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E constitucional a delegacio do poder de policia a particulares?

|. Situando o problema

Pessoas juridicas de direito privado podem exercer poder de policia? Se sim, em qual extensio? E
constitucional que umaempresa estatal exerca atividades de policia administrativa como, e.g

., multar infratores no transito? Essas sdo perguntas que vém aticando a doutrina e a jurisprudéncia ha
um bom tempo[1]. E n&o € por menos. Quer se sgjafavoravel ou ndo[2], fato é que, com frequéncia,
temos assi stido a transmissdo de fungdes publicas, inclusive relacionadas ao poder de policia, para
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Um exemplo atual € tentativa de transferéncia, por meio de resolucéo, de

atividades de fiscalizag&o (ou, a0 menos, essenciais a fiscalizacdo) da Anatel para Entidade Aferidora de
Qualidade (EAQ), entidade privada, que, por exemplo, passou a conduzir os processos de afericéo da
gualidade da banda larga fixa e mével do pais, tendo poder, inclusive, de impor as prestadoras 0 envio
dos dados necessarios a verificagdo de seu rendimento.[4]

Em meio atal cenario, este artigo estainserido. O seu intuito é essencialmente o de situar o debate sobre
o tema na doutrina e na jurisprudéncia. Em outras palavras, procura-se esclarecer os contornos
constitucionais acerca da delegacéo do exercicio de atividades do poder de policia.

II. Doutrina “classica’ daindelegabilidade do poder de policia

Delimitar o conceito de “poder de policia” ndo é tarefa ssimples.[5] Porém, em linhas gerais, a doutrina
“cléssica’ o define como o poder ou afuncéo que a Administracdo Publica dispde para condicionar,
restringir e/ou limitar as esferas de liberdade e de propriedade dos particulares, em prol de objetivos de
interesse pliblico.[6] E dizer: trata-se de ingtituto juridico-administrativo que, a0 menos em tese, é
responsavel por dosar |egitimamente aintervencdo estatal, de um lado, e 0 exercicio de direitos e
liberdades, de outro.[7]

Antes de avancar, uma ressalva se faz necessaria. Para fins didéticos, iremos definir como “doutrina
classica’[8] a parcela da doutrina que costuma realcar que “ndo se admite, No NOSSO Sistema
constitucional, [ ...] delegacéo de atos de natureza de policia, como a do poder de tributar [€] a sancdo
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“obsoleta’. E dizer: o intuito é expor visdes distintas sobre o tema e no sustentar uma ordem qualitativa
deideias. Em suma, por “doutrina classica’, entende-se: 0s autores e as autoras que afirmam ser
indelegavel o exercicio do poder de policia, sobretudo por meio de quatro argumentos conexos.[10]

Em primeiro lugar, essa visdo sustenta que o poder de policia € uma potestade estatal, isto &, atividade
relacionada ao poder coercitivo do Estado, poder esse incompativel com a paridade que deve nortear as
relaces entre os particulares. De forma breve, tal argumento sustenta que apenas pessoas juridicas de
direito publico podem exercer atividades administrativas de policia, pois somente a autoridade estatal €
gue tem legitimidade paraimpor restri¢oes, limitacdes e condicionamentos a liberdade e a propriedade
dos particulares. Nesse sentido, Celso Anténio Bandeira de Mello[11] ressaltaque a“restricéo a
atribuicéo de atos de policia a particulares’ estaria alicercada no “corretissimo entendimento de que
ndo se lhes pode, ao menos em principio, cometer o encargo de praticar atos que envolvem o exercicio
de misteres tipicamente publicos quando em causa liberdade e propriedade’. 1sso porque, caso
contrério, haveriaum desequilibrio entre os particulares, ao passo que o ordenamento definiria que
certos entes privados teriam supremacia sobre outros. Conclui, portanto, que “néo ha delegacdo de ato
juridico de policia a particular e nem a possibilidade de que este o exerca a titulo contratual”.

