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APRESENTACAO

A finalidade deste trabalho é realizar
um estudo sobre a delegacédo do poder de
policia da Administracéo Publica,
especificamente acerca da controvérsia sobre a
constitucionalidade da delegacdo do poder de
policia para as pessoas juridicas de direito
privado integrantes da Administracdo Publica
indireta. Isso € feito majoritariamente por meio
da analise de julgados que impactaram
substancialmente a matéria e pela revisao
doutrinaria acerca do tema através da visédo do
pensamento classico e do contemporaneo.
Conclui-se, entdo, que a delegabilidade do
poder de policia administrativo nas
circunstancias do caso concreto analisado
(recurso extraordinario 633.782/MG), ou seja,
delegacdo a uma pessoa juridica de direito
privado prestadora de servico publico em
regime nao concorrencial mediante lei
especifica, pavimentou o caminho para a
superacao classica sobre o tema.
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INTRODUCAO

O presente trabalho apresenta como
base a analise do recurso extraordinario
633782 de Minas Gerais, julgado pelo Supremo
Tribunal Federal, em 23/10/2020, repercussao
geral — tema 532, de relatoria do Ministro Luiz
Fux, com a maioria do Plenario seguindo o seu
voto, fixando a tese no sentido:

E constitucional a delegacéo do
poder de policia, por meio de
lei, a pessoas juridicas de
direito privado integrantes da
Administracdo Publica indireta

de capital social
majoritariamente publico que
prestem exclusivamente

servico publico de atuagdo
prépria do Estado e em regime
ndo concorrencial. (BRASIL,
SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2020, online)
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A decisdo em questdo reveste-se de
significativa importancia no cenario juridico
brasileiro, uma vez que esclarece os limites e a
possibilidade de delegacéo do poder de policia
administrativo para as entidades de direito
privado que integram a Administracdo Publica
indireta. Tal entendimento surge como resposta
as frequentes controvérsias doutrinarias e
jurisprudenciais acerca do tema, sendo
essencial para a consolidacdo da seguranca
juridica e para a estabilizacdo dos contornos
constitucionais relacionados a essa matéria.

O poder de policia, enquanto funcéo
tipica do Estado destinada a regulacdo de
direitos individuais e coletivos em prol do bem-
estar social possui como caracteristicas
essenciais a coercibilidade, a
discricionariedade e a autoexecutoriedade. A
discussdo acerca de sua delegabilidade
emerge da necessidade de conciliar a eficacia
na prestacdo de servicos publicos com os
principios  constitucionais que regem a
Administragdo Publica, como a legalidade, a
moralidade e a impessoalidade.

A repercussdo geral do tema também
reflete a preocupacdo em uniformizar a
jurisprudéncia, evitando solucdes divergentes
em tribunais inferiores e promovendo maior
estabilidade ao sistema juridico. Além disso, o
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julgamento representa uma evolucdo na
compreensao do papel desempenhado pelas
entidades publicas e privadas no ambito da
Administracdo Publica, considerando as
mudancgas estruturais e organizacionais que
permeiam o Estado contemporaneo.

Por fim, este trabalho pretende sustentar
uma posicao critica em relacdo ao objeto em
estudo, propondo reflexdes sobre os impactos
da delegacdo do poder de policia para o
modelo de Administragdo Publica no Brasil e
sugerindo caminhos para o aperfeicoamento
das politicas publicas que envolvem essa
matéria. Dessa forma, almeja-se contribuir para
0 debate académico e para a construcado de
solucbes mais eficientes e democraticas no
exercicio do poder de policia.

11






CAPITULO 1

PODER DE POLICIA

1.1 A jurisprudéncia e a delegacdo do poder
de policia.

O caso concreto estrutura-se a partir da
delegagdo do poder de policia da
Administracdo Publica, porém antes de
adentrar neste ponto central € necessario a
conceituacéo do poder policia da
Administragdo Publica, este sendo conceituado
pelo ordenamento juridico no artigo 78 do
Cédigo Tributario Nacional (Lei 5.172/1966),
senao vejamos:

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 a
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abstencédo de fato, em razdo de
interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, a ordem,
aos costumes, a disciplina da
producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades
econbmicas dependentes de
concessdo ou autorizagdo do
Poder Publico, a tranquilidade
publica ou ao respeito a
propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos.

Paragrafo dnico. Considera-se
regular o exercicio do poder de
policia quando desempenhado
pelo 6rgdo competente nos
limites da lei aplicavel, com
observancia do processo legal
e, tratando-se de atividade que
a lei tenha como discricionaria,
sem abuso ou desvio de poder.
(BRASIL, 1966, online)

Buscando uma melhor compreenséo do
poder de policia administrativo, aclarando a
letra de lei, a doutrina em sua interpretacéo
classica, apresenta a partir dos ensinamentos
do ilustre jurista Hely Lopes Meirelles o poder
de policia com a concepgcdo no seguinte
sentido: “O poder de policia é a faculdade
discricionaria  que se reconhece a
Administracdo Publica, de condicionar e

14
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restringir o uso e gozo dos bens e direitos
individuais, especialmente os de propriedade,
em beneficio do bem-estar da
coletividade”. (1966, p. 80)

Por sua vez, o ilustre jurista José dos
Santos Carvalho Filho conceitua o poder de
policia pela seguinte perspectiva:

De nossa parte, entendemos
se possa conceituar o poder de
policia como a prerrogativa de
direito puablico que, calcada na
lei, autoriza a Administracdo
Publica a restringir o uso e o
gozo da liberdade e da
propriedade em favor do
interesse  da  coletividade.
(2017, p. 84)

Nas palavras de Marcal Justen Filho que
apresenta uma concepcado dos objetivos do
poder de policia administrativo:

O poder de policia compreende
competéncias estatais
orientadas a conformar a
autonomia dos sujeitos. Isso
envolve a imposicdo de limites

15
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e a criacdo de deveres. Por
isso, o poder de policia se
manifesta primariamente por
via da Constituicdo e da edigcéo
de leis. A competéncia
administrativa de poder de
policia tem por fundamento as
normas constitucionais e legais.

