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RODRIGO PAGANI DE SOUZA

1 Introdugao

O objetivo deste capitulo é chamar a atengéo para a existéncia de
um fendmeno importante na organizagéo administrativa brasileira, que
é 0 das empresas estatais constituidas para o exercicio de poder policia.
Mais do que entidades estatais que ocasionalmente empregam poder de
policia, sdo entidades constituidas, em boa medida, para o exercicio do
poder de policia. Este, portanto, nao é ocasional, mas € a propria missdo
dessas entidades.

Conhecer tal fendmeno afigura-se especialmente importante na
atualidade, em que se encontra na pauta do Supremo Tribunal Federal
(STF) controvérsia sobre a constitucionalidade de lei que atribui poder de
policia a empresa estatal.! :

A questdo chega ao STF em momento no qual a ideia — as vezes,
d?gma — da "indelegabilidade do poder de pUHCi&" I'EFEIbEI‘a em flec'l-
S9es judiciais, em sua maioria tomadas sem a compreensao da expeﬂefﬂi?
“Cumulada, h4 décadas, por empresas estatais constituidas para Egel‘:z; o
Essas decisdes sao probleméticas. Reafirmam 0 dogmaapolanco-

i - : £ s it énciasne ativas
mterpretagoes normativas que apontam ”pl‘DVﬁ‘JElS conseque &

] ; em virtude
: Eros Grau & o
Trata-se da Reclamagio n® 9.702, inicialmente sob a relatoria do Min reclamacio foi ajuizada

€ SUa aposentadoria, atualmente sob a relatoria do Min. Luiz fu:itiizonte (BHTrans), que ©
o 22.12.2009, pela Empresa de Transportes e Transito de Belo lo proprio municipio, com
Sﬂm?dade de economia mista do municipio de Belo Horizonte, E-I;E -bunal de Justica (ST]) que
Pedidp de medida liminar, para suspender decisdo do Superior h; a empresa municipal.
®leMinou a impossibilidade de aplicagio de multas pelos a8¢7
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da delegacdo do poder de pqll'ci_a aentidades de direjtg Privado, o
sem atentar para a circunstancia de que f:stas mnse'f]}len cias, abstrs a&em%
cogitadas, carecem de firme mm.prm*a:;ao na EXPEI‘IEn{:ia mncm atalheq
Decisdes que afirmem a lI"IdElEgai_Jllldad(:: de poq e da. l
empresas estatais com base na invocagio de FlSCCfs, i ﬂbstre
delegacdo, e que, no entant.'o, ignorem a exp?rlencxa juridiCa acy
por empresas estatais constituidas para exer{;e-los:, '_fIEVErn o reqhmul‘" d
5ao, nitidamente, decisdes que padecem de If‘suflﬂéncia de Mo Aag .
O presente capitulo pretende contribuir cop, a difusgzaﬁ“-

percepgao. %5

Poli
atg , 12
il.}, d?ﬁsa

2 A empresa estatal constituida para o exercicip de Poder g
policia E

Ensina a doutrina que o “exercicio do poder de olicia” -
na atividade estatal de impor limitages e condicionamentos a ]jberd;ste
e a propriedade dos particulares, ajustando-as A0S intereggeg coletiy,
Quando exercida pela Administracio Piblic .

a, tal atividade ¢ chamag, de
“policia administrativa”. Pode realizar-se por atos juridicos de alcance

(a exemplo dos regulamentos) ou por atos juridicos de alcance especifi
(a exemplo das licencas e autorizagBes).

Ha muito a doutrina também constata

no inicio do século XX em seu Direito administr

ativo brasileiro, ainda s0am
apropriadas a0 momento presente: “Sio t3

O nNumerosas as atividades

salubridade puiblicas, ainda assim
"2 E é certo que o campo sueilo
mais de cem anos, s6 aumentou.

Ao longo do século XX, o Estado langou-se a zelar por mais nun;“-“
T050s interesses coletivos, agigantando, assim, a quantidade e o campo e
lnrcid_éncia de suas normas. Os provimentos juridicos da Adnﬁmsﬁﬂézg
Pubhc::l sobre 3 liberdade e 4 propriedade, para conforma-las 4 tutela

NOVOs interegges Coletivos, também se multiplicaram. _ Joxa.
. A Administraczg Publica também se tornou maior e mais COMP™"/
Disseminoy-

€0emprego da técnicg da “descentralizagio adnﬂmstraﬁg:;
pela qual atividades anteg €xercidas pela Administragdo central foram ok
Centralizadas, ¢ dizer, transferidas para outras pessoas juridicas integl‘f';‘das
da Administragzo Piblica, A egge conjunto de pessoas juridicas "

* CRUZ Direito administratiyg brasileirg, p- 167,
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mediante descerftrafdizat;ﬁu administrativa denominou-se Administracio
indireta, para dls:tlpgui-la da Administracio central, chamada Diregta
A nogio de Administragdo indireta, designadora de f;znarneno cada vez.
mais EXPI'ESSiVP na rEﬁlidﬂdE, foi inclusive incorporada a legislagao de or-
ganizagﬁo administrativa, pela dicgdo do art. 49, 11, do Decreto-Lein? 200, de
1967. Segundo esse preceito legal, a Administracio indireta compreendéria
a5 seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica
propria: a) autarquias; b) empresas publicas; c) sociedades de economia
mista”, além das “d) fundagdes publicas”, conforme emenda mais tarde
introduzida pela Lei n®7.596, de 1987.

Entre as entidades da Administragdo Indireta figuram, portanto, as
empresas publicas e as sociedades de economia mista, ambas espécies do
genero “empresa estatal”. Interpretando a Constituigao de 1988, a doutri-
na acostumou-se a enquadrar as empresas estatais sempre numa de duas
categorias: a das prestadoras de servigo publico ou a das exploradoras de
atividade econdmica. Assim as explica (cada uma dessas espécies) uma
das recentes obras voltadas a compreensao do regime e do fendmeno das
empresas estatais no contexto brasileiro:

A empresa estatal é capaz de operar em dois ambientes bastante distintos.
Primeiro, pode servir de técnica de organizagdo juridica para prestagao
descentralizada de servicos piiblicos incluidos na competéncia de qualquer
das trés esferas politicas de governo, conforme critérios de conveniéncia e
oportunidade administrativa. Segundo, pode funcionar como veiculo para
exploracao de atividade econdmica sujeita a livre iniciativa e em regime de
concorréncia, nas hipéteses autorizadas pela Constituigao Federal (relevante
interesse coletivo e seguranca nacional). Em ambos os casos, a intervengao
por meio da empresa estatal pode contribuir para implementar politicas
publicas que visam atender aos direitos fundamentais da pessoa humana,
considerados como dever institucional do Estado, além de condicionar
o comportamento de agentes privados, buscando o alinhamento com os

objetivos prestigiados pela ordem econdmica e social®

Se é certo que empresas estatais podem ser prestadoras de se:rvigo.s pu-
blicos ou exploradoras de atividades economicas, cabe indagar se existe, ainda,
uma terceira alternativa: podem ser constituidas para exercer poder rfle policia?

Ha diversas leis que preveem esta terceira filtemahva. Muitas sao as
estatais que ndo apenas exercem poder de policia, mas que fnr_at.n consti-

tuidas especificamente para realizar atividades de policia administrativa.

Exemplo emblematico na 4rea de protegdo ambiental, no estado
de Sio Paulo, é o da Companhia Ambiental '.io Estado de Séao Paulp
(CETESB), originalmente chamada de Coml?a{ﬂua Estadual de Tecnologia
de Saneamento Bésico e de Controle de Poluicio das Aguas (CETESB). Sua

> PINTO JUNIOR. Empresa estatal: fungio econdmica e dilemas societdrios, p. 5.
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constituicdo foi autorizada pelaLe

e, recentemente,
estadual n® 13.542, de 8 d

dep
de estabelecimentos e a @ _ !
cause poluigdo ou degradagao do meio ambiente.*

RD.)
ODETE MEDAUAR, VITOR RHEIN SCHIRATO (COO
PODER DE POLICIA NA ATUA LIDADE

iestadualn®118, de 29 de junho dé
teve a sua denominagao e atribuicdes redefiniqys i 73
e maio de 2009. aLg

O caso é emblematico porque a empresa tem nitidas atribyjcg
olicia administrativa, tais como‘pron?eder a0 l1cenc1amento ambie,
tividades e fiscalizar e impor penalidades , <]ueal

m

Outros exemplos podem ser apontados na érea de ordenacz, %

transito:

- no municipio de Sao Paulo, a Companhia de Engenhari, s
Trafego (CET), cuja constituigao foi autorizada pela Lej MUnjcipy]
n? 8.394, de 28 de maio de 1976;°

- no municipio do Rio de Janeiro, a Companhia de Engenhari
de Trafego (CET-RIO), cuja constitui¢do foi autorizada pela Lej
municipal n® 881, de 11 de julho de 1986;°

4

Suas atribui¢bes encontram-se definidas pelo art. 2 da Lei estadual n? 118/1973, com a redacdo que
lhe foi dada pela Lei estadual n® 13.542/2009: “Art. 2° A CETESB, na qualidade de orgdo delegadodo
Governo do estado de Sao Paulo no campo do controle da poluigdo, de drgdo executor do Sistema
Estadual de Administragdo da Qualidade Ambiental, Protecio, Controle e Desenvolvimento
do Meio Ambiente e Uso Adequado dos Recursos Naturais (SEAQUA), e de 6rgdo do Sistema
Integrado de Gerenciamento de Recursos Hidricos (SIGRH), tem as seguintes atribuicdes: I - proce-
der ao licenciamento ambiental de estabelecimentos e atividades utilizadoras de recursos ambier-
tais, considerados efetiva e potencialmente poluidores, bem como capazes, sob qualquer forma,
de causar degradagio ambiental; II - autorizar a supressao de vegetagdo e intervengdes em dreas
consideradas de Preservagio Permanente e demais dreas ambientalmente protegidas; III - emitir
alvards e licengas relativas ao uso e ocupacio do solo em 4reas de protecio de mananciais; IV -
emitir licengas de localizagio relativas ao zoneamento industrial metropolitano; IV - fiscalizar e
impor penalidades: a) a quem instale ou opere as atividades de que trata o inciso I deste artigo,
sem licenga ou autorizagio ambiental ou descumpra as exigéncias e condigdes nela impostas; b)
a quem cause poluigdo ou degradacio do meio ambiente; ) aos infratores da legislagdo sobre 0
uso e ocupagio do solo em dreas de protecio de mananciais; d) aos infratores da legislagio sobre
© zoneamento industrial metropolitano VI - executar o monitoramento ambiental, em especial da
qualidade dos recursos hidricos superficiais e subterraneos, do ar e do solo; VII - efetuar exames
e ﬂﬂi?llses necessarios ao exercicio das atividades de licenciamento, fiscalizacdo e monitoramento
amb:entalf VIII - desenvolver estudos e pesquisas de interesse de seu campo de atuagio; IX - pr™
mover tremamento e aPeff?fG‘GBmento de pessoal para as atividades relacionadas com seu campo
::éz’-:“}?f_az; XIAETZE;{SEWI?OS técnicos especializados a terceiros no ambito de seu camponf;;?‘o
interéé:nbiupde infmmaa et m{tirlretamhentu_z ér resultadg? — g e realm:adas'; g -tlzﬁadﬂ"ﬂis
no ambito de seu ca mpgﬂc.le: :m:n;;?iﬂ]ma ce te-:;nolog:a . ept:dades F R ;Zmentarfﬁ w
ambito de suas atribui¢Ges,” L Speclrnomas konioss Especiie S
o e ard T
il do Compnti - o bl 2 Li municipl 0 83941576 ot 2 S
do sistema viario, com o fi o nas vias e logradouros do municipio, trafeg®
0, m de assegurar maior seguranga e fluidez do transito e 4o I
I - Promover a implantacs = Ypuranga et tividades
pan‘acao e a exploragio econdmica de equipamentos urbanos e 3tV
complementares, na forma e em locajs definidos por decreto do Executivo, de modo a mein°
h C"Dng iu;'t':':es do tr{i‘:‘s.im e do trifego; I11 - Prestarl?servisﬁc);eoz e:ecﬁ:: nbrés relacionada?é oP;G'
Tagao do sistema vidrio, mediante contratos celebrados com entidades publicas da administras

centralizada ou descentralizad be +1.1: -y cpia deter”
m i co S€]
tor da maioria do capital SOCEEIE‘V- €0mMo com as entidades em que o Poder Publi

gu:; atr;?uicgfes sao definidas pelo art. 82 da [ g municipal n® 881/1986: “Art. 8°
gHinie objeto social: I - planejamento, implantagio e execugdo, nas vias e logr