Em segundo lugar, linha doutrinaria também aduz que a indel egabilidade seria corolario do proprio
Estado Demacrético de Direito, na sua faceta de defesa dos direitos fundamentais. Margal Justen Filho
[12] defende a vedacdo “nao por alguma qualidade essencial ou peculiar a figura” , mas sim porgue, em
um Estado Demacrético de Direito, o exercicio da violéncia é necessariamente monopolizado pelo
Estado. Com base nessa premissa, € que “nao se admite que o exercicio da violéncia sgja transferido a
terceiros, que ndo agentes publicos’.

Emterceiro lugar, defende-se que o principio daisonomia (art. 5°, caput, da CRFB) vedatal delegacéo,
pois, ao se atribuir 0 exercicio de poder de policia a particulares, estar-se-ia reconhecendo a existéncia
de relacbes juridicas desiguais entre particulares.[13] Ao revés, somente o Estado poderiaimpor essas
limitages, porgue posicionado em hierarquia superior aos demais particulares e atuando voltado a
persecucao do bem comum.

Em quarto lugar, argumenta-se que a indel egabilidade se alicerca no fato de que apenas servidores
publicos estaveis poderiam exercer tamanho munus publico. 1sso, tendo em vista que sua estabilidade
Ihes traria maior blindagem frente as pressoes externas, tais como as advindas de atores com alto poder
econdmico e influéncia politica.[14] Além disso, a delegacéo a particulares do poder de policia geraria
um indesgjavel conflito interno de interesses. de um lado, a busca pelo lucro e maximizacéo de
interesses pessoais; de outro, a concretizagao de finalidades publicas.

Sinteticamente, pode-se dizer que, no cenario nacional, consagrados doutrinadores ressaltam a
impossibilidade de se delegar a particulares atos rel acionados ao exercicio do poder de policia, com
ressalvas pontuais.[15]
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[11. Outras per spectivas dogmaticas e a jurisprudénciado STJ

Ocorre que visdes distintas sobre o tema tém sido ventiladas na doutrina no sentido de mitigar ou até de
rechacar essa perspectiva“classica’. N&o so o conceito de Poder de Policiatem sido criticado por
autores como Carlos Ari Sundfeld[16] — que 0 avalia como incompativel com o Estado Democrético de
Direito — mas, o proprio “dogma’ da indelegabilidade vem sendo relativizado por outros autores.[17]

Diogo de Figueiredo Moreira Neto[18], por exemplo, sustenta a legitimidade da del egacéo de algumas
atividades a partir de uma perspectiva funcional. Para o autor, o exercicio do poder de policia pode ser
compreendido por meio de quatro ciclos de policia: uma espécie de divisdo da funcéo de policiaem
fases ou atividades, por assim dizer. O primeiro ciclo € representado pela ordem de policia

, que nada mais é do que o comando normativo que, previamente, determinard eventual restricéo,
limitac&o, condicionamento ou disciplina da liberdade e da propriedade dos particulares. Ja o segundo
diz respeito ao consentimento de policia: o ato administrativo que permite o exercicio de certa atividade
ou 0 uso de uma propriedade, por exemplo. O terceiro € afiscalizacdo administrativa, que se
consubstancia na verificacdo se as ordens de policia estédo sendo cumpridas. Por fim, e em quarto lugar, a
sancao de policia: atividade na qual, apés a confirmagao da existéncia de afronta a ordem de policia, séo
aplicadas aos infratores as penalidades previstas no ordenamento.

Com base nessa diferenciacdo funcional, Diogo de Figueiredo Moreira Neto sustenta que ndo seria
possivel delegar (i) a ordem de policia, tampouco (iv) a sancdo de policia, pois existiria umareserva
estatal quanto a elaboracéo de leis e regulamentos, bem como quanto ao uso coercitivo daforca. Noutro
giro, (ii) o consentimento de policiae (iii) a atividade fiscalizatoria poderiam ser delegados, sem vicios
de inconstitucionalidade.