@) poder de policia
administrativa contempla
providéncias destinadas a dar
concretude a valores, principios
e regras consagrados em
normas constitucionais e legais.
(2023, p. 682)

Dessa forma, € observado que o poder
de policia administrativo apresenta uma
limitacao social dos administrados,
disciplinando direitos, interesses ou liberdade,
recebendo um papel de protagonismo a qual
busca a mediagcdo entre as tensbes da
liberdade individual dos individuos quando
entram em confronto com o interesse publico.

Nessa vertente:

Por outro lado, foi visto no
capitulo antecedente que o
Estado precisa ter mecanismos
préprios que |he permitam

16
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atingir os fins que colima,
mecanismos esses inseridos no
direito positivo e qualificados
como verdadeiros poderes ou
prerrogativas  especiais de
direito publico.

Um desses poderes resulta
exatamente do inafastavel
confronto entre os interesses
publico e privado, e nele ha a
necessidade de impor, as
vezes, restricdes aos direitos
dos individuos. E preciso
ressaltar, contudo, que tais

beneficios nao sdo
despropositados, mas
imprescindiveis, “a fim de
assegurar conveniente
protecéo aos interesses

publicos, instrumentando os

o0rgdos que 0s representam
para um bom, facil, expedito e
resguardado desempenho de
sua missao”.

Quando o Poder Pdublico
interfere na érbita do interesse
privado para salvaguardar o
interesse publico, restringindo
direitos individuais, atua no
exercicio do poder de policia.
(Carvalho Filho, José dos
Santos, 2017, p. 83).

17
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Esta limitacdo é fundamentada no
principio da predominancia do interesse publico
sobre o privado, a Administragcédo Publica detém
um verdadeiro poder-dever de restringir 0s
direitos individuais que desarmonizarem com
0s interesses da coletividade.

Em consonéancia, € o entendimento do
doutrinador Celso Anténio Bandeira de Mello:

(...) atividade da Administracdo
Pdblica, expressa em atos
normativos ou concretos, de
condicionar, com fundamento
em sua supremacia geral e na
forma da lei, a liberdade e a
propriedade dos individuos,
mediante acao ora
fiscalizadora, ora preventiva,
ora repressiva, impondo
coercitivamente aos
particulares um dever de
abstengéo (“non facere”) a fim
de conformar-lhe 0s
comportamentos aos interesses
sociais consagrados no sistema
normativo. (2013, p. 851 e
853).

18
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Com passar do tempo o conceito do
poder de policia administrativo passou por
aprimoramentos em  consequéncia  do
desenvolvimento das relacbes sociais e a
necessidade publica em acompanhar a
dinamicidade da  sociedade, a qual
constantemente vem se modificando.

A partir dessa perspectiva, uma parcela
da doutrina percebendo essa nova realidade
social buscou uma conceituacao,
caracterizando uma concepgao contemporanea
e moderna ao poder de policia administrativo,
conforme os ensinamentos do jurista Gustavo
Binenbojm:

No ambito das transformacgfes
politico-juridicas, o poder de
policia foi redefinido como
sendo a ordenacdo social e
econdmica que tem por objetivo
conformar a liberdade e a
propriedade, por meio de
prescricbes  ou inducdes,
impostas pelo Estado ou por
entes ndo estatais, destinadas
a promover o desfrute dos
direitos fundamentais e o
alcance de outros objetivos de
interesse da  coletividade,
definidos pela via da
deliberagdo democratica, de
acordo com as possibilidades e

19
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os limites estabelecidos na
Constituicdo. (2016, p. 329).

Nao objetivando esgotar o estudo do
poder de policia, a partir da breve explanacéo
de sua conceituacdo com a visao classica e a
contemporanea, o presente trabalho adotara
como base a controvérsia acerca da
constitucionalidade da delegacdo do poder de
policia a pessoas juridicas de direito privado
integrantes da Administragcdo Publica indireta.

20



CAPITULO 2

CONSTITUCIONALIDADE DA
DELEGACAO DO PODER DE POLICIA
A PESSOAS JURIDICAS DE DIREITO

PRIVADO INTEGRANTES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA

Inicialmente, em ambito jurisprudencial,
0 Superior Tribunal de Justica, no Recurso
Especial 817.534 de Minas Gerais, de relatoria
do Ministro Mauro Campbell Marques, julgado
em 10/11/2009, pela segunda turma, a qual
deu origem ao presente recurso extraordinario
analisado, versou em sentido a tese que
somente 0s atos relativos ao consentimento e a
fiscalizacdo séo delegaveis, concluindo que os
atos relativos a legislacdo e sancbes seriam
indelegaveis as pessoas juridicas de direito
privado.