ET-RIO terd
ACETRE S,
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- no municipio de Belo Horizonte, a Em
Transito de Belo Horizonte S.A. (';3HT1- presa de Tratfsportes e
autorizada pela Lei municipal n? 5 953a25)écu]a constituigao foi

Nesses trés exemplos em matéria de .tfﬁr;siti, :} dle !ulho de:, 19‘:?1 7
nio sdo tao claras, quanto no caso da CETESB, a re; :itemé autorizativas

olicia administrativa entre os objetivos da En;presapeststala }nccius?u da
amparo de atribui¢oes de carater genérico, como a da . lacl)] tavla, 30
operagao do sishfma viario”, essas empresas estatais tém sg ded?gzgo :
ordenacdo do transito nas vias municipais, valendo-se de agentes 1.13l
autuan_; infracdes a legislagao de transito e aplicam multas. ? e
ivesse que ser encai :
tadora de servcilgo publico ;fldeaxel;l o c-lu-as altematliras'— pres
: ploradora de atividade econdmica —, a
empresa estatal constituida para exercer policia administrativa estaria mais
proxima da prestadora de servigo publico. E que, na atividade de policia ou
ordenacdo administrativa, existe, por certo angulo, um “servigo publico”. As
missoes de ordenar o transito de uma cidade, ou proteger o seu patrimdnio
ambiental, envolvem, elas mesmas, prestagao de “servigos publicos” em
amplo sentido.

A relativa proximidade entre as nogoes de policia administrativa e
notada pela doutrina francesa, como observou Marcos
tar que o préprio ministro Gilmar Mendes,
de servigo publico” do poder de
beneficio primordial da coletivi-

servico publico foi
Augusto Perez.® E vale acrescen
do STF, reconheceu a “inegavel esséncia
policia, ainda que seja este exercido “em

dade, nao do fiscalizado”.?

s 4 operagao do sistema viario e de cir-
¢ao dos estacionamen-

municipio, dos servigos técnicos e administrativos relativo
cdo, controle

culagdo; II - planejamento, implantagao, ad ministracdo, operagao e explora
tos e garagens proprios ou publicos municipais; 111 - execucdo dos servigos de opera st
e manutengio do sistema de sinalizagdo do municipio do Rio de Janeiro; IV - a implantacao € a
exploragdo econdmica de equipamentos urbanos e atividades complementares, na forma e rgm
locais definidos por decreto do Poder Executivo; V - prestagao de servigos, _aut;m_‘m;aof Co?éﬁz-
nagio, execugao, controle e fiscalizagio de obras re]aam.wfd‘as com a operagao dD s;sntgg;?o :;a -
ou que com ela interfira, nas vias € Jogradouros do municipio; VI - a prestagao e co
assuntos técnicos de sua especialidade.” i ‘
7 Sua finalidade é definida pelo art. 22 da Lei municipal n® 5.953/1991 (cf?'l;nalfldrejaqa;gnql:; H;Er;:f
dada pela Lei municipal n® 7.037/ 1996): “Art. 2° A BHTRANS terd por finat a E I:I:iico:]rel’aﬁvos
nizar, dirigir, coordenar, executar, trolar a prestagdo de sizlt.::rizsv? Fp——
a transporte coletivo e individual de pa tfﬂ“ﬁ“;;iﬂ i i
¥ g . Plarr:lq:n corresponde ela mesmo a un
Naexpressao de Pierre Devolvé, “[...] a missao ﬂe ma;\ tf': :dum:‘:isfmti_ﬁ Paris: Dalloz, 1994. p. 29
SO pe Lo potc TS pubhcq '(Lfd e chamadas de policia administrativa ou
apud Marcos Augusto Perez. Delegagdo das atividades

i sn. 13.
poder de policia. Forum Administrativo, p- 11, nota d; reudag:a ;m . — s
e e s (:6 6 20{;![;, por Enaaioria de votos): “Embora {‘negdvei sua
- dexdep uma caracteristica singular, re-

@ : i i
n® 588,322/RO (rel. Min. Gilmar MendeS,J. /5.7 ojicia possui

esséncia de servigo puiblico — O exercicio do P ; ficio primordial da coletividade, nao
T S . 5 axercido em bene c10 prt sk i
e s g 2 tnbutén;;cahzae i cﬁg incidente sobre qualquer atividade particular
a

do fiscalizado. Em outras palavras:
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isténci resas estatais constityi
O paradoxo da existenca de emp onstituidas py,.

o exercicio de poder de policia em matérias como ordenacio do transit, !

e controle de atividades de impacto ambiental & que, na doutring ¢ i
h4 uma corrente que defende a “indelegabilidad, do 5;
Soder de policia s epresas estatis”. Trata-se de corrente pouco expressjy, | ,E;
se comparada a outra, mais Contundente,’ql.}e SUStE-.I‘Il'a a mdelegabilidade ’
do poder de policia a particulares”. Esta ultima vai se tornando quase yp, ¢
dogma, a medida que repetido sem maior reflexao sobre a sua signiﬁ.;a‘;a{J

e validade.!®
As manifestacdes de uma e outra corrente por vezes se embaralham, ¢

decisdes judiciais,

sendo uma imprecisao frequente a de estender para as empresas estatajs #
argumentos de “indelegabilidade” que sO se aplicariam a particulares,
Toma-se o trago comum entre empresas estatais e empresas particulares, ﬁf
que é o de serem pessoas juridicas de direito privado, e, a partir dai, coloca- i
se todas na mesma categoria. O pensamento corre mais ou menos assim; g
“o0 poder de policia é indelegavel a particulares; particulares sao pessoas i
de direito privado; sendo as empresas estatais organizadas como pessoas
de direito privado, o poder de policia também é indelegavel as empresas W
estatais”. Ou seja, tudo na suposicdo de que o que seria indelegavel a par- g
ticulares também o seria a empresas estatais. i
Dai ser uma providéncia importante, ao enfrentar-se questao acer- a
ca da viabilidade do exercicio de poder de policia por empresas estatais, | i

comegar por nao confundi-la com a questdo acerca da delegabilidade de
poder de policia a particulares.

!

3 Delegacao a particulares versus delegagao a empresas estatais

A delegacgdo de poder de policia a particulares e a sua delegagdo
empresas estatais realmente nao se confundem. Sao questdes diferentes,
pelo simples fato de que empresas estatais ndo se confundem com parti-
culares. As primeiras s3o pessoas estatais, estes sdo pessoas nao estatais.

' Aproximam-se, é claro, em que aquelas, tal como estes, tém persona-
lidade ]uﬁfiif:a de direito privado. Mas as empresas estatais integram 0 apa”
relho administrativo do Estado; os particulares, nio. A pertenga ao aparelh©

nao se destina ao estabelecimento isoladamente considerado, mas a todos os ad ministrados que

391*&:; _ir]disﬁntarr}eqte benf:ﬁciados pelo agir da administragdo publica, ou seja, 0 servigo d0 A
e policia tem o objetivo precipuo de acautelar a coletividade.” Majs adiante, complementou: D¢ it

0 exercicio do poder de policia devers ser efetivo e concreto, em razio de sua naturezd de ¢ "

priblico profilitico, exercido em prol da coletividade,” (grifos nossos)
10 Nes:se sentidc:,las observagdes de Marina Fontio Zago: “A doutrina brasileira segue no sentid®
da indelegabilidade do poder de policia, embora muitas vezes, nio busque justificar © '
porqué, considerando-a quase como um dogmat” (O dogma da indelegabilidade do Pod*r
policia defrontado com casos do Cédj go de Transito Bl'asgileim, Pl efdmiuistrﬂﬁw -FA P~ A

— mm am . e e oew @R FE FF £E. M4 EE ET ok A CWR  fR. me. s &m v mm W
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JoEstado atrai, para as empresas estatais, um arcabougo normativo préprio
domundo es?atal, a0 qual ndo se sujeita 0 mundo empresarial privado.

E preciso dar. o 9EV1d0 reconhecimento, pois, a circunstancia de

e empresas estatals sao, sem duvida, Estado, e agem, pois, em nome do
Estadoe frequentemente com a autoridade do Estado, ainda que organiza-
das sob figurino de direito privado e sujeitas em alguma medida a regime
empresarial privado.ﬂ

Naio apenas sdao em alguma medida distintos os debates sobre a
"mdelegabilidade de poder de policia a particulares”, de um lado, e “a
empresas estatais”, de outro, como também despertam distintos graus de
atencdo na doutrina publicista brasileira.

A preocupagdo com a “indelegabilidade do poder de policia” parece
ser relativamente recente entre os manualistas brasileiros. A questao tardou
a frequentar 0s nOSsos manuais de direito administrativo, embora, desde a
época do Império, neles ja se encontrassem capitulos dedicados a atividade
de “policia” da Administragao Publica.!!

Ha indicios de que somente a partir da primeira década do século
XXI a questao ganhou espago nos manuais.’? Ainda assim, ao entrar na
pauta, surgiu para a defesa da indelegabilidade do poder de policia a par-
ticulares, nao se pmpondo 0s autores, na sua maioria, a enfrentar especiﬁ-
camente o tema de sua delegagao a empresas estatais ou outras pessoas es tatais
de direito privado.”* Sao poucos os manuais que tangenciam esta tltima

" Na época do Império, Veiga Cabral incluiu em seu Direito administrativo brasileiro, de 1859, um
capitulo intitulado “Policia do Estado” (p. 220-251); durante a Primeira Reptiblica, Alcides
Cruz, em seu Direito administrativo brasileiro, de 1914 (2. ed.), também incluiu capitulo intitulado
“Da Policia” (p. 160 et seq.). Mas em ambos a preocupagdo com a indelegabilidade ndo esteve
manifesta. J4 na década de 1940 mencione-se a obra de Tito Prates da Fonseca (Ligdes de direito
administrativo, de 1943), que dedicou segao aos “Atos de Policia” (p. 382-383), mas também nao
tratou do tema da indelegabilidade. Na década de 1960, Hely Lopes Meirelles, em seu Direito
administrativo brasileiro, de 1966 (2. ed.), no capitulo sobre “O Poder de Policia e as limitagoes
administrativas” (p. 93 et seq.), também ndo se ocupou da questdo. Na década de 1980, Celso
Antdnio Bandeira de Mello, em seu Elementos de direito administrativo, de 1980, obra precursora
de seu Curso de direito administrativo, também dedicou capitulo especifico ao tema do “Poder de
policia”, mas nao tratou da questdo da sua indelegabilidade. Alias, tampouco o fizera antes, no
artigo intitulado “Apontamentos sobre o poder de policia” (RDP, n. 9, p. 55-68, jul /set. 1969),
que parece ter sido a base do capitulo depois incorporado ao seu manual. Apenas décadas mais
tarde esta questio viria a ser nele incorporada (é dizer, na11* edigdo de seu Cu_rsa de direito Ed -
nistrativo, 1999, ela ainda ndo aparece, mas ja consta da'13?, de 2001, sob a rubrica "Qeleg_agac de
atos de policia administrativa”, p. 699 et seq.). Maria Sylvia Zanella Di Pietro também néo abor-
dou especificamente a questdo na edigao inaugural de seu Direito administrativo, de 1990, embo-
ra também nela tenha dedicado capitulo ao tema do “Poder de policia”. O mesmo se verifica no
capitulo sobre “Poder de Policia” da obra Direito administrativo moderno, de Odete Medauar, na
sua edigdo primeira, de 1996.