Essa perspectiva ndo influenciou somente as salas de aulas e os livros de direito administrativo. A
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica parece ter encampado a visao de Moreira Neto. No bojo
do REsp 817.534/MGJ19], envolvendo a Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte
(BHTRANS), o relator, Min. Mauro Campbell, definiu que “as atividades que envolvem a consecucéo
do poder de policia podem ser sumariamente divididas em quatro grupos, a saber: (i) legislacao, (ii)
consentimento, (iii) fiscalizacdo e (iv) sancao”. A partir de tal distincdo, fixou o entendimento de que “
somente os atos relativos ao consentimento e a fiscalizacdo sio delegaveis, pois aqueles referentes a
legislacdo e a sancdo derivam do poder de coercédo do Poder Pablico. [Em verdade,] no que tange aos
atos de sancéo, o bom desenvolvimento por particulares estaria, inclusive, comprometido pela busca do
lucro — aplicacao de multas para aumentar a arrecadacao”.

Assim, decidiu-se o seguinte: aBHTRANS, por ser uma sociedade de economia mista, ndo pode aplicar
diretamente multas aos infratores de transito. Isto €, por se tratar de pessoajuridica de direito privado, a
BHTRANS néo pode exercer afuncéo sancionadora do poder de policia

V. Interpretagdo do STF sobreotema

No ambito do Supremo Tribunal Federal, por suavez, ajurisprudéncia majoritéria sustenta a
impossibilidade de delegacdo do poder de policia, nos termos da doutrina “ classica”. No ponto, dois
casos podem ilustrar bem essa posicéo da Corte.

O primeiro deleséa ADI n° 2.310.[20] O caso ajuizado pelo Partido dos Trabal hadores tratava da
%gw nte questao a inconstitucionali dade dacri ag:ao de empregos publicos — regi idos pela CLT no
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funcbes inerentes a atividade do Estado, como a de fiscalizagdo, os membros das agéncias ndo poderiam
ser regidos por contratos de trabalho. Em sede monocratica, o relator original, Min. Marco Aurélio,
chegou a defender que “prescindir, no caso, da ocupacao de cargos publicos, com os direitos e
garantias a eles inerentes, € adotar flexibilidade incompativel com a natureza dos servicos a serem
prestados, igualizando os servidores das agéncias a prestadores de servicos subalternos’. Ao fim, no
entanto, a acéo perdeu objeto.

O segundo caso ilustrativo €a ADI n° 1.717.[21] Ajuizadapelo PC do B, PT e PDT, a agdo questionava
a constitucionalidade de dispositivo legal que permitia que a fiscalizagéo de profissdes regulamentadas
fosse exercida em caréter privado, a partir de delegacéo do Poder Publico e mediante autorizacéo
legislativa[22] Em 2002, o plenario da Corte, ao interpretar sistematicamente a Constitui¢do, concluiu
pela “indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder de
policia”.

V. Novo capitulo a ser escrito pelo STF?

A discussdo constitucional sobre a matéria teré novos desdobramentos em breve. E que, em 22/03/2012,
o Plenédrio Virtual do STF se manifestou pela existéncia de repercussao geral da questdo constitucional
relativa a“ definicéo da possibilidade de delegacao, no bojo do poder de policia, de determinadas fases
da atividade”, especialmente no que tange ao exercicio desse poder por “pessoas juridicas de direito
privado integrantes da Administracdo Publica indireta”.[23]

Atualmente, o leading case designado pelo Min. Luiz Fux, relator da repercusséo geral, € o RE n°
633782. Trata-se justamente do recurso extraordinario interposto pela BHTRANS, sociedade de
economia mista responsavel pelaregulacéo do trénsito da capital mineira, contra o acérddo do STJ que
Ihe impediu de aplicar multas (isto & de exercer o ciclo sancionador do poder de policia). O que a estatal
pretende em seu recurso € ver reconhecida a possibilidade de delegacdo de outras atividades
relacionadas ao poder de policia, além das hipdteses admitidas pelo STJ, reconhecendo-se como legitimo
atransferéncia do poder sancionador a entidades particulares. Ou sgja, 0 caso escolhido como tema de
repercussao geral tem potencial de alterar por completo a compreensdo do Supremo sobre o tema.