Neste acorddo do Superior Tribunal de
Justica o0 caso concreto discute se a sociedade
de economia mista municipal, Empresa de
Transporte e Transito de Belo Horizonte
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(BHTras), pessoa juridica de direito privado,
pode exercer poder de policia de transito,
incluindo a competéncia para aplicacdo de
sancdo administrativa, qual seja: multas de
transito.

Para contextualizarmos, a Empresa de
Transporte e Transito de Belo Horizonte
(BHTras) € uma sociedade de economia mista
constituida sob a forma de sociedade an6nima,
em 30/08/1991, pela autorizacdo da Lei do
Municipio de Belo Horizonte n° 5953/91, a qual
possui como finalidade:

[...] planejar, organizar, dirigir,
coordenar, executar e controlar
a prestacdo de servigos
publicos relativos ao trafego,
transito, sistema viario e
fiscalizacdo do  Transporte
Publico, respeitadas a
legislacdo federal, estadual e
municipal e o planejamento
urbano do Municipio. (Online)

No julgado o C. STJ concluiu que o
poder de policia da Administracdo Publica é
concretizado com fundamento no poder de
império estatal, desta forma, ndo podendo ser

22
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delegado para pessoas juridicas de direito
privado por ser uma atividade tipica do Estado.

O Tribunal Superior subdividiu o poder
de policia em quatro fases, denominando-os
como “ciclo de policia™:

- ordem de policia;

- 0 consentimento de policia;

- la fiscalizacao de policia e |

IV-  asancgdo de policia.

Para o entendimento desta subdivisdo
os ensinamentos do jurista Diogo de Figueiredo

Moreira Neto sdo precisos na conceituacao dos
“ciclos de policia”

A ordem de policia é o preceito
legal basico, que possibilita e
inicia o ciclo de atuacao,

servindo de referéncia
especifica de validade e
satisfazendo a reserva

constitucional (art. 5°, Il), para
gue se ndo faca aquilo que
possa prejudicar o interesse
geral ou para que se ndo deixe
fazer alguma coisa que podera
evitar ulterior prejuizo publico.

23
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(...) O consentimento de policia,
em decorréncia, é o0 ato
administrativo de anuéncia que
possibilita a utlizacdo da
propriedade particular ou o
exercicio da atividade
privada(...) Segue-se, no ciclo,
a fiscalizacdo de policia, a
funcdo que se desenvolvera
tanto para a verificacdo do
cumprimento das ordens de
policia, e ndo apenas quanto a
observancia daquelas
absolutamente vedatérias, que
ndo admitem excec¢bes, como
para constatar se, naquelas
gue foram consentidas (...)
Finalmente, falhando a
fiscalizacdo  preventiva, e
verificada a ocorréncia de
infragBes as ordens de policia e
as condicbes de
consentimento, desdobra-se a
fase final do ciclo juridico em
estudo, com a sancdo de
policia (...) (2014. p. 440-444)

Superando o entendimento do conceito
dos ciclos de policia, o posicionamento do STJ
versou no sentido que somente o
consentimento de policia e a fiscalizacdo de
policia podem ser delegadas para particulares,
sendo estas consideradas atividades de apoio.

24
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No ponto, José dos Santos Carvalho
Filho apresenta o conceito de consentimento
de policia, vejamos:

Os consentimentos
representam a resposta
positiva da  Administracdo
Puablica aos pedidos
formulados  por individuos
interessados em exercer
determinada atividade, que
dependa do referido
consentimento para ser
considerada legitima. Aqui a
Policia Administrativa resulta
da verificagdo que fazem os
o6rgdos competentes sobre a
existéncia ou inexisténcia de
normas restritivas e
condicionadoras, relativas a
atividade  pretendida  pelo
administrado. (2017, p. 84)

Também define o conceito de
fiscalizacdo de policia:

N&o adiantaria deter o Estado o
poder de impor restricbes aos
individuos se ndo dispusesse
dos mecanismos necessarios a

25
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fiscalizacdo da conduta destes.
Assim, o poder de policia
reclama do Poder Publico a

atuagéo de agentes
fiscalizadores da conduta dos
individuos.

A fiscalizacdo apresenta duplo
aspecto: um preventivo, através
do qual os agentes da
Administracdo procuram
impedir um dano social, e um
repressivo, que, em face da
transgressdo da norma de
policia, redunda na aplicagao
de uma sancao. Neste Ultimo
caso, € inevitavel que a
Administracdo, deparando a
conduta ilegal do administrado,
imponha-lhe alguma obrigacéo
de fazer ou de ndo fazer.
(2017, p. 89)

Por sua vez, o ilustre jurista André
Saddy ensina que a fiscalizagdo de policia
consiste em um elemento instrumental para
verificar o cumprimento dos comandos/ordens
e para observar se ndo estao a ocorrer abusos
ou desvios na competéncia administrativa:

26
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Ndo basta a Administracao
praticar somente atos de
comando/ordem de policia e
consentimento de policia. Mais
que isso, cabe-lhe a
prerrogativa de

exercer a fiscalizacdo de
policia, ex oficio ou mediante
provocacao, para Vverificar o
cumprimento dos
comandos/ordens e observar
se ndo estdo ocorrendo abusos
ou desvios na utilizacdo dos
bens e nas atividades privadas
gue tinham recebido o
consentimento de policia.

[.]

Trata-se de um elemento
instrumental das duas formas
de atuacdes anteriormente
analisadas. Possui finalidade
preventiva ou repressiva.