Cf, entre outros, a seio intitulada “Delegagao de atos de policia administrativa”, em Celso Antonio
Bandeira de Mello (Curso de direito administrativo, p- 699-701); o item “Indelegabilidade”, em
Diogenes Gasparini (Direito administrativo, p- 136-137); e o topico “A ixppossibil}t{ade c_ie delegacdo
do poder de policia a particulares”, em Marcal Justen Filho (Curso de direito administrativo, p. 392).
Nesse sentido, cf. Celso Anténio Bandeira de Mello (Curso de direito administrativo, p. 699-701);
Diogenes Gasparini, op. cit., p- 136-137; e Margal Justen Filho, op. cit,, p. 392.
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14 A atengao doutrinaria 1:11:3i0r, por.tanto, RRTeE desﬁ“ar-se ao
o do poder de policia a pﬂrfl.Cf.llal‘ES.
Imente como indelegabilidade a particulare& ate
evoluiu para a sua feigao a}t‘ual- HOJ"Z al:Esee ;d:ltad; Esor ;:!i\fersus AUtoreg
é a de que o poder de policia se _des obra o gu o atividades, sendo
delegéveis a particulares de{er ’f”_"ﬂdﬂs ”f"‘? e e eparatéripg o,
acessérias da produgdo de atos ju rfdims de policia, ou, f’llffdﬂ, consistentes ng gy,
execugdo material, mas nao a edi¢do destes at?s’ juridicos em si.15

Nesta sua feicio atual, contudo, a tese ja € alvo de criticas, comg 3 de
Marina Fontdo Zago, em artigo no qual demqn_stra, atenta a casos concretog
de delegagio de poderes de policia em matéria dfe ‘ordenagao do trénsito,
que a doutrina defensora da tese da sua indelegabilidade a particulares, 5
cunhar a distingao entre “atividades-meio” e “atividades-fim” de policia
e sustentar serem indelegdveis apenas essas tiltimas, o fez como forma de
acomoda-la a uma realidade fatica cada vez mais repleta de exemplos de
delegacao. Noutros termos, a doutrina cunhou a distingdo para “[...] driblar
o dogma da indelegabilidade do poder de policia por ela construido”.'

indagacao. _
tema da delegaca s
Externada inicia

" Para Diogenes Gasparini, embora a regra seja a indelegabilidade, “[...] admite-se a delegagio
desde que outorgada a uma pessoa publica administrativa, como é a autarquia, ou a uma pes-
s0a governamental, como € a empresa pablica” (Direito administrativo, p- 136). Edmir Netto de
Araujo assim toca na questio: “A atividade de policia provém privativamente de autoridade piblica
[-.] Discute-se ainda a possibilidade da atividade de policia administrativa ser delegada a parti-
culares, legal ou contratualmente, para evitar dano social, como no caso da aplicacao de multas
por agentes nio funciondrios publicos, ou na constincia de concessdes de servigos publicos.
No entanto, o [...] art. 78 do CTN (Codigo Tributario Nacional) que define o Poder de Policin
como atividade da Administragio Publica, no paragrafo tinico considera regular seu exercicio
quando desempenhado pelo 6rgao competente, nos limites da lei aplicavel (sem especificar sua
natureza), o que pode indicar que a expressio Administracio Publica é utilizada em sentido
generico, abrangendo também Administragdo descentralizada e concessionarias, obviamente
FI'T limite da lei aplicével” (Curso de direito administrativo, p. 1049). José dos Santos Carvalno
p;ﬂ?nzztgc: ;32?5:?; ': ttFS_E de que “o que importa [...] é que haja expressa d‘ele’:gﬂ':ﬁﬂsz;i
SO gatorio seja entidade integrante da Administragdo Pubh_ca . Em .
as “fundacées criaja; En;pgesas estatais como possiveis beneficidrias da delegagao, mas apenser
Reefil s pelo Estado como entidades paraestatais”, da a entender que podem .
a delegagio quaisquer entidades paraestatais, “[...] mesmo que sejam elas o8
das de personalidade juridica de direito privado”. Incluem v Lo q logicamente, 3
em : R . -se na sua assertiva, logt
- PIEST”’ estatais (Manual de direito administrativo, p. 57)
ara 5ni : T 1ol
particu?asrz ﬁ?‘t‘:.]]nrigaﬁilg;;aed:nl:lello, da indelegabilidade de atos de autoridade p:]:l':*ll;ai
policia no possam ser prageso retanto, que certos atos materiais que precedem atos Ju it OU
por particulares, mediante delegagio, propriamente 0).

em decorréncia d i g -
= W BRnpies coniralp de prestagao” (Curso de direito administrativo, p-

Dom i ! i
Recz'ris ;SE;%I;ES:;OSI.]@'SQ também Servigo publico e poder de policia: concessdo e deif‘a’a_,g?l?:
dade da delon s r:d treito do Esradc? —REDE, p. 6 et seq. Para Margal Justen Filho, a imposslﬂ:as
atividades o L Foocr de policia a particulares “[...| ndo significa vedagao a que algu7/
ao exercicio de Pa?:j ;O]Eaiics'“gs Ou conexas ao exercicio do poder de policia sejam transfesrlseja
exercitada por terceiros, que Jue o se admite ¢ que a imposigdo coercitiva de devere

“ Op. cit., p. 14, que ndo os agentes piblicos” (op. cit, p. 392).

15
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Examir}andor os exemplos que colacionou, de delegagdes de atividades
relacionadas a policia c{e transito, a autora concluiu existir uma “falta de
fundamentacao € coerencia da doutrina para a aceitagio da delegagio
das atividades instrumentais em contraposigio com a defesa ferrenha da
.ndelegabilidade das atividades-fim”.”” Isso porque muitas das atividades
que seriam confideradas fie}egéveis a luz dos critérios doutrinarios seriam,
em verdade, tdo ou mais importantes que as tidas como indelegaveis.
Ademais, os critérios doutrindrios seriam de dificil aplicagio pratica, ante
a5 dificuldades de se distinguir concretamente, nos casos examinados, as
natividades-instrumentais” das “atividades-fim” da policia administrativa.’

Embora enfoque a delegacao a particulares, esta tese da indelegabi-
lidade em sua nova fei¢do, que passou a distinguir entre atos preparatérios
(ou executorios) de policia e atos juridicos de policia para defender que
apenas os ultimos sdo indelegéveis, parece gerar reflexos na discussao
sobre o cabimento do exercicio de poder de policia por empresas esta-
tais. Municipios e companhias municipais de ordenagao do tréansito, por
exemplo, parecem estar sensiveis a tese quando distribuem agentes de
fiscalizacdo das companhias pelas vias ptiblicas, para autuarem infragdes,
mas ndo notificam os alegados infratores em nome da companhia que os
fiscaliza, e sim em nome do ente municipal revestido de personalidade
de direito publico.

A tese da indelegabilidade do poder de policia a pessoas estatais de
direito privado, embora nao tenha obtido o mesmo grau de atengao que
a da indelegabilidade a particulares nos manuais, ja foi enfrentada em
importantes artigos e pareceres publicados. Em alguns sustenta-se que
empresas estatais podem exercer poder de policia.”” Ha tambem exemplo
de defesa de que apenas empresas publicas podem exercé-lo, mas nao
sociedades de economia mista.?’ E hd quem tenha escrito especificamente

" Opoeit, pu 1B

* Op.cit, p. 13.

¥ Cf. SUNDFELD. Empresa estatal pode exercer poder de policia. Boletim de Direito Administrativo
- BDA, p. 98-103; e Delegacao das atividades chamadas de policia administrativa ou pode_r de
policia. Férum Administrativo — FA, p. 1-12. Na mesma linha foi o parecer de José Afonso da Silva,
publicado sob o titulo “Poder de policia” (Revista de Direito de Administrativo — RDA, p. 24'.‘1'}.
Nele o jurista examinou a possibilidade de a EMPLASA, uma empresa publica do estado de $ao
Paulo, exercer poder de policia para fins de protegao de mananciais, cor':cluindo pela sua im-
possibilidade. A razio, contudo, foi o fato de que a lei ndo lhe tinha atribuido competé'nfna para
tal exercicio. Mas, quanto a viabilidade de empresas estatais exercerem Poder de policia, Eant:o
empresas publicas como sociedades de economia mista, desde que investidas nessa competéncia
por lei, a sua conclusao foi peremptoria, no sentido da sua viabilidade. D:les%e_sentldﬂ, registrou
que o direito brasileiro “[...] admite, mediante norma legal expressa, a atribuigao de competéncia
Para o exercicio de atividade de policia até mesmo a pessoas pnvgdas, guapdo no exercicio de
uma fungao publica [...]" op. cit., p- 247.E esclareceu que tal conclusao valia ndo s6 para empresas
publicas, mas também para sociedades de economia mista (op. cif., p. 248).

Cf. José Vicente Santos de Mendonga, “Estatais com poder de policia: por que ndo?” Revista de
Direito de Administrativo — RDA, p. 97-118.
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para defender a sua indelegabilidade a sociedades de economig
0 : 21
tratar da hipétese das empresas publicas.”
Aparentemente, o posicionamento majoritario na doutringa ¢ de

sim, empresas estatais podem exercer poder de pohc{a — embora, ¢op,
se verd, o tema se apresente mais controvertido nos tribunais, 0

n’liSI_'a‘r SEIn

4 Possibilidade juridica de empresas estatais exercerem poder
de policia

Realmente, a tese da “indelegabilidade de poder de policiz 5 .
presas estatais” ja foi examinada e bem rebatida na doutrina. O que s
fard aqui, portanto, é recuperar em boa medida o que nela j4 se apontoy z
Adiante-se, desde logo, o nosso entendimento, também, de que empresag
estatais podem — evidentemente, conforme previsao legal — exercer poder
de policia.

Sdo quatro, basicamente, os argumentos que costumam embasar
a tese da suposta indelegabilidade: 1. O de que o exercicio de poderes de
imperio, por empresa estatal, seria inconcilidvel com a natureza de pessoa
juridica de direito privado; 2. O de que a persecugo do lucro, pelas em.
presas estatais, seria inconciliavel com o exercicio de poderes de policia;
3. O de que o regime de trabalho dos empregados das empresas estatais,
que € o celetista, seria incompativel com o exercicio do poder de policia,
por nao lhes assegurar estabilidade no emprego e assim, em tese, no os
proteger contra perseguicoes e outras represalias em razao do exercicio da
fungao; e 4. O de que o regime de remuneragio dos agentes dessas empresas,
eventualmente com base na performance de fiscalizagao, geraria distorgdes,
indicativas de desvio de poder no exercicio da fungio de policia.

A ideia de que a empresa estatal ndo poderia editar atos juridicos
dotados de imperatividade, por ser pessoa juridica de direito privado,
simplesmente nio procede. A empresa estatal é, antes de duto, estatal —
isto é, um instrumento de acao do Estado, que pratica atos em nome do
Estado. Nao ha porque negar imperatividade a atos seus, s pelo fato de
organizar-se sob a forma de pessoa de direito privado. A lei pode ditaf
que tenham imperatividade.

