2012). (RIO GRANDE DO SUL, 2012, texto digital).

Verificado o posicionamento do TJRS, conclui-se ndo ser possivel a delegacao
do poder de policia aos particulares. Por sua vez, no que tange as empresas publicas,
existem divergéncias sobre o assunto. O mesmo ocorre nos atos praticados pela
Guarda Municipal, cuja legalidade ainda ndo € um assunto pacifico. A partir de agora,
0 estudo dara espaco ao entendimento do STJ sobre a possibilidade da delegacéo do

exercicio do poder de policia.
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4.2 Posicionamento do Superior Tribunal de Justica referente a delegacéo do

poder de policia

A competéncia do STJ esta disposta no art. 105, Ill, da CF, determinando que
caberd a Corte julgar em recurso especial as causas decididas tanto pelos Tribunais
Regionais Federais, como também os Tribunais dos Estados, do Distrito Federal e

Territorios.

Das decisbes conhecidas, verifica-se que o Tribunal jA se manifestou sobre
algumas controvérsias. Assim, quanto a aplicacdo de sancdo por sociedade de
economia mista, no Recurso Especial 817534/MG, julgado em 10/11/2009, o STJ
entendeu que somente os atos de policia de consentimento e fiscalizacdo sao
passiveis de delegacdo. Restou claro o posicionamento dos julgadores em relagéo a
impossibilidade de serem delegados os atos de policia, legislacdo e sancéo, tendo em
vista que derivam do poder coercitivo do Poder Publico. Acrescenta, no mesmo
julgado, o ato de aplicacdo de sancdo estaria comprometido, ja que os particulares
visam a obtencao de lucro, dessa maneira servindo a aplicacdo de como gerador de
arrecadacao:

ADMINISTRATIVO. PODER DE POLICIA. TRANSITO. SANGAO
PECUNIARIA APLICADA POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Antes de adentrar o mérito da controvérsia, convém afastar a preliminar de
conhecimento levantada pela parte recorrida. Embora o fundamento da
origem tenha sido a lei local, ndo h& dividas que a tese sustentada pelo
recorrente em sede de especial (delegagcédo de poder de policia) € retirada,
guando o assunto é transito, dos dispositivos do Cédigo de Transito Brasileiro
arrolados pelo recorrente (arts. 21 e 24), na medida em que estes artigos
tratam da competéncia dos 6rgdos de transito. O enfrentamento da tese pela
instancia ordinaria também tem por conseqiiéncia o cumprimento do requisito
do prequestionamento.

2. No que tange ao mérito, convém assinalar que, em sentido amplo, poder
de policia pode ser conceituado como o dever estatal de limitar-se o exercicio
da propriedade e da liberdade em favor do interesse publico. A controvérsia
em debate é a possibilidade de exercicio do poder de policia por particulares
(no caso, aplicacdo de multas de transito por sociedade de economia mista).
3. As atividades que envolvem a consecucédo do poder de policia podem ser
sumariamente divididas em quatro grupo, a saber: (i) legislacdo, (i)
consentimento, (iii) fiscalizac&o e (iv) sancao.

4. No ambito da limitagdo do exercicio da propriedade e da liberdade no
transito, esses grupos ficam bem definidos: o CTB estabelece normas
genéricas e abstratas para a obtencdo da Carteira Nacional de Habilitagdo
(legislacdo); a emissé@o da carteira corporifica a vontade o Poder Publico
(consentimento); a Administracdo instala equipamentos eletrdnicos para
verificar se ha respeito a velocidade estabelecida em lei (fiscalizacdo); e
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também a Administracdo sanciona aquele que ndo guarda observancia ao
CTB (sancéo).

5. Somente o atos relativos ao consentimento e a fiscalizagdo séo delegaveis,
pois aqueles referentes a legislacdo e a sancao derivam do poder de coer¢éo
do Poder Publico.

6. No que tange aos atos de sancao, o bom desenvolvimento por particulares
estaria, inclusive, comprometido pela busca do lucro - aplicacdo de multas
para aumentar a arrecadacao.