A fiscalizagdo preventiva visa
prevenir a violagdo dos
comandos ou ordens, bem
como a inobservancia do
consentimento de policia.

[..]

JA& no que diz respeito a
fiscalizacdo repressiva € a
constatacdo formal dos atos

27
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infringentes, por meio de,
basicamente, duas técnicas, o
auto de infracdo, que disparara
o procedimento administrativo
sancionador, ou a intimagéo.
(2023, p. 394-395)

Em contrapartida, aqueles referentes a
legislagdo e sangdo derivam do poder de
coercao do Estado, sendo, portanto, atividade
tipica indelegavel: “somente os atos relativos
ao consentimento e a fiscalizacdo séo
delegaveis, pois aqueles referentes a
legislacdo e a sancdo derivam do poder de
coercdo do Poder Publico” (BRASIL,
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, 2009,
online).

Conforme consta do conceito de sancéo
de policia e seus exemplos préticos:

Se a sancdo resulta do
exercicio do poder de policia,
gualificar-se-4 como sancéo de
policia. O primeiro aspecto a
ser considerado no tocante as
sancgOes de policia consiste na
necessaria observancia do
principio da legalidade.
Significa dizer que somente a

28
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lei pode instituir tais san¢des
com a indicacdo das condutas
gue possam constituir infracdes
administrativas. Atos
administrativos servem apenas
como meio de possibilitar a
execucdo da norma legal
sancionatoria, mas nao podem,
por si mesmos, dar origem a
apenacdes.70

As sancdes espelham a
atividade repressiva decorrente
do poder de policia. Estéo elas
difundidas nas diversas leis
gue disciplinam  atividades
sujeitas a esse poder. As mais
comuns sdao a multa, a
inutilizacéo de bens privados, a
interdicAo de atividade, o
embargo de obra, a cassacao
de patentes, a proibicdo de
fabricar produtos etc. Séo
sancdes, na verdade, todos os
atos

gue representam a punicao
aplicada pela Administracdo
pela transgressdo de normas
de policia. (2017, p. 97)

Em consonancia ao entendimento do
Superior Tribunal de Justica, versa o
entendimento de Rafael Maffini, convergindo no
sentido de que s0 seria possivel a delegacdo a

29
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particulares de atos materiais de preparacao do
poder de policia administrativo:

E necesséario salientar que é
possivel a transferéncia a
particulares, desde que se o
faca com regularidade licitatoria
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 eletrdnicos de
velocidade, o ato material de
vistoriar um veiculo para fins de
licenciamento etc.). O que néo
€ possivel é a transferéncia a
particulares da pratica de atos
administrativos — dotados de
cunho decisorio, portanto — de
policia administrativa (ex.: o0
licenciamento de  veiculos
automotores, a decisdo quanto
a autuacdo de transito, a
decisdo quanto a apreensao de
veiculo, a decisdo quanto a
demolicdo de obra irregular
etc.). Trata-se, pois, de
atividade estatal indelegavel a
particulares. (2009, p. 75).
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Notou-se também no voto do Ministro
Relator Mauro Campbell Marques a existéncia
de uma preocupacdo que a ampliagcdo da
delegacédo do poder de policia poderia causar
uma brecha para o cometimento de desvio de
finalidade publica, perseguindo interesses
particulares em detrimento ao interesse
publico. Sendo vejamos: “No que tange aos
atos de sangao, o bom desenvolvimento por
particulares estaria, inclusive, comprometido
pela busca do lucro - aplicacdo de multas para
aumentar a arrecadagéo.” (BRASIL,
SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA, 2009,
online).

Apesar da substancialidade da tese
firmada pelo STJ, em impugnacao pelo recurso
extraordinario 633782/MG, o Supremo Tribunal
Federal adotou posicionamento diverso,
fixando a tese no sentido da possibilidade da
delegacéo do poder de policia na hipotese.

Conforme consta da parte dispositiva da
ementa do acorddo e da tese fixada no
Recurso  Extraordinario 633782/MG  pelo
Supremo Tribunal Federal:

[...] 12. Ex positis, voto no
sentido de (i) conhecer e dar
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provimento ao recurso
extraordinario interposto pela
Empresa de Transporte e
Transito de Belo Horizonte —
BHTRANS e (ii) de conhecer e
negar provimento ao recurso
extraordinario interposto pelo
Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais, para reconhecer
a compatibilidade constitucional
da delegacdo da atividade de
policiamento de transito a
Empresa de Transporte e
Transito de Belo Horizonte —
BHTRANS, nos limites da tese
juridica objetivamente fixada
pelo Pleno do Supremo
Tribunal Federal. 13.
Repercusséo geral
constitucional que assenta a
seguinte tese objetiva: “E
constitucional a delegacdo do
poder de policia, por meio de
lei, a pessoas juridicas de
direito privado integrantes da
Administracdo Publica indireta

de capital social
majoritariamente publico que
prestem exclusivamente

servico publico de atuagdo
prépria do Estado e em regime
ndo concorrencial. (2020,
online)
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Na visdo do Relator do recurso
extraordinario, Ministro Luiz  Fux, mais
importante em limitar as entidades com
competéncia de execucao do poder de policia e
as respectivas sancdes, € identificar as
melhores vertentes racionais, perseguindo a
finalidade publica.