2 Rafael Al.ipra_nc!i de Mendonga (A indelegabilidade do poder de policia as sociedades de el‘:ﬂs
nomia mlst_a. Forum Administrativo — FA, p. 1-10). O artigo, vale frisar, ndo tece conslderat;ﬂ:;r
sobre a aplicabilidade ou nio de suas conclusdes as empresas publicas, limitando-s¢ 2 tra

das sociedades de economia mista, it
# Confira-se, em especial, Carlos Ari Sundfeld, op. cit.; e José Vicente Santos de Mendona % cr:r
Ambos os trabalhos estruturam-se a partir da sintese dos argumentos ordinariamente emp

gados em defesa da tese da indelegabilidade do poder de policia a empresas estatais: pankF
seguida, refutd-los um a um,
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Tomando-se para analise uma estatal constituida para o exercicio
depoder de policia na area ambiental, verifica-se que os atos de imposigao
Je multa que aplique a poluidores sao, sim, dotados de imperatividade,
em nada importando a forr}'ta privada de organizagio da empresa. Se a
CETESB autua¢ multa alguém, € o Estado fazendo-o, niio um particular, e
aimperatividade de seus atos decorre da lei que disciplina a sua atuacio.

Carlos Ari Sundfeld lembra, ainda, que a delegacio de atos impera-
tivos pelo Estado € admitida em diversos casos — quando est4 embutida
na transferéncia de servigo piblico, na delegagio de capacidade tributéria
ativa e, ainda, na delegagdo do poder de promover desapropriagoes. Em
todos esses casos, a possibilidade de delegagio do poder de edicio de atos
imperativos ¢ admitida com tranquilidade.?

Ademais, a ideia de que a persecugao de lucro pelas empresas esta-
tais seria necessariamente incompativel com o exercicio de poder de policia
também ndo procede. Qual a incompatibilidade? Se lucro a empresa estatal
aufere ou persegue, nem por isso o exercicio de atividade de policia por
ela pode ser de alguma maneira ilegal. A legalidade tem de ser observada
por quem exerca poder de policia, empresa estatal ou entidade estatal de
outra natureza. A maior “rentabilidade” do exercicio do poder de policia (p.
ex., pela aplicagao de multas) nao depende, necessariamente, da natureza
juridica de quem o exerce; depende da estratégia empregada para exerce-
lo. Uma empresa estatal, assim como uma autarquia ou a Administragao
direta de um municipio, pode adotar estratégias de exercicio do poder de
policia que sejam mais eficazes na autuagao de descumprimentos dalei e na
aplicacdo de multas. E estas estratégias podem ser rentaveis. Mas a raiz do
problema, caso condenada a estratégia como um desvio dos legitimos fins
aque deve se prestar o exercicio do poder de policia, nao esta na natureza
juridica da entidade que o aplica, mas na propria estratégia de aplicagao.

Veja-se o caso da empresa estatal constituida para o exercicio de poder
de policia. Observe-se que, se porventura enveredar para uma estratégia de
se tornar uma “industria de multas”, dando ensejo a controvérsias sobre a
existéncia de desvio de finalidade na sua atuagéo, ela nao estara fazendo
nada diferente do que poderia fazer, na pratica, uma autarquia ou uma se-
cretaria de Estado. Estas, no exercicio de poder de policia, também poderiam
enveredar por estratégia semelhante, produzindo os mesmos ‘re51.'11taf:los.

Alguém dira que a empresa estatal transformada em “mdl.istna de
multas”, se for empresa puiblica, estara desviando-se de suas fungoes para
Produzir dividendos para o seu acionista, 0 Estado. Mas o mesmo valera
Para a autarquia, dotada de fungdes de policia, que enverede pelo mesmo
caminho, transformando-se em “indtstria de multas”, jé que estara igual-
Mente intensificando a arrecadagdo de receita para os cofres publicos.

e

* Op.it, p. 101.
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Algairpodledd Begin U8 IR S iy, f

ciedade de economia mista, estara desviando-se de sugs g * fo
SO ir dividendos ndo s para o seu acionista majoritério, ¢ Estaq Par
produziraivi ionistas minoritdrios, particulares, A Oy
também para 0s seus acionistas —— B o, Pﬁtul:aridad
do caso estaria no favorecimento, supostamente indevido, de deterp, ] u:
acionistas privados, mas mesmo nesse caso nao se deve tiray CONClyes

ipitadas.

PreCIP'lg‘:idm eiro, cumpre conhecer a disciplina l_egal da atuagio 4, com
nhia e da destinago das receitas por ela auferidas no exercicio o oy
de policia. O suposto favorecimento a'ac?orflstas minoritariog od
simplesmente inviavel, a depender d"f' dlS__Clpllna legal (a qual fixe, p,
destinagao de receitas oriundas da aplica¢do de multas aum fundg pi
gerido externamente a companhia). . o

Segundo, cumpre examinar outras circunstancias do caso co
como, p. ex., quem sao esses acionistas minoritarios aos quais tenham sido
destinados recursos, ou se haveria algum conflito de interesses entre
distribuicdo de dividendos a esses acionistas e a intensificacio da aplicagio
de multas pela companhia.

Ja se vé que os casos concretos podem variar muito de perfil, o que
desaconselha uma conclusdo, a priori, de alcance geral, no sentido de quetoda
e qualquer sociedade de economia mista, ind ependentemente da sua confor-
macao juridica, de suas praticas de governanca, do nivel e caracteristicas da
participagao privada no seu capital, seja incapaz de desempenhar poderes
de policia com a necesséria isencio. Antes, é mais razoavel o exame de cada
caso, atento as caracteristicas da sociedade de economia mista envolvida
(verificando-se quem participa de seu capital, qual a efetiva destinagio dos
recursos que arrecada etc.).

Ja a ideia de que o regime celetista de trabalho a que se submete
0 pessoal das empresas estatais, se comparado ao estatutario, deixar}'a ¢
agente responsavel pela fiscalizacio e sangao de particulares excessivé-
mente exposto a perseguicoes e represalias em virtude do exercicio da
fungéo, cumpre notar que é exagerada. Ademais, passadas décadas d¢
fiscalizagdo por agentes celetistas de diferentes empresas estatais, 2 ideia
parece contraditéria com a experiéncia. Inclusive, nas intimeras vezes €™

que alegado esse risco de represalia, a alegacdo ndo costuma vir acan‘fpﬂ'
nhada de demonstracio de ca

E verdad

€ ser
€X,a
blico,

NCreto,

biIidafle '(éydizer, OS Ocupantes de cargos efetivos, nos termos do art. 4 ’
Cﬂnsml_"‘;ao FEd?l:aI) € POrisso, ndo podem ser demitidos apGs trés an 05
seu efetivo exercicio, salvo sob determinadas condigdes especificas. Mas
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José Vicente Santos de Mendon
istas também sdo admitidos por con
forma especifica de admissdo de pe
3 garantia da isonomia, ndo se coa
complementa:

¢a destaca o raciocinio de que os cele-
curso publico, de tal modo que “essa
ssoal, procedimentalizada e tendente
duna com a dispensa imotivada” 2 E

Com base nesse raciocinio, boa parte da doutrina e da jurisprudéncia pas-

sou a admitir uma garantia contra demissdes imotivadas dos empregados
publicos (ainda que ndo se trate de uma garantia idéntica a dos servidores,

jd que a d1spgnsa nao vai requerer a instauragio de um processo adminis-
trativo igual a do servidor estavel).®

Em suma, nega-se a possibilidade da dispensa imotivada de em-
pregados publicos, pelo fato de ocuparem postos de trabalho aos quais
acederam por concurso publico, tal como um ocupante de cargo.

Ademais, nem todos os ocupantes de cargo gozam a estabilidade
tida por essencial para o exercicio do poder de policia. Tanto aqueles que
se encontram ainda em estagio probatdrio, quando aqueles ocupantes de
cargos em comissao, como costumam ser muitos dos que estdao no topo
da hierarquia administrativa, nao gozam de estabilidade.

A levar-se as suas reais consequéncias a defesa de que sé ocupan-
tes de cargo efetivo, que gozem de estabilidade, podem exercer poder
de policia, entdo, aponta Sundfeld, “[...] um agente fiscal recentemente
admitido ndao poderia exercer sua fungao, devendo aguardar o término
do estagio probatério para comegar a trabalhar”.* Na mesma linha, anota
José Vicente Santos de Mendonga que “o presidente de uma autarquia
sanitdria também nao poderia decidir coisa alguma”, pois “ocupa cargo
em comissio e, como pode ser exonerado a qualquer tempo, também sera
presa facil de interesses ocultos”.”

Enfim, os exemplos ajudam a perceber que exigir a ocupagaode cargo
para o exercicio do poder de policia ndo é garantia de que o agente fiscali-
zador gozara de estabilidade. E significa também exigir comportamentos
absurdos da Administracio Publica, como o de ndo admitir que servidor
ingressante para o exercicio de fungdo de policia trabalhe realmente, ou que
0s ocupantes de cargos em comissao desempenhem seus oficios.

Finalmente, a ideia de que a remuneragdo de agentes fle empresas
estatais segundo as suas performances de trabalho geraria dl?turg?es ou
desvios de finalidade no exercicio de fungdes de pohmfl também nao esta
vinculada A natureza do regime laboral. Remuneragoes por per, rmance

= s

) Op. cit., p. 107.

g Op. cit,, p. 107.

_ Op.cit, p. 101,
Op. cit., p. 108-109.
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podem ser perfeitamente institqicia:r, para ocul’sia;?tes d; cargig, comg
para o caso de professores de 1'nst1tu1<;c‘aels publicas de ensing,
de Sdo Paulo. Se algum incentivo Pernicioso aos interesses pyp);
adogdo de estratégias de {emuneraﬁo por perfomance, p?de existi
o problema a discutir sera a convemencu? da re?-luneragao por p E’fﬂrman_
ce em cada caso, e ndo a natureza da entidade a qual se vincula ¢ agent,
publico submetido a esse regﬂime.

Em suma, remuneracao de trabalhadores por dESEmpenhg hdo ¢
exclusividade ou privilégio de empresa estatal, mas cabe também nq ambit,
de entidades estatais de direito publico. Querendo-se travar uma discusss
sobre a conveniéncia de remuneragdes por desempenho em situagdes de
aplicagao de poder de policia, entdo que se trave a discussao relativament,
a esse exercicio por quaisquer entidades estatais — de direito piiblio ou
privado —, pois a natureza juridica delas nao € o fator determinante,

I feit,
ESEadU
C{)S’ E]
L Entag

5 Como a legislacio tem reagido a controvérsia

Ademais, um fendmeno relevante se observa na legislacio sobre
transito. Esta tem reagido  teoria da “indelegabilidade do poder de poli-
cia” para atender a necessidade de o Estado valer-se de empresas estatais
e colaboradores particulares no desempenho de atividades ligadas a po-
licia de trénsito. Essa reagdo pode ser ilustrada com alguns exemplos de
alteragdo legislativa.

No estado de Sao Paulo, o Decreto-Lei n® 5, de 6 de margo de 1969,
havia autorizado a criacio da DERSA, uma empresa publica voltada a ex-
plorar, mediante concessio, o uso das rodovias Anchieta e Imigrantes. José
Afonso da Silva observou interessante movimentagao legislativa ocorrida
a época. Constatou que, originalmente, dita lei nio dera a empresa estatal,
explicitamente, competéncia para o exercicio de poder de policia na area,
mas, pouco depois, a Lei n®95, de 29 de dezembro de 1972, alterou-a para
que expressamente conferisse 8 DERSA competéncia para

[...] exercer, nas rodovias abrangidas pela concesso, além de outras aliv
dades tteis ou necess4rias ao cumprimento de suas finalidades, todos %
Poderes implicitos e explicitos, com os respectivos direitos e obrigac?ﬂ_ﬁf
inclusive o poder de policia administrativa, inerente e por isso necessirio
ao bom desempenho dos servigos concedidos.?