7. Recurso especial provido. (BRASIL, 2009, texto digital).

No mesmo entendimento, o STJ julgou, em 25/11/2014, o Agravo Regimental

no Agravo em Recurso Especial n° 539558/MG, ocasido em que manteve sua posi¢ao

quanto a impossibilidade das sociedades de economia mista aplicarem multas:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. EMBARGOS A EXECUQAO FISCAL.
VIOLAGAO DO ART. 535 DO CPC. INEXISTENCIA. PODER DE POLICIA.
TRANSITO. SANGAO PECUNIARIA APLICADA POR SOCIEDADE DE
ECONOMIA MISTA. IMPOSSIBLIDADE. PRECEDENTES. DISPOSITIVOS
DE LEI FEDERAL. FALTA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA N. 211
DO STJ.

1. Constatado que a Corte de origem empregou fundamentacdo adequada e
suficiente para dirimir a controvérsia, € de se afastar a alegada violagdo do
art. 535 do CPC.

2. A jurisprudéncia do STJ é no sentido de impossibilidade de aplicacdo de
san¢des pecuniérias por sociedade de economia mista. Precedentes: AgRg
na Rcl 9.850/PR, Rel. Min. Mauro Campbell Marques,

Primeira Secdo, DJe 20/11/2012; REsp 817.534/MG, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, Segunda Turma, DJe 10/12/2009.

3. Os artigos 5° e 79, inciso IV, da Lei n. 9.503/1997 e 480 a 482 do CPC, a
despeito da oposi¢do de embargos de declaracdo, ndo foram apreciados pela
Corte local, carecendo o recurso especial do requisito do prequestionamento
(Stmula 211/STJ).

4. Agravo regimental ndo provido. (BRASIL, 2014, texto digital).

Em 16/08/2016 foi julgado o Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial

n®541.532, em que novamente se percebe a posicédo do STJ diante da impossibilidade

de a sociedade de economia mista aplicar multas. Todavia, quanto aos atos de policia

concernentes a fiscalizacdo, os julgadores adotam a postura favoravel a sua

delegacéo:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL. PODER DE POLICIA. TRANSITO. SANCAO PECUNIARIA
APLICADA POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. IMPOSSIBILIDADE.
PRECEDENTES.

1. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica consolidou o
entendimento de que ndo é possivel a aplicacdo de sangdes pecunidrias
por sociedade de economia mista, facultado o exercicio do poder de policia
fiscalizatério. Precedentes: EDcl no REsp 817.534/MG, Rel. Ministro
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 25/5/2010, DJe
16/6/2010, AgRg no AREsp 539.558/MG, Rel. Ministro Benedito Gongalves,
Primeira Turma, julgado em 25/11/2014, DJe 3/12/2014, AgRg na Rcl



56

9.850/PR, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Primeira Secéo, julgado
em 14/11/2012, DJe 20/11/2012.

2. Agravo interno a que se nega provimento. (BRASIL, 2016, texto digital).

Diante da andlise da jurisprudéncia do STJ, verifica-se seu posicionamento
quanto a impossibilidade de as sociedades de economia mista aplicarem multas,
restando-lhes tdo somente a delegacédo do exercicio do poder de policia concernente
a fiscalizacdo. Doravante sera considerado o posicionamento do STF quanto a
delegacdo do poder de policia as entidades que integram a Administracdo Publica
indireta.

4.3 Posicionamento do Supremo Tribunal Federal referente a delegacdo do

poder de policia

A competéncia do STF esta disposta no art. 102 da CF, destacando-se o
processamento e julgamento das a¢des diretas de inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo, e acao declaratoria de constitucionalidade ou ato normativo. Também é de
competéncia da Suprema Corte o julgamento de recurso extraordinario, em Unica ou
Gltima instancia, quando a decisdo contrariar dispositivo constitucional, declarar a
inconstitucionalidade de tratado ou lei federal e julgar a validade de lei ou ato em face

da CF e lei local em face de lei federal.