Em seu voto, o Ministro Relator expde:

Nesse seguimento, é forcoso
concluir que mais relevante do
que restringir 0s possiveis
atores estatais com
competéncia para 0 exercicio
do poder de policia e, por
conseguinte, para a aplicacdo
de sancBes, é identificar
caminhos para uma melhor
racionalizacao e sistematizacao
do direito punitivo estatal, que
também se materializa através
desse poder da Administragéo.
O papel ordenador, regulatério
e preventivo do poder de
policia é que deve ganhar o
devido destaque no cenario
atual, ainda que poder de
policia seja exercido por
pessoas integrantes da
Administracdo Puablica e
constituidas sob o regime de
direito privado. (BRASIL,
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SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2020, online)

De acordo com o voto do Ministro
Relator, a circunstancia da Constituicdo
Federal outorgar a criagdo de empresas
publicas e sociedades de economia mista
possuindo como objeto especifico a prestacéo
de servicos publicos tipico estatal, fundamenta
por consequéncia légica a delegacdo dos
instrumentos pertinentes a busca da finalidade
publica do servico delegado, caso contrario
ocorreria uma inviabilizagdo de seu objeto.

Também é o entendimento de Gustavo
Binenbojm, exemplificando a necessidade da
pratica de atos de império para alcancar a
finalidade publica:

A despeito de sua natureza
juridica de direito privado, isso
ndo é obstaculo per se a que
elas exercam certos atos e
fungbes que um dia foram tidos
como exclusivos do Estado.
Tanto assim que se reconhece
com certa tranquilidade, que as
empresas estatais praticam
atos de império no ambito de
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licitagBes e concursos publicos,
por imperativo do art. 37, Il e
XXI, da Constituicio de 1988.
Se as estatais se sujeitam ao
regime juridico de selecdo de
pessoal e de fornecedores, faz
sentido que elas exercam
algum nivel de autoridade. O
processo licitatério e os atos
relativos ao concurso publico
sdo tipicamente de Estado e
aproximam-se da sua légica de
império. Dai se reconhecer,
inclusive, o cabimento de
mandado de seguranga contra
atos de autoridade praticados
por empresas estatais. (2016.
p. 273)

N&do se desconhece que o0 Supremo
Tribunal Federal apresenta uma ampla
jurisprudéncia no sentido de reconhecer certos
aspectos do regime juridico de direito publico
as empresas publicas e sociedades de
economia mista que empreendem
determinadas fun¢Bes publicas, de modo a
caracterizar uma natureza hibrida destas
entidades quando preenchidas  certas
peculiaridades.

Como exemplificacdo jurisprudencial
acerca da influéncia de aspectos do regime
juridico de direito publico as empresas estatais
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temos a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos que em diversas oportunidades foi
equiparada e gozou de prerrogativas inerentes
a Fazenda Publica, vejamos:

i) regime de impenhorabilidade de seus
bens (SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
2000, online);

(i) imunidade tributaria reciproca mesmo
guando realiza o transporte de bens e
mercadorias (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2014, online);

(iif) imunidade da incidéncia do Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana sobre seus iméveis (SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2013, online); e

iv) o dever juridico de motivar, por ato
formal, a demisséo de seus empregados
imoveis (SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2018, online).

Recentemente, a Constituicdo da
Republica foi modificada pela Emenda
Constitucional n° 42, de 19/12/2023, para
também conferir & Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos — agora de forma

36



Constitucionalidade da Delegacao do Poder de Policia

expressa — a imunidade constitucional acerca
dos impostos sobre o patrimoénio, renda e
Servigos:

Art. 150. Sem prejuizo de
outras garantias asseguradas
ao contribuinte, é vedado a
Unido, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios:

[...]
VI - instituir impostos sobre:

a) patriménio, renda ou
servigos, uns dos outros;

[.]

§ 2° A vedacdo do inciso VI,
"a", é extensiva as autarquias e
as fundagbes instituidas e
mantidas pelo poder publico e
a empresa publica prestadora
de servico postal, no que se
refere ao patriménio, & renda e
aos servicos vinculados a suas
finalidades essenciais ou as
delas decorrentes. (BRASIL,
2023, online)
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Dessa forma, o artigo 150, VI, § 29,
introduzido pela emenda constitucional n® 42,
de 19/12/2023, apresentou uma maior
densidade no reconhecimento de certos
aspectos do regime juridico de direito publico
as empresas estatais que prestam servicos
publicos, de modo a consagrar 0 que ja havia
sido decidido historicamente pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.

No ponto, o ilustre jurista Gustavo
Binenbojm afirma que estd a ocorrer um
fendbmeno denominado pela doutrina de
“‘autarquizacdo das empresas  estatais
prestadoras de servico publico” ou “afeicdes
autarquicas” sobre empresas publicas e
sociedades de economia mista que prestam
servigos publicos. (2016, p. 273)

Outra vertente argumentativa é o fato de
a Empresa de Transporte e Trénsito de Belo
Horizonte (BHTras) possuir capital
majoritariamente estatal, com atuacdo propria
do Estado em regime de monopdlio de
mercado, viabilizando a delegacao do poder de
policia.