. Mais recentemente, sob a vigéncia do atual Cédigo de Transito
B'raSTIEII'U.(LEI Nn?9.503, de 23 de setembro de 1997, ou CTB), outro fenﬁ'me;‘lf;
significativo de alteracio legislativa em matéria de policia de transit0 "

® SILVA, op. cit., p. 247-248,
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qotado pela doutrina. Camila Maia Pyramo Costa e José Nilo de Castro

observaram que, até 0 E{dvepto do atual CTB, o agente responsavel pelas
qutuagdes de infragOes as leis de transito

[...] sempre foi o policial militar. Todavia, ao cometer a fiscalizagio também
a0s municipios, 0s quais ndao possuem policia militar em seus quadros, 0
CTB estendeu a atribuigéo fiscalizadora a categoria dos servidores civis.
Referida ampliagdo foi objeto de uma emenda apresentada pelo Senador

Francelino Pereira, para que constassem as expressdes servidor civil, esta-
tutdrio ou celetista.”

O objetivo teria sido eliminar dois tipos de duvida: sobre a compe-
téncia de servidor nao militar — portanto, civil — para autuar infragdes
de transito e sobre a possibilidade de que esse servidor seja estatutario
ou celetista.

Ambos os casos, um do inicio da década de 1970 e outro ocorrido
quase 30 anos mais tarde, evidenciam a influéncia da teoria da “indelegabi-
lidade do poder de policia” na pratica administrativa brasileira, bem como
algumas reagdes legislativas a ela. Foram reagdes tomadas para garantir
que a delegagdo pudesse ocorrer sempre nos termos da lei.

6 Como os tribunais tém reagido a controvérsia

A despeito de bem respondidos os receios da atribuigao de poderes
de policia a empresas estatais, a questao nao esté pacificada nos tribunais.
Em verdade, enquanto a doutrina parece se posicionar, majoritariamente,
no sentido da viabilidade do exercicio de poderes de policia por empre-
sas estatais, no Aambito do Judicidrio ainda ha muita divergéncia entre os
drgaos julgadores.

Mencione-se, a titulo exemplificativo, que, no Tribunal de Justica
do estado de Sio Paulo (TJ/SP), hé julgados no sentido de que o exercicio
de poder de policia pela CETESB € perfeitamente legal e constitucional,”
assim como o é a atuacio de agentes de fiscalizagao da CET (“marronzi-
nhos”) na fiscalizacio do transito.* Ha também, por outro lado, julgadono
sentido de que tais agentes e a CET néo podem exercer poder de policia.*

¢ fu’“maQEJES por infragio a legislagdo de transito: competéncia dos agentes celetistas em periodo
integral: poder de policia estatal. Revista Brasileira de Direito Municipal = RBDM, p. 2.

Cf. TJ/SP, Camara Reservada ao Meio Ambiente, Apelagio Civel n® 994.03.081217-0/Marilia,
rel. Des, Eduardo Braga, j. 3.2.2011; e TJ/SP, Camara Reservada ao Meio Ambiente, Apelagdo n®
0004634.31.2008.8.26.0302, rel. Des. Eduardo Braga, j. 9.2.2012.

Cf. TJ/SP, 7* Camara de Direito Publico, Apelagio Civel n® 126.676.5/1-00, rel. Des. Sérgio
Pitombo, ]- 4.6.2011.

Cf. TJ/SP, 3 Camara de Direito Ptiblico, Apelagio n® 0001961-90.2010.8.26.0562, rel. Des. Leonel
Costa, j. 6.9.2011.

k)|
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No Tribunal de Justiga do estado de Minas Ge;alsgﬂ ﬂv]IG) hd julgag,, No
sentido de que a BHTrans ndo pode "‘"Ei’fér PGTEFb ; P? o CUTVandg, ¢
ao entendimento manifestado pelo STJ.”E,no Iri 1123 de ]ush'ga doest,
do do Rio de Janeiro (TJ/RJ) h julgado no sentido de que sociedageq o
economia mista nao podem exercer poder de pgllma- Sdo Indicios g g
amatéria encontra-se ainda bastante controvgrh.da nos tribunais de justicy

Vale aqui, todavia, contrastar 0s dois julgamentos em Sentido
opostos do TJ/SP, para fins de ana!we de seus funcianlentos. Pl'imeim,
confira-se o julgamento no qual o tl‘lbunfﬂ, por sua 3 Camﬂara de Direjg,
Publico, por maioria de votos, entendeu 1leglt1ma'a autuagac-) de infracges
de transito por agentes da CET. Prevaleceu, assim, a seguinte visj, do

Des. Leonel Costa:

Assim sendo, entendo que eventual lei municipal ou convénio que autorize
empresa publica para administrar o sistema vidrio é valido, mas nip ¢ g
para se substituir ao Estado (Municipio) para lavrar autos de infracio e de
imposi¢ao de multa, posto que se trata de atividade de poder de policia
tipica, indelegdvel, com risco de mercantilizacdo do interesse publico e
metamorfose do poder de policia em sistema paralelo de arrecadagio e de
lesao grave aos particulares.

Aindelegabilidade do poder de policia de atividade estatal ¢ compativel com
a necessidade de impedir a transformagao da fiscalizacio da observéncia
das normas de transito em industria rentdvel de multas com a sujeicao da
cidadania, em grau exacerbado,  tirania do Poder Piblico, que goza das
prerrogativas de serem os seus atos presumivelmente verdadeiros, legais e
legitimos. A contrapartida democratica para isso é, sem ditvida, a exigeéncia
de que agente fiscal seja integrante do servico publico, cujos requisitos de
admissdo e de manutengio no cargo respeitam, ao menos, o minimo esta-
tuido no art. 37 da Constituicio da Republica. [...]

Os servigos de exator e 0s demais que implicam limitagdo a liberdade do
cidaddo nao sdo passiveis de serem delegados.

E preciso por fim a vergonha da situacio que vivenciamos, em que as mul-
tas de transito niao objetivam mais a seguranca do cidadao e do transito J 0
Seu regramento, mas, sim, a simples arrecadacio de fundos com utilizaa
de métodos pelo Poder Pyiblico que constituem verdadeiras armadilhas
vergonhosas contra o Proprietario do veiculo.

Isso posto, voto para dar Procedéncia a agdo, com provimento a0 recurs0:
para anular as multas Jay

radas para todos os efeitos, invertendo-se a U™

béncia. (Apelagio n® 000196.9 20 : Des. Leonel
Costa, j. 6.9.2011). -2010.8.26.0562, rel. designado

¥ Cf TJ/MG, 7* Camara Cf 1/Bel0
Horizonte, rel. Des. Andné“I:e:;tAgmv“ de Instrumento Civel n® 1.0024.10.002318-300/°

e Praga, j. 8.6.2010
* Cf. TJ/R], 9 Cémara Civel S D Silvas
j. 20.10.2009, + Apelagio civel n° 2009001 5741 7, rel. Des. Roberto de Abret€
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De outro lado, votou vencido o Des. Marrey Uint, aduzindo:

A Leimunicipal autorizc'ru?Poder Executivoa criar umaempresa publica para
administrar o sistema vidrio e gerenciar o transporte e transito na comarca.
Nio hé, portanto, que se falar em ilegitimidade da CET em fiscalizar e

aplicar multas. Cita precedentes. (Apelagio n® 000196-90.2010.8.26.0562,
rel. designado Des. Leonel Costa, j. 6.9.2011)

O que se nota, claramente, é que, enquanto o posicionamento ven-
or se baseou na alegagdo de que consequéncias negativas adviriam
4o exercicio do Pofler‘ de policialpelz: empresa estatal em foco, o vencido
paseou-se na existencia de autorizagao legal para tal exercicio.
A argumentagdo vencedora foi toda em abstrato, sobre consequén-
das futuras que se supunha que seriam negativas — dai aludir, p. ex., a
upiscode mercantiliza¢do do interesse puiblico”, a “necessidade de impedir a
iransformacao da fiscalizagéo [...] em industria rentavel de multas [...]". J&
aargumentagao vencida se baseou na lei e, ainda, na experiéncia passada
que viria sendo avalizada pelo tribunal, segundo precedentes. Incorreu
a argumentagéio vencedora nesse caso, portanto, no vicio mais frequente
nas decisoes acerca da matéria, contra o qual se volta o presente estudo: é
calcada puramente em riscos abstratos, sem comprovagio de que, no caso
examinado, eles se concretizam.

O posicionamento vencedor também criticou “métodos” de arreca-
dagio de fundos por intermédio do exercicio do poder de policia. Porém,
a esse respeito, ja se observou aqui que tais métodos nao tém na circuns-
tancia de tratar-se de empresa estatal a exercer o poder de policia um fator
determinante. Métodos condenaveis de exercicio da policia de transito, que
incorram em desvio de finalidade nesse exercicio, podem ser praticados
igualmente por entidades de direito publico, mediante servidores esta-
tutdrios. Nao hé correlacio necessaria entre o regime da empresa estatal
e 0 de seus trabalhadores com os métodos de arrecadagao que a posi¢ao
majoritéria quis condenar.

De outro lado, mencione-se, do mesmo TJ/SP, acérdao proferido
Por votagdo unanime da CAmara Reservada ao Meio Ambiente, reconhe-
endo como absolutamente legitimo o exercicio de poderes de policia pela
CETESB. Contraposto com o anterior, o caso sugere que a controvérsia
Elﬁlits(: fﬂ Via!ailidade do exercicio do' poder de policia por empresa estatal

a pacificada no tribunal paulista:

I-MANDADO DE SEGURANCA. Cobranga através de correspondéncia-
notificagio, por parte da CETESB, de valores relativos a autos de infragdes
ambientais lavrados. [...]

Il- MULTAS AMBIENTAIS. Autos de infrages lavrados pela CETESB. [...]
CETESB. Empresa publica. Poder de policia. Existéncia, eis que esta tem como
objeto exercer as atividades relativas ao controle de poluigdo das dguas e

| 173
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do ar, incumbindo-lhe o efetivo exercicio C!D controle da qualidade do Meig
ambiente em todo o territorio estadual Eflem dE_Outra? atividades ytej i
necessdrias a0 cumprimento de suas finalidades, inclusive o poder de polici;
administrativa, inerente e indispensdvel ao bom desempenho d":-' seus sery;

(inciso I do artigo 3° do Decreto n. 5.9?3!' 1975). Ta! poder est4 dimtameme
relacionado & competéncia comum (inciso VIdo artigo 23 da CF). Trata.ge g,
poder conferido 2 Administragdo Publica, que Pode exercé-lode forma g ireta
ou indireta. Outrossim, os autos de infragao impugnados néo apresentam
qualquer ilegalidade patente ¢, bem por isso, gozam de presungio de Je;.
timidade. SEGURANGA DENEGADA. (Apelagao Civel n® 994.03,081217.q

Marilia, rel. Des. Eduardo Braga, j. 3.2.2011, excerto da ementa)*

Mas, embora controvertida nos tribunais estaduais, a matéria chegoy
a pauta do STF por meio da ja aludida reclamagdo no “Caso BHTrans”.
Vale atentar, entdo, para as decisoes ja proferidas pelo STF.

Embora ndo se tenha noticia de decisao da Corte Suprema versando
especificamente sobre a questdo da constitucionalidade do exercicio de
poderes de policia por empresa estatal, ha decisdes tratando de temas
conexos, que podem influenciar o rumo das discussoes sobre a questio
especifica. Em suma, é tempo de construcio da jurisprudéncia do STF
sobre a questao.*

6.1 Empresas estatais e poderes de policia

Na pauta do STF, conforme mencionado no inicio deste estudo, esta
o chamado “Caso BHTrans” (Reclamagao n?9.702/MG, rel. Min. Luiz Fux).
Nela a questdo da viabilidade juridica do exercicio do poder de policia por
empresas estatais foi levada a apreciagdo do STF e encontra-se pendente
de apreciagdo.