No ambito do exercicio do poder de policia, o0 STF ja se manifestou a respeito
de frequentes controvérsias. Em 07/11/2002, houve o julgamento da ADIN 1717 — DF,
cuja discusséo versava sobre a inconstitucionalidade do art. 58 e seus paragrafos, da
Lei n°® 9.649/98, que trata da fiscalizacdo de profissbes regulamentadas. Os
desembargadores entenderam ndo ser delegavel o poder de policia concernente a
atividade de tributar e punir, no que tange as profissdes regulamentadas para uma
entidade privada. Dessa forma decidiram pela inconstitucionalidade do referido artigo,
em seus paragrafos 1°, 2°, 4°, 59, 6°, 7° e 8°:

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 58 E SEUS PARAGRAFOS DA LEI
FEDERAL N° 9.649, DE 27.05.1998, QUE TRATAM DOS SERVICOS DE
FISCALIZACAO DE PROFISSOES REGULAMENTADAS.

1. Estando prejudicada a A¢&o, quanto ao § 3° do art. 58 da Lei n° 9.649, de
27.05.1998, como ja decidiu o Plenario, quando apreciou o pedido de medida
cautelar, a Ac¢éo Direta é julgada procedente, quanto ao mais, declarando-se

a inconstitucionalidade do "caput" e dos § 1°, 2°, 49, 5°, 6°, 7° e 8° do mesmo
art. 58.
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2. Isso porque a interpretacdo conjugada dos artigos 5°, Xlll, 22, XVI, 21,
XXV, 70, paragrafo Unico, 149 e 175 da Constituicdo Federal, leva a
conclusao, no sentido da indelegabilidade, a uma entidade privada, de
atividade tipica de Estado, que abrange até poder de policia, de tributar e de
punir, no que concerne ao exercicio de atividades profissionais
regulamentadas, como ocorre com os dispositivos impugnados.

3. Deciséo unanime. (BRASIL, 2002, texto digital).

Com relagéo a possibilidade de a Guarda Municipal fiscalizar e aplicar
sancdes, foi julgado pelo STF o Recurso Extraordinario 658570 — Minas Gerais, em
06/08/2015, em cuja oportunidade houve o entendimento de que tanto a fiscalizagéao
de transito como a aplicacdo de multa poderiam ser aplicadas por uma entidade que

nao seja policial.

Tem-se por incontroverso o art. 144, § 8° da CF, que estabelece a competéncia
da Guarda Municipal na protecdo do patriménio do Municipio, mas nada impede que
exerca outras funcdes. No caso em questdo, o Tribunal determinou repercussao geral
ao tema, posicionando-se pela constitucionalidade do exercicio do poder de policia a
Guarda Municipal, no que concerne as atividades de fiscalizacdo de transito e

aplicacao de sancoes:

DIREITO ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO. PODER DE
POLICIA. IMPOSICAO DE MULTA DE TRANSITO. GUARDA MUNICIPAL.
CONSTITUCIONALIDADE.

1. Poder de policia ndo se confunde com seguranca publica. O exercicio do
primeiro ndo é prerrogativa exclusiva das entidades policiais, a quem a
Constitui¢c@o outorgou, com exclusividade, no art. 144, apenas as fungdes de
promocéao da seguranga publica.

2. A fiscalizacdo do transito, com aplicacdo das sancfes administrativas
legalmente previstas, embora possa se dar ostensivamente, constitui mero
exercicio de poder de policia, ndo havendo, portanto, ébice ao seu exercicio
por entidades néo policiais.

3. O Cddigo de Transito Brasileiro, observando os parametros constitucionais,
estabeleceu a competéncia comum dos entes da federagdo para o exercicio
da fiscalizacdo de transito.

4. Dentro de sua esfera de atuacdo, delimitada pelo CTB, os Municipios
podem determinar que o poder de policia que Ihe compete seja exercido pela
guarda municipal.

5. O art. 144, 88°, da CF, ndo impede que a guarda municipal exerca funcdes
adicionais a de protecdo dos bens, servicos e instalagdes do Municipio. Até
mesmo instituicdes policiais podem cumular fungdes tipicas de seguranca
publica com exercicio de poder de policia. Entendimento que néo foi alterado
pelo advento da EC n° 82/2014.