A BHTrans é uma sociedade de
economia  mista  municipal
dependente e de capital
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fechado, composta pelo
Municipio de Belo Horizonte,
que detém 98% (noventa e oito
por cento) do capital. Tem
ainda como acionistas, com 1%
(um por cento) do capital cada,
a SUDECAP Superintendéncia
de Desenvolvimento da Capital,
autarquia municipal e a
PRODABEL Empresa de
Informética e Informacdo do
Municipio de Belo Horizonte
S/A, que € sociedade de
economia mista dependente e
de capital fechado. (Online)

Como a sociedade de economia mista
ndo objetiva lucro e atua de forma
monopolizada, a estatal ndo desestabiliza o
mercado comprometendo a concorréncia.

7

Também é o entendimento de José
Vicente dos Santos de Mendonca:

(...) o desempenho de atividade
em regime ndo concorrencial é
um dos requisitos a serem
observados para a delegacao
do poder de policia a estatais.
Caso contrario, a estatal
poderia indevidamente criar
regras delimitadoras da
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liberdade capazes de
comprometer a concorréncia.
(2009. p. 110-114)

Finalizando seu voto, o Ministro Relator
conclui que somente a ordem de policia, fase
do ciclo de policia, seria indelegavel, porque a

7z

competéncia legislativa € privativa aos entes
publicos.

Nas palavras do Ministro Relator:

A Unica fase do ciclo de policia
que, por sua natureza, €
absolutamente indelegavel: a
ordem de policia, ou seja, a
funcdo legislativa. Os atos de
consentimento, de fiscalizacdo
e de aplicacdo de sancdes
podem ser delegados a
estatais que, a luz do
entendimento  desta Corte,
possam ter um regime juridico
préximo daquele aplicavel a
Fazenda Pdblica. (BRASIL,
SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2020, online)
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Desta forma, encampando a tese
vitoriosa do Ministro Relator, votaram no
mesmo sentido os Ministros Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, Carmen Lucia, Dias
Tofolli, Roberto Barroso e Alexandre de
Moraes, sendo vencidos os Ministros Edson
Fachin e Marco Aurélio. Fixando a seguinte
tese:

E constitucional a delegacéo do
poder de policia, por meio de
lei, a pessoas juridicas de
direito privado integrantes da
Administracdo Publica indireta

de capital social
majoritariamente puablico que
prestem exclusivamente

servico publico de atuagdo
propria do Estado e em regime
ndo concorrencial. (BRASIL,
SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2020, online)

2.1 A doutrina e a vertente da superacao do
entendimento classico da delegacao do
poder de policia

A controvérsia da delegabilidade do
poder de policia administrativo € palco de

41



Pedro Passo Watzl

amplos debates doutrinarios e jurisprudenciais,
em contexto doutrinario ha o predominio da
doutrina classica pelo entendimento da
indelegabilidade do poder de policia a entes
privados. Conforme o entendimento de José
dos Santos Carvalho Filho:

(...) a delegacdo ndo pode ser
outorgada a pessoas da
iniciativa privada, desprovidas
de vinculacdo oficial com os
entes publicos, visto que, por
maior que seja a parceria que
tenham com estes, jamais
serdo dotadas da potestade
(ius imperii) necesséaria ao
desempenho da atividade de
policia. (2009, p. 77).

No ponto, assevera o Ministro Luiz Fux,
em seu Voto no recurso extraordinario
633782/MG, que a Iindelegabilidade é
sustentada em quatro principais pilares
argumentativos:

A légica da indelegabilidade do
exercicio do poder de policia a
pessoas juridicas de direito
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privado se fundamenta,
basicamente, em quatro pilares
argumentativos: (i) auséncia de
autorizagdo constitucional; (ii)
indispensabilidade da
estabilidade do servigo publico
para o0 seu exercicio; (iii)
impossibilidade de delegacéo
da prerrogativa da
coercibilidade, atributo
intrinseco ao poder de policia,
por ser atividade tipica de
Estado, e (iv) incompatibilidade
da funcdo de policia com
finalidade lucrativa. (BRASIL,
SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2020, online)

Porém, o cenario apresenta uma forte
corrente doutrinaria contemporanea para uma
superacao deste entendimento classico. Senao
vejamos as doutrinas que acompanham essa
vertente:

Também h& vozes no sentido
da possibilidade de delegacdo
do poder de policia a
particulares que nédo integram a
Administracdo Publica. Como
exemplo, cf. PEREIRA, Flavio
Henrique Unes. Regulacao,
Fiscalizacéo e Sancao:
fundamentos e requisitos da
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delegacdo do exercicio do
poder de policia administrativa
a particulares. Belo Horizonte:
Foérum, 2013; BINENBOJM,
Gustavo. Poder de Palicia,
ordenacéo, regulacéo:
transformacodes politico
juridicas, econdmicas e
institucionais do direito
administrativo ordenador. Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 285;
GARCIA, Flavio Amaral;
FREITAS, Rafael Veras de.
Portos brasileiros e a nova
assimetria regulatéria: os titulos
habilitantes para a exploracéo
da infraestrutura portuaria.
(MOREIRA, 2014, p. 247)

Essa concepcdo de aproximacdo do
regime juridico de direito administrativo
aplicavel a Fazenda Publica para empresas
publicas e sociedade e economia mista
prestadoras de servico publico em regime ndo
concorrencial e de capital majoritariamente
estatal é wuma realidade doutrinaria e
jurisprudencial que € construida pela
vanguarda administrativista. Assim, ilustra
Alexandre Santos de Aragdo em perfeita
exemplificagao:
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A vedacdo da atribuicdo de
poder de policia a pessoas
privadas tem sido atenuada
guando essa pessoa privada é
integrante da Administracdo
Pdblica Indireta. O exemplo
mais comum S&8o as empresas
publicas municipais as quais
tém sido atribuidas
competéncias de policia
administrativa de transito, a
exemplo da guarda municipal
do Municipio do Rio de Janeiro,
gque é uma empresa publica,
considerada constitucional pelo
Tribunal de Justica sob o
argumento da autonomia do
Municipio de escolher os meios
pelos quais exercerd as suas
funcdes e pelo fato de essas
pessoas privadas estarem de
qualquer forma sujeitas a
supervisdo do ente publico.
(2012, p. 193)