As reclamantes s3o a Empresa de Transportes e Transito de Belo
'Horizonte S.A. (BHTrans), que é sociedade de economia mista constitu-
ida pelo municipio de Belo Horizonte, e o municipio de Belo Horizonte.
Ambas se insurgiram contra acérdio proferido pela 22 Turma do STJ (REsP-
n® 817.534-MG, rel. Min. Mauro Campbell Marques, j. 10.11.2009).

¥ Em outro julgamento rece e
; nte, o TJ/SP, também i gio Ambiente
reiterou esse entendimento acer * e s e 5

s <a da possibilidade do exercicio de poder de policia P¢
ACIE‘ I, ESéB (l:LPEIEI;ﬂ(: n® 0004634.31.2!]08.5.26.03{]2, rel. Des, Edua?do B ragI:,. v.u, j. 9.2.2012).
1as, € Interessante notar que, segundo decidiu o STF sobre 0%
; ’ istem campos Z
quais sequer o Estado pode ex ' 51F recentemente, ex exr ? ‘stica.
Confira-se: “A impossibilidade ercer poder de policia, como é o caso da atividade IOI'_laI.I

=
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Esse acordao considerou invidvel o exercicio do poder de policia

ela BHTrans. Os fundamentos adotados pela 2! Turma do ST] podem
ser sintetizados em trés: 1. Atos de legislagdo e sancio, por derivalim do
oder de coercao estatal, ndo podem ser exercidos por empresas estatais;
2. Atos de sancao sao Incompativeis com a finalidade lucrativa das empre:
sas estatais; e 3. A personalidade juridica de direito privado das empresas
estatais € incompativel com o exercicio do poder de policia. Os dois pri-
meiros foram apresentados pelo relator, Min. Mauro Campbell Marques
¢ o ultimo pelo Min. Herman Benjamin, em voto-vista. ;

Esta sintese de fundamentos, contudo, ja resulta de um esforgo de
interpretacao das declaragdes de voto, que por seus especificos termos
geram muitas dividas.” Para conhecer as manifestacdes com exatidao,
melhor é transcrever alguns de seus trechos essenciais. E ir apontando as
razdes pelas quais este estudo diverge do posicionamento do STJ e de seus
fundamentos, recuperando algo das razdes ja destacadas acima.

O voto do relator, apds aludir que as atividades que envolvem o
exercicio de poder de policia podem ser divididas em quatro tipos — nos
seus exatos termos, “(i) legislacao; (ii) consentimento; (iii) fiscalizagio; e (iv)
sangdo” — e referir como € que cada uma delas se manifestaria na policia
de transito, concluiu com a seguinte assertiva: “Somente os atos relativos
ao consentimento e a fiscalizagao sao delegaveis, pois aqueles referentes a
legislagao e a sangao derivam do poder de coergao do Poder Piblico”. Ou
seja, para o voto, a parcela do exercicio do poder de policia que envolve a
coergao € indelegavel a particulares.®

¥ Inclusive, é de se notar que a controvérsia foi apresentada nas declaragbes de voto dos ministros
de maneiras ligeiramente diferentes. O relator, Min. Mauro Campbell Marques, apresentou-a
assim: “A controvérsia em debate ¢ a possibilidade de exercicio do poder de policia por parti-
culares (no caso, aplicagio de multas de transito por sociedade de economia mista).” J o Min.
Herman Benjamin assim a definiu: “A questdo posta nos autos diz respeito a possibilidade de
exercicio do Poder de Policia, imposigdao de multas de transito, por Sociedade de Economia
Mista - BHTRANS.” A diferenca entre as duas formas de apresentagio ¢ que, SegundF! os ter-
mos empregados pelo relator, sociedades de economia mista parecem sindnimo de particulares,
enquanto o autor do voto-vista limita-se a referir as sociedades de economia mista. O problema
de se tomar sociedade de economia mista por particular é, como ja salientado neste estudo,
acabar, dessa forma, subvalorizando a sua natureza estatal, a sua pertenca ao Estado, e as con-
sequéncias dai advindas.

A origem dessa classificacio adotada pelo Min. Mauro Campbel Marques nao é explicitada
em seu voto. Contudo, na doutrina, encontra-se em Diogo de Figueiredo Moreua_ Neto {{’:‘:.:'rsc,l
de direito administrativo) classificagio assemelhada. Segundo este autor, “[a] ﬁmgzo de policia é
exercida em quatro fases, o ciclo de policia, correspondendo a quatro modos de atuagdo: a ordem de
policia, o consentimento de policia, a fiscalizagio de policia e a sangio de P‘,’ff‘:’f', fL aludida ‘OFdem‘de
policia”, aduz o autor, “é o preceito legal”. O “consentimento qe policia” € “o at’n‘admlru#r‘ahvo
de anuéncia, que possibilita a utilizagdo da propriedade particular ou o exercicio da atividade
privada, nas hipéteses em que o legislador tenha exigi!:]::: um Fqntmle prévio, por pa'l!;l}e: d:a
Administracio, da compatibilizagdo do uso do bem ou do exercicio da ghmdade com o interesse pr}r' ico”.
A “fiscalizagio de policia” serve “para a verificagdo do cumprimento das o'r:{ms de po icia” e
“Ppara observar se nio estio ocorrendo abusos nas utilizagoes de bens e nas atividades privadas
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-5 é indelegavel a sociedades a. Na estej
de coergao €11t edade de economia mj
- cinio, a BHTrans, enquanto socl . a Mista, egy .
S licar multas de transito na medida em que ty] ativj ey
pmlbilda 'di aegelfgicio do poder estatal de coer¢ao. Vidage
S vg}r?rgumento susi:ita duvidas ql;ﬂ:l“?:l ao seu teor e refutat;égd
seu sentido geral. A dtvida decorre do fa A embora Sustente que
o poder de coergao compete, cOm EXCIUS“:Idad;Ef ao I]J oder Pablico, 4
outro lado o argumento nao esclarece a razdo pela qual as sociedages de
economia mista ndo sao consideradas parte 1ntegranfe _dc: Poder Pybjig,
Como ja repisado aqui, ela:s ir}tegram a estrutura urgamcaﬂdo Estado; i,
portanto, parte do Poder Publico. O queaformade expressao do raciocini,
pelo ST] omite é o fato de que, embora p:’:ll'f.‘ff.' do Poder Pubhcp, a sociedade
de economia mista, como a empresa publica, tem personalidade juridic,
de direito privado. Aproxima-se, portanto, gt{aqto :‘a’s‘ua personalidade
juridica, de uma empresa particular. O raciomr:m implicito parece ter sido
o de que determinados poderes de coercao so6 podem ser exercidos por
certos tipos de pessoas estatais, organizadas sob regime de direito ptiblico.
Fica a diivida quanto a razdo pela qual o voto teria entendido que o regime
de direito privado, ainda que de pessoa estatal, seria incompativel coma
funcao de policia.

A refutacdo do argumento de que atos imperativos, ou poderes de
coergao, sao indelegaveis, ja foi feita nesse estudo. Além de admitida em
nosso Direito a delegagao de atos imperativos em diversos casos,” ha de
se ter em vista que o proprio regime legal que disciplina a atividade de
policia pode reconhecer imperatividade aos atos de policia que provenham
da empresa estatal e seus agentes.

Ja 0 segundo argumento adotado pelo voto do relator foi o de que®
exercicio do poder de policia em questio — aplicago de multasde transito
— seria incompativel com um dos objetivos almejados pelas ativid:{dES
empresariais de particulares, que seria a obtenc@o de lucro. Nesse sentido,
aﬁm:mu: “No que tange aos atos de sangiio, 0 bom desenvolvimento por
Ealritlcu_lares estaria, inclusive, comprometido pela busca do lucro

Plicacao de multas para aumentar arrecadacio”.
estataisoeamrg;et:;?nf;? também j4 foi refutado aqui. Quanto as Empresaf
Tal, Ja se observou que o regime da pessoa no se <@
de com o regime da atividade. A em atividade
. presa estatal que exerce

r Estat
rad es

e

gition 7
388990

que foram consentidas pel o = B - “ j55l
infrator a medida inibido pela Administragio”. E a sango de policia” é a “submissio

grifos no original). ras [...] ou dissuasoras [...] impostas pela Administracdo” (0p- cit. P-
7 Cf. SUNDFELD, op. cit, p. 101,
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gblica Sllj?,ita: e direito piiblico, no que diz respeito a essa atividade. %
A observacaoe 1mp0rtante’n‘u caso das empresas estatais constituidas pa;'a
pexercicio de poder de policia, tendo em vista que a atividade que exercem
& mdubitavell.l‘le_n 5 ]::ub-hca. D?Vem atuar, portanto, em conformidade com
o regime de chre:ltn publico fnplrcével a atividade de policia. Nio se trata de
stividade espec:lalmente:- orientada para fins de lucratividade, mas sujeita
a outras finalidadgs c{e interesse publico, como a ordenacio do transito e
a proteqao do patrimonio ambiental.

Ademais, o problema da “aplicagdo de multas para aumentar a ar-
recada¢do”, que parece preocupar o STJ, também j4 foi analisado aqui. Ele
esta longe de ser um fendmeno oriundo da natureza juridica das empresas
estatais, estando, antes, relacionado a estratégias do Estado no exercicio de
seu poder de policia. Autarquias de toda ordem, municipalidades, entre
outros entes e entidades de direito publico, todos podem enveredar pela
adocdo desse tipo de estratégia, incorrendo eventualmente em desvio de
finalidade no exercicio do poder de policia. Se a estratégia é condenavel,
entdo seja ela, a estratégia, discutida, e ndo a natureza juridica da entidade
na qual porventura tenha sido adotada. Nao € ela, a natureza juridica, de-
terminante para a adogao de estratégias de maximizagao de receitas com
aaplicagdo de multas no exercicio do poder de policia; cabem as mesmas
estratégias no exercicio do poder de policia pela administragao direta ou
por entidades de direito publico.

Quanto ao caso especifico da BHTrans, Marcos Augusto Perez
interpreta a legislacdo de regéncia da sua atuacao e chega a significativa
conclusio: trata-se de sociedade de economia mista cuja arrecadagao,
oriunda da aplicagio de multas, é destinada, por lei, ao caixa municipal,
nao servindo, pois, para enriquecer particulares. Nas suas palavras:

Ao afirmar que o bom desenvolvimento dos particulares estaria comprome-
tido com o lucro, o STF parece ignorar que o destino da recelta.arrecadada:
com a aplicagdo de multas de transito é determinado pela Lei Federal n
9.503/97 (Codigo de Transito Brasileiro).

Segundo o art. 320 dessa Lei, do total arrecadado com mulEas, 5% dﬁevgm
ser destinados ao Fundo Nacional de Seguranca € Ed}lca;ao de Tra_nsuo
(FUNSET) e o restante deve ser aplicado em jmplant:a?au e mangltet}Fao c}s
sinalizagdo, engenharia de trafego, de campo, de policiamento, fiscalizaca
e educacdo de transito.

Em Belo Horizonte, as gestoes orcamentdria e : ok
transporte e transito sdo efetuadas pela BHTrans e pela Prefeitura Municipal,

através do Fundo de Transporte Urbano St St;'lav;’:cz;fazef;;
lamentado pelo Decreto Municipal n*® 1.633, de 08.07.98, € &5

normas da Lei n® 4.320/64.

financeira dos sistemas de

i o
Op. cit,, p. 101.
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A receita das multas de transito é, portanto, destinadaao FTU e 5

termos do artigo 92U, ¢
to, ao caixa do municipio,

Completamente descabido,
arrecadagdo de multas.*

lu.
0320, do CTB. As multas cobradas sio d EStinadP 1cady y,

mais precisamente, do FTU, e nip g

05

aB ;
portanto, falar-se em lucro da eran}sﬂ;rans

Dma

A conclusao relativa ao caso iI'.'ISt.ra = PPTEED mais geral Sustentaq,
aqui: a propria legislﬂcf:m que disciplina 2 at‘:lw ade da empres,
neutralizar potenciais disfungoes no €xercicio do seu poder de polic, E,
em se tratando de sociedade de economia mista, cada caso merece an,
em separado, pois a conformagao juridica da t':ompanljla e desua atuaci
pode ser tal que neutralize, de fa'to‘, o potencial conflito entre o exercicig
da atribuicio de policia e a lucratividade.