6. Desprovimento do recurso extraordinario e fixagdo, em repercussao geral,
da seguinte tese: é constitucional a atribuicdo as guardas municipais do
exercicio de poder de policia de transito, inclusive para imposi¢éo de san¢fes
administrativas legalmente previstas. (BRASIL, 2015, texto digital).
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Quanto a delegacéo do poder de policia as sociedades de economia mista, o
STF analisou o Recurso Extraordindrio 633782 — Minas Gerais, julgado em

20/03/2013, reconhecendo novamente a repercussao geral sobre o tema:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO GERAL RECONHECIDA.
DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. APLICACAO DE
MULTA DE TRANSITO POR SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. PODER
DE POLICIA. DELEGAGCAO DOS ATOS DE FISCALIZACAO E SANCAO A
PESSOA JURIDICA DE DIREITO

PRIVADO. DEVOLUCAO DO PROCESSO AO TRIBUNAL DE ORIGEM
(ART. 328, PARAGRAFO UNICO, DO RISTF).

Decisdo: O Supremo Tribunal Federal reconheceu a repercussdo geral da
controvérsia objeto dos presentes autos, que sera submetida a apreciacéo do
Pleno desta Corte, nos autos do ARE n. 662186-RG, tema 532, de minha
relatoria.

Destarte, com fundamento no artigo 328, paragrafo Unico, do RISTF (na
redacdo da Emenda Regimental 21/2007), determino a devolucdo dos
presentes autos ao Tribunal de origem, para que seja observado o disposto
no artigo 543-B do Caodigo de Processo Civil. (BRASIL, 2013, texto digital).

Ao analisar jurisprudéncia do STF, constata-se que diversas divergéncias ja
foram julgadas, como a ADIN 1717, em que se determinou a impossibilidade de
delegar o poder de policia aos particulares. J& a controvérsia em relagdo a Guarda
Municipal recebeu parecer favoravel dos desembargadores, sendo possivel o
exercicio do poder de policia quanto aos atos de fiscalizacéo e aplicacdo de sancéo.
No entanto, quanto a possibilidade do exercicio do poder de policia pelas sociedades
de economia mista, quanto a fiscalizacéo e aplicacdo de multa, verifica-se que o tema

ganhou repercussao geral, porém a matéria ainda nao foi julgada pela Suprema Corte.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Carta Magna de 1988 instituiu Estado Democratico de Direito Brasileiro,
reservando em seu diploma legal uma série de direitos individuais e sociais. Para que
prevaleca a harmonia dentro da sociedade, torna-se relevante o papel do Estado, que
necessariamente necessita valer-se de seu poder de policia, restringindo assim o uso

e 0 gozo dos direitos individuais em prol da coletividade.

Em decorréncia desse cenario, o exercicio do poder de policia é de suma
importancia nas atividades realizadas pelas entidades que integram a Administracédo
Publica direta, ou seja, a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. No entanto,
tendo em vista a extensdo territorial do Pais e para atingir os fins declarados pela
Constituicdo Federal, tornou-se necessario que o poder de policia fosse delegado a

esses entes.

O poder de policia delegado a Administracdo Publica indireta é tema de
interesse coletivo, caracterizando-se pela repercussdo geral e necessitando do
posicionamento das Cortes Superiores, a fim de que se pronunciem quanto aos seus

limites e pacifiguem questbes divergentes sobre o assunto.

Por revestir-se de tamanha relevancia, o tema desta monografia teve por
objeto, em seu primeiro capitulo, analisar o conceito do poder de policia.

Primeiramente foram apresentadas nog¢des gerais e sua evolucao historica, seguido
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pela previsdo legal, ante o disposto no art. 78 da Lei n® 5.172, além do conceito

utilizado pela doutrina.