Em mesmo sentido é o entendimento de
Diogenes Gasparini:

A regra é a indelegabilidade da
atribuicéo de policia
administrativa. Seu exercicio
sobre uma dada matéria,
servico de taxi, por exemplo,
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cabe ao Municipio que o realiza
COMm 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 € a autarquia, ou a uma
pessoa governamental, como é
a_empresa publica. (...) (grifos
nossos) (2012, p. 187)

Desse modo, € observado que o
entendimento pacificado pelo Supremo Tribunal
Federal no recurso extraordinario 633782/MG
reproduz a voz de uma vertente doutrinaria
contemporanea, acompanhando a realidade
social e o dinamismo em criar solu¢cdes que
pacifiguem a ordenacao social.

2.2 Delegacao do poder de policia a pessoa
juridica de direito privado nao integrante
da Administracao Publica (particulares)

O Supremo Tribunal Federal no leading
case (Recurso Extraordinario 633782/MG) fixou
a tese de que:
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[...] é constitucional a
delegacédo do poder de policia,
por meio de lei, a pessoas
juridicas de direito privado
integrantes da Administracao
Pdblica indireta de capital
social majoritariamente publico
gue prestem exclusivamente
servico publico de atuacdo
propria do Estado e em regime
nao concorrencial. (2020,
online)

Assim, o Pretério Excelso restringiu o
ponto controvertido as peculiaridades da
Empresa de Transporte e Transito de Belo
Horizonte (BHTras).

Apesar de o Supremo Tribunal ter
desenvolvido o ponto de vista sobre a matéria
da delegacao do poder de policia, desenvolveu
a tese ao entorno das entidades da
Administracdo Pudblica Indireta que prestam
exclusivamente servico publico e em regime
ndo concorrencial, ou seja, nhdo adentrou na
questdo controvertida acerca da possibilidade
ou ndo de delegacdo do poder de policia a
pessoa juridica de direito privado néao
Integrante da Administracéo Publica
(particulares).
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Este ponto de controvérsia, acerca da
possibilidade ou ndo de delegacao do poder de
policia a pessoa juridica de direito privado ndo
Integrante da Administracéo Publica
(particulares), abre margem para interpretacoes
diversas, conforme leciona o jurista André
Saddy, que apresentou um panorama
doutrinario acerca do posicionamento
dominante pela impossibilidade de delegagéo:

Uma parte da doutrina ndo vé a
possibilidade de delegacéo, ou
seja, ndo poderia o particular
exercer quaisquer desses atos
de policia, uma vez que o
exercicio de qualquer forma de
autoridade, no caso, poder de
policia, por um particular,
poderia colocar em risco a
igualdade/isonomia.

Esta  indelegabilidade, no
entanto, ndo veda, para tais
autores, o0 exercicio de
atividades materiais acessorias
por particulares, seja esta feita
de forma prévia ou posterior ao
exercicio do poder de policia.
Assim se entende porque,
nesses casos, h&o existe
subjetividade  decis6ria  do
particular.
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Admite-se, portanto, atos
preparatérios do exercicio do
poder de policia ou a execugao
material dos seus atos.

Outros acrescentam a tal
posicionamento o fato de que a
pratica de atos preparatérios do
exercicio do poder de policia
ou a execucdo material dos
seus atos por particulares pode
ocorrer mediante delegacao ou,
até mesmo, por uma simples
contratacao.

Ainda nesta mesma
perspectiva, tem-se 0s que
defendem a impossibilidade de
delegacéo do poder de policia
as pessoas juridicas de direito
privado sem vinculo oficial com
0s entes publico, sendo
possivel apenas a
operacionalizagdo material da
fiscalizacdo (apenas esta forma
de atuacdo) por particular
contratado, ndo se tratando de
delegacéo. (2023, p. 424-425)

Por seu lado, o jurista André Saddy
também apresenta um panorama das
interpretac6es mais benevolentes a atuacdo do
particular:
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Apesar do posicionamento
qgquanto a impossibilidade de
delegacdo ser dominante, no
sentido supradescrito, ha os
que possuem uma
interpretacdo mais benevolente
a atuagdo do particular.

Ha quem defenda, a partir do
ciclo de policia, uma delegacao
parcial do poder de policia a
iniciativa privada. Para tais
autores, existe a possibilidade
de delegacdo a privados do
consentimento e da fiscalizacdo
preventiva de policia, sendo
consideradas indelegéaveis
apenas o comando/ordem, a
fiscalizacdo repressiva e a
sancdo de policia.

Outros admitem a possibilidade
de delegacdo do poder de
policia a iniciativa privada com
a reserva de poder do Estado
para estabelecer e executar
sanc¢des.