Por fim, o terceiro argumento que sensibilizou a 22 Turma do ST] foig
mencionado no voto-vista. Nele afirmou-se que as sociedades de economia
mista, por lei, “[...] tém fins empresariais e, conforme pacificado na doy-
trina, servem para desempenhar atividade de natureza econdmica.” Posto
isso, avaliou-se que “[...] é temerario afirmar que o transito de uma metr-
pole pode ser considerado atividade econOmica ou empreendimento, fins
para os quais dever ser constituida entidade com essa natureza juridica.”
Foi o bastante para concluir-se que, “[...] na hip6tese de gerenciamento de
transito, ndo € possivel a transferéncia de poder de policia para Sociedade
de Economia Mistal...]".

Centrou-se, portanto, o voto-vista, no argumento de que a persona-
lidade juridica de direito privado, da sociedade de economia mista, seria
incompativel com o exercicio de poder policia para o gerenciamento de
transito.

A refutagio desse argumento também ja se fez aqui. Ele é inadmisst
vel pornao dialogar com a realidade. Se a funcio de ordenagdo do transito,
em d1t.rersas capitais brasileiras, vem sendo desempenhada por empresas
estatalis, como demonstra a experiéncia juridica acumulada no pais, entao
queseja comprovada, empiricamente, a tese abstratamente langada de qu¢

anatureza privada dessas empresas tem comprometido o desempEﬂ*hﬂ da

g;;;::é Engie):nsec; ‘Elerr‘mnstrar que Aas empresas estatais que Ser.e“?ifdg
e gérencialsn e::u:la concrfta, tf"m incorrido em desvios de ﬁnla i
e ;, polr razoes ligadas a sua natureza Empr‘?,saga ;;cér’

déo proferido pela yipr 0% €M que examinada a fundamentaga® & © 5,
deve prosperar Levadurma CI.D_,ST]' portanto, a conclusdo é de qu® tal qué
i 42 posigdo a0 exame do STF, sera fundament? &,

Oste:lllﬂles q“e sSus i om a ea i
cita em abs rato Se]'am Confron adosc li :
Oesp Coe, ainda, com a experiéncia acumulada no pal’s por .

41 OP. dt" P 8_90
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resas estatais constituidas para o exercicio do poder de policia, em

 eas COMO ordenacdo de trénsito e protecio ambiental.
a

62 conselhos profissionais e poderes de policia

Qutro caso decidido pelo STF que discute a delegagao do exercicio
dopoder de policia diz Eespeito aos conselhus de fiscalizagéo de profissdes
l.egui,-;rmeni:ad.515 (ADIn '1 .717-6/DF, il‘El- Min. Sydney Sanches, j. 7.11.2002).
Nele, 0 Partido Con_'m_msta do Brasil (PC do B) e o Partido Democrético
Trabalhista (PDT) ajuizaram acdo direta de inconstitucionalidade contra
o art. 58 e paragrafos da Lei federal n®9.649, de 1998, que dispde sobre os
conselhos de fiscalizacao de profissdes regulamentadas.

O dispositivo legal questionado estabelecia, basicamente, que os
servicos de fiscalizagdao de profissdes regulamentadas seriam “[...] exe-
cutados em carater privado, por delegagdo do Poder Piblico, mediante
autorizacio legislativa”.*

Em juizo cautelar, a 22.9.1999, o STF suspendeu a eficacia dessas
normas legais (exceto da que tratava da submisséo do pessoal dos con-
selhos profissionais a legislacdo trabalhista, devido a mudanca posterior
da redacio original do art. 39 da Constitui¢do Federal e, assim, do para-
metro de analise da constitucionalidade). Em juizo definitivo, a 7.11.2002,
0 STF julgou-a parcialmente procedente, por unanimidade de votos (a
procedéncia parcial deveu-se a circunsténcia de que parte do pedido ficou
prejudicada com a alteragao superveniente do art. 39 da Constituigao).

Concluiu o tribunal, estribado no voto do relator, Min. Sydney
Sanches:

] a interpretacdo conjugada dos artigos 5% XIII, 22, XVI, 21, XXIV, 70,
paragrafo tnico, 149 e 175 da Constituigao 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 requlamentadas, como ocorre com os dispositivos
impugnados. (excerto da ementa do acérdéo; grifos nossos)

O voto condutor, do Min. Sydney Sanches, invocou precedente da
‘;orte no qual ficara assentado o entendimento de que os conselhos de
fiscalizagio profissional tém o dever de prestar contas ao TCU. E baseou-se

‘-—_-_-_-____————-—

* Ademais, previa que: 1. Os conselhos que os prestassem, “dotados de personalidade juridica
de direito privado”, ndo teriam “qualquer vinculo funcional ou hierérquico” com os Orgaos
da Administragio Piiblica; 2. Seus empregados seriam “regidos pela legislagao trabalhista”;
3.‘ F]c"“ﬁam autorizados a fixar, cobrar e executar as contribuigdes anuais devidas por pesso0as

sicas ou juridicas; 4. “Por constituirem servigo puiblico, gozariam de imunidade tributdria”;
5.' Adaptariam seus estatutos a lei; e 6. A apreciagio de controvérsias que 0s envolvessem fica-
Tlam sujeitas a competéncia da Justica Federal.

B
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arado pela Procuradoria-Geral da Repl'lblica

A cer ex :
P aqui importa salientar, destacoy: que,

no que tange ao ponto que

dicas de direito ptiblico, assim caracterizagag &n
configurar pessoas juridicas de direito priyaqg LT

assam a 1rl ( ;
Est?(:lét: f{e!;egaqﬁﬂ, desenvolvem uma atrl vidade lefﬂ d‘e Estado, 5 C[(La? Por
:‘Efqa do art. 21, XXIV, da Constituigao, € de competéncia da Uniio Fed; E;r

Antes pessoas juri

Entendeu violada, portanto, o STF, Sob espgcial, 4 COmpeténgj, g,
Unido para “organizar, manter executar a inspegao do trabalhg” (art.2)
XXIV). : s xs
Se tomado sozinho o enunciado da “indelegabilidade de atividade
tipica de Estado a entidade privada”, constante da ementa, pode-se chegar
4 equivocada conclusdo de que os fundamentos flt? ]ulgad{? alcangarian
quaisquer entidades organizadas como pessoas }undlj:asﬂde direito privado,
Alis, esse enunciado tem sido mesmo citado por acord@os de tribunais de
justica como prova de que o STF ja teria decidido que quaisquer entidades
de direito privado, inclusive empresas estatais, ndo podem exercer poder
de policia.?

Mas o seu objeto especifico foram os conselhos de fiscalizagio
do exercicio de profissdes regulamentadas, e o STF se deteve, no caso,
exclusivamente, sobre tais conselhos. Nao fez nele uma reflexio sobre a
delegabilidade do poder de policia a empresas estatais, que se distinguem,
de modo relevante, dos conselhos profissionais.

O exemplo dos conselhos profissionais é realmente peculiar. Na
doutrina tais conselhos tém sido identificados como “entidades paraesta-
tais”, ou, ainda, como “entidades publicas nio estatais”, a medida quenao
integram a estrutura orgénica do Estado, mas sdo criados mediante auto-
rizagao legal, reunindo caracteristicas hibridas, tipicas do mundo privado

com outras tipicas do regime de pessoas estatais. E a conclusio de Carla
Osmo, em anélise de seu regime juridico;

Os conselhos profissionais, embora se afigurem como sobrevivéncias de
realidades de outras épocas, no atual regime constitucional podem Sef
compreendidos como paradigmaticos da interpenetragdo entre as esferas
Euléhca e privada. A forma como estio configurados, o seu papel €2 ativi-
n: ;E}:‘i E::r;er? n'éo ¢ mostram compativeis com o seu enqyad‘ra?entu

vl rganica do Estado, com todas as consequéncias Jur!
q se e:m_:[uadramento decorreriam. Por outro lado, a sua taref

"

submetida a normas de dira 0
: e direito privad i g ua percepsa
como entidades priblica Privado. Dai a pertinéncia de sua p

© CE TJ/R], 9* Camara Civel o o ue
Silva, j. 20.10.2009, el, Apelagio Cive] no 2009.001.57417, rel. Des. Roberto de AP™
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normas de direit? administrativo cuja aplicacio se justifique, tendo em
vista esse seu carater.*

O poder de policia cujo exercicio é geralmente autorizado por lei
1 tais conselhos profissionais ¢ a edigdo de normas, a fiscalizagio de seu
cumprimento e a aplicagdo de sangdes, envolvendo restricoes 4 liberdade
do exercicio da profissao.

Sobre a questao da viabilidade do exercicio desses poderes por tais
conselhos, Osmo parte da premissa de que sao “entidades putblicas nao
estatais”, ndo se confundindo, portanto, com entidades estritamente priva-
das ou particulares. E observa que a discussdo acerca da indelegabilidade
do poder de policia a particulares nao se aplica em toda a sua extensao ao
caso dos conselhos profissionais. Conclui que o argumento central, este
sim aplicavel ao caso dos conselhos, para sustentar-se a impossibilidade
de exercerem poder de policia, seria o de que o Estado detém o monopolio
do uso da coergdo. Contudo, a esse argumento contrapde a percepgao de
que as tarefas de policia dos conselhos profissionais “[...] resultam de uma
atribuicdo legal e nesses limites devem ser exercidas”.*

E possivel identificar uma semelhanga entre o ponto salientado
por Carla Osmo, de que o exercicio do poder de policia por conselhos
profissionais submete-se a lei, com o apontado por Carlos Ari Sundfeld, ja
mencionado, no sentido de que néo se deve confundir o regime da pessoa
com o da atividade; a empresa estatal que exerce atividade publica se sujeita
ao direito publico, no que respeita a essa atividade. O mesmo raciocinio,
pois, emprega Osmo, ao apontar que a atividade de policia do conselho
profissional se sujeita a legislagao — e, infere-se, ao direito publico —, ainda
que o regime da pessoa, isto €, do conselho profissional, possa ser de direito
privado. Em suma, ambos reconhecem que o regime da pessoa pode ser
de direito privado, mas a atividade publica que desempenha — poder de
policia — estara regulada pelo direito publico.

Mas o STF nio tolerou essa distingdo entre o regime da pessoa e o
da atividade, ao ter decidido que os conselhos profissionais ndo poderiam
ser transformados pela lei em entidades de direito privado dedicadas a
atividades de policia administrativa, tipicamente sujeitas ao direito publico.

6.3 Servidores celetistas e poder de policia

Vale atentar ainda para a decisao monocratica do Min. Marco Auré;io,
do STF, proferida ad referendum do plenario, sobre pedido de medida

MDY O conscliing profissionais integram a estrutura organica do Estado?. Revista de Direito
Piblico da Economia — RDPE, p. 4-5.
® ldem, p. 4.
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nconstitucionalidade ajuizada pelo Parj

L acio diretadei e : do
Trabalhadores (PT) contra dispositivos da Lei n® 9.986, de 1 g julhg
2000, atinente a gestao de recursos NUMANQSTAS AgeACife *eguladorag (ADIE

1AD;

0 F, rel. Min. Marco Aurélif), j- 19.12.2000). A acio foi
;f'ecj$diif;z?f;?or perda de objeto, em v1rtu::1[e da superveniente 11:: li.::z
da lei questionada pela Lei n‘I’ 10.871, de 20 de maio de 2004 (ADI ne 2310
DF, rel. Min. Carlos Velloso, j. 7.12.2004):

Mas a decisio monocratica prewamﬁente exarada trouxe, do todg
modo, elementos relevantes para a discussa.c: do tema deste artigo,

No que importa aqui assinalar, a Lei n® 9.986/2000 previa que a
relagdes de trabalho no ambito das ageéncias reguladofas seriam regida;
pela CLT, e, desde logo, criava empregos publicos na§ agencias. Tais NOrmag
foram revogadas pela Lei n? 10.871/2004, que determinou que ditas relagges
deveriam sujeitar-se ao regime estatutario.