Valeressaltar que o caso foi incluido na pauta n® 78/2019, o que colocara este debate no centro das
atencdes de constitucionalistas e administrativistag24]. O STF ultrapassard a visao “classica’ sobre o
tema, até entdo adotada? Havera uma extensdo das atividades de policia passiveis de delegacdo, como o
proprio exercicio sancionador? S0 perguntas que, ao serem respondidas, impactardo profundamente a
teoria e a prética do Direito Pdblico do pais.

[1] Vide TACITO, Caio. O Poder de Policia e Seus Limites. Revista de Direito Administrativo, Rio de
Janeiro, v. 27, 1952.

[2] Parauma visdo critica acerca do fendmeno, de forma mais ampla, vide BERCOVICI, Gilberto.

A volta dos que ndo foram: pararelembrar o “ Estado Regulador” . Consultor Juridico, Brasilia, 5 de
junho de 2016. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2016-jun-05/estado-economia-volta-nao-
foram-relembrar-estado-regulador Acesso em 13 de junho de 2019.
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[3] “A transferéncia de fungdes publicas tipicamente regulatorias, inclusive com poderes de policia,
para entidades privadas € um fendbmeno que vem sendo verificado cada vez com maior frequéncia”.
BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Rcl 14.284 M C/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. 22 dez. 2012, DJ
31 mar. 2013.

[4] Disponivel em https.//www.anatel .gov.br/legislacao/resolucoes/2011/57-resolucao-574 Acesso em
29 de agosto de 20109.

[5] Valeressdltar que o art. 78 do Cadigo Tributario Nacional (CTN) disciplina o tema no seguinte
sentido:

“Considera-se poder de policia atividade da administracéo publica que, limitando ou disciplinando
direito, interesse ou liberdade, regula a préatica de ato ou abstencéo de fato, em razéo de interesse publico
concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao
exercicio de atividades econdmicas dependentes de concesséo ou autorizagéo do Poder Publico, a
tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.” O seu
parégrafo Unico complementa que “ considera-se regular o exercicio do poder de policia quando
desempenhado pelo 6rgéo competente nos limites da lei aplicavel, com observancia do processo legal e,
tratando-se de atividade que alel tenha como discricionéria, sem abuso ou desvio de poder”.

[6] Vide, por exemplo: MEDAUAR, Odete. Direito Administrativo M oderno. 112 Ed. S&o Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007, p. 331; CRETELLA JUNIOR, José. Do poder de policia. Rio de Janeiro:
Forense, 1999, p. 7.

[7] Para uma discusséo contemporanea acerca da definicéo do poder de policia, vide: GOMES, Estevéo.
Poder de Policia no Direito Administrativo Contempor aneo: criticas, model os alternativos e
transformacdes da policia administrativa. Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2019, p. 9-31.

[8] DI PIETRO, Maria SylviaZanella. Direito administrativo. 252 Edi¢do. S0 Paulo: Editora Atlas,
2012, p. 127-128; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 242 Ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 97-98.

[9] MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 382 ed. Sd0 Paulo: Malheiros, 2012,
p. 128-129.

[10] Sobre o tema, vide BINENBOJM, Gustavo. Poder de Palicia, Ordenacéo e Regulagdo
: transformagdes politico-juridicas, econdmicas e ingtitucionais do direito administrativo ordenador. Belo
Horizonte: Editora Forum, 2016, p. 246-251.
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