Por fim, existem os que
entendem possivel a delegacao
desde que sejam respeitados a
preponderancia das entidades
de direito publico, o principio da
legalidade, o conteddo da
delegacédo, os principios da
razoabilidade e da
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proporcionalidade e os direitos
e garantias dos administrados.
Estes admitem a possibilidade
de delegagdo, por meio de
norma constitucional ou legal,
desde que a atividade seja

exercida de maneira
independente, sem influéncia
de eventuais interesses

privados (ex.. lucro), em
consonancia com  critérios
objetivos ou técnicos, previstos
em lei, que afastem eventuais
arbitrariedades, desse modo,
possibilitando o controle pelos
particulares. (2023, p. 425)

Nada obstante o ponto controvertido,
fato € que no cenario do direito administrativo
contemporaneo  existe uma  tendéncia
crescente a interpretacdo da delegacdo de
competéncias do poder de policia para o setor
privado, sejam nos aspectos das atividades
meramente materiais e acessorias ou até
mesmo na vertente de uma interpretacéo

ampliativa desta delegacao.

Considerando a tendéncia e pertinéncia
dessa sistematica, outro ponto de intenso
guestionamento e de necessidade de
desenvolvimento pela doutrina seria ao controle
da Administracdo Publica sobre a eventual
delegacédo do poder de policia ao setor privado,
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visto que o0 particular delegatério estaria
investido de posicdo juridica equivalente a
Administracéo.

Conforme aponta o jurista Marcal Justem
Filho:

O aspecto mais relevante néo é
a delegacdo propriamente dita
de competéncias de poder de
policia ao setor privado. A
guestdo préatica essencial é a
existéncia de mecanismos de
controle social e politico
destinados a impedir que o
delegatario privado valha-se
dos poderes recebidos para
infringir as finalidades a que a
referida competéncia se
orienta.

Nesse sentido, exige-se que o
delegatario  privado  adote
protocolos padronizados de

atuacao, sujeite-se a
certificacdo de entidades
especializadas, divulgue
amplamente as  condutas
adotadas e respeite

exatamente 0os mesmos limites
vigentes em face da atuacgéo
administrativa do Estado. O
particular  delegatario  sera
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investido, portanto, de posi¢ao
juridica equivalente a da
Administracdo Publica. (2023,
p. 698)

Portanto, apesar das delimitagbes do
caso concreto, o Supremo Tribunal Federal ao
julgar o recurso extraordinario 633782/MG,
voltou seus holofotes a controvérsia da
delegacdo do poder de policia de forma
ampliativa o0 que por consequéncia também
acalorou os debates doutrinarios acerca da
possibilidade ou n&do de delegacao do poder de
policia a pessoa juridica de direito privado néao
Integrante da Administracao Publica
(particulares), de modo que o julgamento foi de
extrema importancia para o desenvolvimento
académico acerca da tematica do poder de
policia administrativo.
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CONCLUSAO

A delegabilidade do poder de policia
administrativo nas circunstancias do caso
concreto (Recurso Extraordinario 633.782/MG),
ou seja, delegacdo a uma pessoa juridica de
direito privado prestadora de servigco publico
em regime ndo concorrencial mediante lei
especifica, pavimentou o caminho para a
superacdo classica sobre o tema, criando
precedente no sentido da aplicacéo da tese em
casos concretos analogos.

O entendimento fixado desafia as
correntes classicas, apresentando uma linha de
raciocinio que devera ser tratada como
majoritaria a partir do julgamento do recurso
extraordindrio.

Porém, é preciso tomar cuidado com
interpretacdes extensivas, a Suprema Corte em
sua decisdo a todo momento desenvolveu a
tese ao entorno das entidades da
Administragdo Pdublica Indireta, seja uma
Sociedade de Economia Mista, Empresa
Publica ou até mesmo uma Fundacé&o Publica,
dessa forma, o Supremo em momento algum
fixou tese no sentido da delegabilidade do
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poder de policia a particulares de forma
indiscriminada.

Outra restricdo de extrema importancia
seria a necessidade de a pessoa juridica de
direito privado ser prestadora de servico
publico, atuando em regime n&o concorrencial,
essa delimitagdo cria uma protecdo para o
objetivo da finalidade publica, para que essa
delegacdo nao seja utilizada como fator de
favorecimento a particulares em detrimento dos
administrados.

O Ministro Relator Luiz Fux no voto
condutor do acorddo apresentou uma linha
argumentativa prestigiando um pensamento
administrativo  contemporaneo, quebrando
amarras conceituais que engessam a busca da
finalidade publica e consequentemente o bem
coletivo.

Essa delegacdo do poder de policia
inclusive poderia ser embasada na teoria dos
poderes implicitos, quando se concede a 6rgéo
ou entidade determinada funcdo, também
confere, implicitamente, 0sS meios e
instrumentos necessarios ao objetivo a
consecucao dessa atividade.

Importante destacar também a tese do
Superior Tribunal de Justica, mesmo sendo
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uma tese contraria a adotada pelo Supremo
Tribunal Federal, enrigueceu o0s debates
construindo uma linha de raciocinio
argumentativa de relevancia, em especial
desenvolvendo o entendimento do ciclo de
policia.

Por fim, é importante salientar que o
estudo da delegacdo do poder de policia € um
debate amplo que ndo sera esgotada com este
precedente, o julgado colocou o debate do
tema no centro das atencbes de
constitucionalistas e administrativistas
aclarando o entendimento de como a atual
composicdo da Corte Suprema ira se
comportar diante de novas probleméaticas
analogas e fomentando o debate académico da
matéria.
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