Antes, porém, de que a nova lei instituisse o regime estatutario em
lugar do celetista para os servidores das agéncias, a ADI n? 2.310 hivia
sido ajuizada sob a alegagao de impossibilidade de instituicio de empregos
publicos nas agéncias reguladoras, com base no entendimento de que o
exercicio de fungdes de fiscalizagao e, pois, de poderes de policia, seria
incompativel com tal regime de trabalho.

Na ocasido, o Min. Marco Aurélio deferiu o pedido de suspensio
cautelar das disposicoes da Lei n® 9.986/2000, fazendo-o ao entendimento
de que,

[...] em suma, nio se coaduna com os objetivos precipuos das agéncias
reguladoras, verdadeiras autarquias, embora de cardter especial, a flexi-
bilidade inerente aos empregos piblicos, impondo-se a adogdo da regra
que € revelada pelo regime de cargo ptiblico, tal como ocorre em relagioa
outras atividades fiscalizadoras — fiscais do trabalho, de renda, servidores
do Banco Central, dos Tribunais de Conta et

' O argumento da instabilidade do regime celetista e da sua supost2
Incompatibilidade com o exercicio de poderes de policia j4 foi aqui rebatido:

Importa apenas chamar a atencdo para a percuciente denominaga
que lhe deu José Vicente Santos de Mendonga, em comentérios @ €5
mesma decisdo monocrética tomada no ambito do STF. O autor classifico!
O argumento do STF de “consequencialista”, visto que antecipa Cﬂn?equ'

29.310/D F

e e e
Decisdo monocratica, ad referendum do Plenério, do Min. Marco Aurélio (ADI-MCn

rel. Min. Marco Aurélio, j, 19.12.2000),
“ Op. cit, p. 105-106.
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demonstrando que “[...] hoje em dia, o regime celetista adotado pela
Administragdo Pablica indireta simplesmente néo possui mais as caracte-
risticas que o tornariam tao instavel”;* depois, noutra frente, sustentando
quea fragilidade do regime celetista, se realmente existisse, teria que levar
a0 abandono do regime por completo na Administragdo Publica.*

7 Aprendendo com a experiéncia juridica acumulada

O STF tem, com o “Caso BHTrans”, uma oportunidade de exame da
questdo da constitucionalidade de atos normativos que atribuem exercicio
de poder de policia a empresa estatal (Recl. n® 9.702, Min. Luiz Fux).

Os outros dois casos conexos a questao nao a resolveram, mas im-
portam porque trataram, em alguma medida, de argumentos aos quais
ela é sensivel. O argumento de que a natureza de direito privado seria
incompativel com o exercicio de poder de policia estd presente no “Caso
dos Conselhos Profissionais” (ADIn® 1.717-6/DF, rel. Min. Sydney Sanches,
j. 7.11.2002), enquanto o argumento de que o regime celetista do pessoal
seria também incompativel com o exercicio de poder de policia esta presente
na decisao cautelar do Min. Marco Aurélio no “Caso da Lei das Agéncias”
(ADI-MC n? 2.310/DF, rel. Min. Marco Aurélio, j. 19.12.2000).

Apesar desses casos conexos ao assunto, nao se tem noticia de po-
sicionamento do STF quanto a constitucionalidade de leis que atribuem
poderes de policia a empresas estatais.

Todavia, existe uma experiéncia juridica acumulada de autorizagdes
legislativas para a constitui¢do de empresas estatais cuja misséo precipua
¢ 0 exercicio de fungoes de ordenagdo administrativa.

Defende-se aqui que essa experiéncia precisa ser considerada.
Eventual adogao da tese da inviabilidade da atribuicdo de poderes de po-
licia as empresas estatais ndo pode basear-se no temor das consequéncias,
em abstrato, desse exercicio. Ja existe uma experiéncia significativa desse
exercicio, sem noticia de que, pela natureza privada da entidade estatal
que o exerce, ou pelo regime celetista de seus empregados, a atividade de
policia esteja desvirtuada.

O proprio STF — eis aqui um caso inspirador para que a Corte
Suprema construa suficiente motivagao em futuro julgamento — ja recha-
§ou, no passado, argumentos baseados no temor das consequéncias em
abstrato do exercicio do poder de policia.

Tratava-se de caso em que a Empresa de Correios e Telégrafos (ECT)
Pugnava pela nio sujei¢ao das agéncias de correios ao poder de policia

—-_'_-___
“ Idem, p. 106.
® Idem, p. 110,
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municipal de expedigao de llcengas £cflE U(Sj(;r EE fg:izzi?;ecnto, ao argumemn
de que, se sujeitas a tanto, 0 SErVicO ; c s OMprometig, i
seu funcionamento. Deixarla de po Fir exp e E.la Cl‘ltenf) da Unia.;,
detentora de monopdlio sobre elf, e ficaria submetido ao crivg das Inu:
nicipalidades. A ECT, portanto, nao d.EVE_I'éa Eagar as t:':lxas de policis i
vinham sendo cobradas pelas tpumr:lpah ades, em ‘f"tf‘de das Iic&n{;as
de uso e funcionamento expedidas em favor das agéncias dog COrreiog

Rechacando essa argumentagdo da ECT, o STF decidiu:

Nio procede a alegagdo de que 0 exgrcicio do poder c!e policia belo
municipio poderia comprometer o funcionamento do servigo federal mq,
nopolizado, que a ECT desempenha. Se ocorrer abuscf ou desvio de Poder
da autoridade municipal, no exercicio do poder de policia, a ordem juridics
dispde de remédio eficaz a repara-lo. (REn® 90.47071 -PB, rel. Min. Corg i
Guerra, rel. para o acérddo Min. Néri da Silveira, j. 10.12.1981)

Nessa linha, vale transcrever trecho do voto do Min. Rafael Mayer:

O estorno ou 0 comprometimento do servigo federal, em virtude de atividade
discriciondria do policiamento administrativo, resultaria tio somente de
abuso ou desvio de poder que, além de remedidveis, nio desautorizariam se
ocorrentes, a legitimidade do seu exercicio quando contido nos limites legais,
Desse modo, regular o exercicio de poder de policia, legitima € a taxa que
nele tem o fato gerador. Argumento tirado das informagdes dos autos, ai
se vé que a Agéncia da ECT havia requerido normalmente o alvara ao mu-
nicipio, sem que nisso vislumbrasse qualquer estorno, vindo a mudar de
atitude apenas quando lhe foi exigida a pertinente taxa de policia.

Note-se que, justamente diante da alegacdo de que o exercicio de
poder de policia municipal acarretaria consequéncias danosas ao servigo
federal, o STF exigiu comprovagdes concretas. Inclusive, apontou que,
mesmo na hipétese de ocorréncia de algum abuso ou desvio de finalidade
no exercicio do poder de policia, haveria meios especificos para lidar com
a conf:luta abusiva. Em suma, nio seria 0 caso de se declarar invidvel 0
exercicio do poder de policia devido a0 mero temor de eventuais conse”
quéncias danosas dai advindas. i

De resto, o voto ; bGe

ada ao poder de policiam

pal, havia Lnteressest Ointeresse essencial, no caso, era o nao pagamento c?a
€ policia em sj — teria s; ] dape
empresa federal, 0 0 estopim para a tese lang
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Ensina, primeiro, que o mero temor das consequéncias, em abstrato,
do exercicio do poder de policia, como justificativa para negar-se a possi-
pilidade de que seja exercido por alguém, deve ser analisado com muita
cautela. Especialmente, o temor ¢ injustificado — e os argumentos nele
paseados serdo improcedentes — se ja existir experiéncia acumulada de
seu exercicio, sem gerar os desvios ou abusos cogitados em tese. Tal como
os municipios ja tém experiéncia acumulada e consolidada de policia ur-
panistica, inclusive sobre imdveis afetados a servigos de outras esferas da
federagdo, também hd empresas estatais que detém experiéncia acumulada
noexercicio do poder de policia em matérias como ordenagdo de transito e
protegao ambiental. Tais experiéncias importam; ndo podem ser simples-
mente ignoradas por decisdes que aceitem alegagoes de consequéncias que
existiriam em abstrato, como se ja nao houvesse experiéncia a analisar.

O caso ensina ainda ao colocar a nu os interesses subjacentes a ale-
gagoes de que o poder de policia nao pode ser exercido por alguém. No
caso, descortinou-se indicio de que a policia urbanistica dos municipios, a
principio, em nada impactava o funcionamento dos correios; resistia-se a
ela, apenas, para fins de ndo pagamento da correspondente taxa de policia.
Oexemplo demonstra que € preciso enxergar esses interesses subjacentes a
alegacdes de que uma empresa estatal, ou um agente celetista, nao podem
exercer poderes de policia porque, se o exercerem, “seré o fim do Estado”.
Normalmente, sdo meras alegacoes, sem qualquer comprovacgao de desvio
estatal no caso concreto. :

Sob a alegacao de que fiscais de transito celetistas nao podem exercer
poder de policia, pode estar um descontentamento com a propria policia
de transito, independentemente de quem a exerca (suas estratégias, sua
intensificacao etc.). Sob a alegacao de que leis nao podem transformar
conselhos profissionais em entidades privadas, definindo-lhes claramente
oregime, ou o pessoal das agéncias reguladoras em celetistas, para reduzir
0 impacto previdencidrio da criagdo das agéncias, porque isto seria o “fim
do Estado”, podem estar interesses corporativistas, contrarios as politicas
publicas escolhidas pelas leis.

Enfim, é possivel e provavel que haja mais interesses por tras de ale-
gacoes de “indelegabilidade de poder de policia” do que, a primeira vista,
Possa parecer. O real interesse talvez ndo seja, sempre, salvar o Estado.

8 Conclusio

O que mais preocupa, nas respostas judiciais que tém negado a
Possibilidade de delegagdo de poderes de policia a empresas estatais —
tanto a da 22 Turma do STJ no Resp. n® 817.534-MG, j. 10.11.2009, quanto
as de alguns tribunais de justica citados nesse estudo — €, acima de tudo,

a Insuficiéncia de suas motivagoes.
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de leis autorizativas, algumasg Vigente
5

ha décadas, que conferem Poderes de lpglicm a deterrr'unadas €Mpregy,
estatais, precisam ser exammgdas, aferindo-se suas reais consequéngiyg,

£ insuficiente a alegagdo de que o regime de direito privaq, il
empresas estatais, bem assim o regime c?h‘ehsta l::1:119 seus ::’lg'entes publj cos
poderia, em abstrato, comprhom.eter a higidez do exercicio do poder de
policia. O temor das consequéncias, em abstrato, de se confiar tal exercicio
a tais pessoas e a tais agentes, precisa Ser confrontado com a realidade,

Existem leis que hd muito outorgam a empresas estatais, especia).
mente nas areas de fiscalizagao ambiental e de transito, o exercicig de
poderes de policia, feito por agentes celetistas.‘ Essa e;periéncia juridica
acumulada precisa ser analisada, em seus efeitos reais e concretos, po
magistrados que, mudando a interpretagdo constitucional feita pelo Poder
Legislativo, pretendam declarar a inconstitucionalidade do exercicio do
poder de policia por empresas estatais constituidas para exercé-lo. Ou seja,
é preciso que as decisdes judiciais analisem empiricamente as consequén-
cias dessa experiéncia, provando que, no mundo real, essas consequéncias
sao negativas.

A experiéncia acumulada
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