Ato continuo, foram expostas as caracteristicas do poder de policia,
especificamente a discricionariedade, autoexecutoriedade e coercibilidade,
percebendo-se, no que concerne a competéncia do exercicio do poder de policia
estabelecido na Constituicdo, haver divisdo quanto ao interesse nacional, regional e
local. Por fim, foi feita uma contextualizacédo a respeito da delegacédo do exercicio do

poder de policia, bem como sua extensao e limites.

No segundo capitulo, foram elencadas as pessoas juridicas que compdem a
Administracdo Publica e sua respectiva fun¢éo, objetivando atender aos interesses da
coletividade. Logo depois, passou-se a apresentar os entes que integram a estrutura
da Administracdo Publica direta, demonstrando-se que as pessoas juridicas da
Administracdo Publica possuem autonomia politica e estrutura prépria, devendo guiar-
se pelos principios constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade,

publicidade e eficiéncia.

Na sequéncia, foram analisadas as pessoas juridicas que integram a
Administracdo Publica indireta, composta pelas autarquias, empresas publicas,
sociedades de economia mista e fundacfes publicas. Compreendeu-se serem as
autarquias pessoas juridicas de direito publico que exercem atividades tipicas da
Administracéo Publica. Quanto as empresas publicas, sdo pessoas juridicas de direito
privado e possuem como finalidade a exploracdo de atividade econdmica. Ja as
sociedades de economia mista possuem natureza juridica de direito privado, criadas
sob a forma de sociedades anénimas e constituidas por capital privado e publico. Por
fim, as fundacdes publicas podem ter natureza juridica de direito privado ou publico,

nao possuindo fins lucrativos.

Como o objetivo geral do estudo propunha-se a analisar o conceito do poder
de policia, bem como a competéncia e a delegacéo do poder de policia as entidades
que integram a Administracdo Publica indireta, o terceiro capitulo destinou-se a isso,
verificando os meios de manifestacéo através da ordem de policia, consentimento de
policia, fiscalizacdo e sancdo. Também foi fundamental fazer a distingdo quanto ao

poder originario exercido pelas pessoas juridicas que compdem a estrutura da
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Administracdo Publica direta e o poder de policia delegado, exercido pelas entidades
que integram a Administracdo Publica indireta.

Em seguida, analisou-se a possibilidade da delegacao do poder de policia aos
particulares, verificando-se que a doutrina ndo € favoravel ao feito. Similarmente,

também a jurisprudéncia vem entendendo néo ser possivel essa tarefa.

Outra questdo abordada nesta pesquisa refere-se a delegacdo do poder de
policia a Guarda Municipal, quando instituida sob a forma de empresa publica com
natureza de direito privado. Apesar das inumeras divergéncias quanto a possibilidade
de a Guarda Municipal fiscalizar normas do transito e aplicar san¢gbes, o Supremo
Tribunal Federal fixou repercussdo geral ao tema, manifestando-se favoravel e

pacificando a discusséo.

Por fim, foi abordada a possibilidade da delegacdo do exercicio do poder de
policia as sociedades de economia mista. No que concerne aos atos de fiscaliza¢édo
estes poderiam ser delegados. No entanto, a controvérsia orbitava em torno da
possibilidade de uma sociedade de economia mista de aplicar multa. A partir disso,
da analise feita pela jurisprudéncia do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul
constatou-se ndo haver entendimento unénime sobre o assunto, ao passo que de
modo favoravel & permissdo dos atos de consentimento e fiscalizagéo, ficando
vedados os atos de aplicagéo de sanc¢des. O Supremo Tribunal Federal, entretanto,
apesar de haver fixado repercussdo geral com relacdo ao tema, ainda ndo se

pronunciou.

Em relacdo ao problema proposto neste estudo, questionando-se quais 0s
limites para o exercicio do poder de policia delegado as entidades que compdem a
estrutura da Administracéo Publica indireta, pode-se concluir que a hipotese levantada
foi procedente. Resta claro que a tematica ultrapassa o0s interesses das partes,
caracterizando relevante importancia do ponto de vista econdmico, politico, social e
juridico, aguardando-se o pronunciamento da Suprema Corte, que acabara por limitar

a competéncia da delegacao do poder de policia.
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