VOTO

O Senhor Ministro Luiz Fux (Relator): Senhor Presidente, egrégio
Plenério, ilustre representante do Ministério Publico, senhores advogados
presentes.

O Plenario deste Supremo Tribunal reconheceu repercussao geral ao
thema decidendum , veiculado nos autos destes-Recursos Extraordinarios,
referentes a definicdo da compatibilidade constitucional da delegacao do
poder de policia administrativa a pessoas juridicas de direito privado
prestadoras de servigo publico integrantes' da Administragao Publica
indireta.

I. Preliminares

Da admissibilidade dos recursos extraordinarios

Ab initio , verifico que os. autos em analise albergam dois recursos
extraordindrios, o primeiro interposto pelo Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais e o segundo interposto pela Empresa de Transporte e Transito
de Belo Horizonte - BHTRANS.

O Recurso Extraordindrio interposto pelo Ministério Publico do Estado
de Minas Gerais impugna acordao originario proferido pelo Tribunal de
Justica do Estado.de Minas Gerais no julgamento da Apelagao Civel
1.0024.10.112.860-1/001, que assentou a possibilidade de delegacao do Poder
de Policia Estatal para a Empresa de Transporte e Transito de Belo
Horizonte =:BHTRANS, entidade constituida sob a forma de sociedade de
economia mista (e-Doc. 10, p. 191 —204). O acordao proferido pelo Tribunal
de Justica'do Estado de Minas Gerais restou assim ementado:

“ ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL. ACAO CIVIL
PUBLICA BHTRANS. PODER DE POLICIA. FISCALIZAR O
TRANSITO E IMPOR SANCOES. COMPETENCIA LEGISLATIVA
SUPLEMENTAR. VALIDADE MATERIA DE INTERESSE LOCAL
QUE PODE SER REGULAMENTADA PELA MUNICIPALIDADE.

A Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte (BHTrans),

criada com o objetivo de gerenciar o transito local, tem competéncia
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para aplicar multa aos infratores de transito, nos termos do art. 24, do
Cédigo Nacional de Transito. Sendo o poder de policia inerente a
Administracao Publica e recebendo o agente de transito delegacao da
autoridade competente para agir dentro dos limites da jurisdi¢cao do
municipio, extrai-se que este possui o poder-dever de aplicar as
multas cabiveis ao ato infracional em concreto, sob pena de sua
atuacdo, ao final, revelar-se indcua.” ( TJMG,, Apelacao Civel
1.0024.04.353035-1/001, Relator Desembargador Edilson Fernandes) (e-
Doc. 10, p. 191).

Contra este acordao do Tribunal de Justica do-Estado de Minas Gerais, o
Ministério Publico do mesmo Estado interpds, eoncomitantemente , recurso

especial (e-Doc. 11, p. 18 — 44) e recurso extraordindrio (e-Doc. 11, p. 46 —
73).

O Tribunal de Justica do Estado .de Minas Gerais admitiu ambos os
recursos interpostos pelo Ministério Pablico do Estado de Minas Gerais,

tanto o especial (e-Doc. 11, p. 131-133) quanto o extraordinario (e-Doc. 11, p.
134-136).

Na sequéncia, a Segunda-Turma do Superior Tribunal de Justica (STJ)
deu provimento ao recurso-especial interposto pelo Ministério Publico do
Estado de Minas Gerais (e-Doc. 11, p. 163-175). Posteriormente, a Segunda
Turma do Superior Tribunal de Justica acolheu parcialmente os embargos
de declaracao opostos.pela Empresa de Transporte e Transito de Belo
Horizonte - BHTRANS;, com efeitos modificativos, e deu parcial provimento
ao recurso especial(e-Doc. 11, p. 234-236).

Nesse contexto, importa relembrar que o ambito de atuacao do STJ e do
STF no julgamento dos recursos especial e extraordinario é absolutamente
autonomo, circunscrevendo-se o primeiro a uniformidade de interpretacao
do direito. infraconstitucional e o segundo do direito constitucional.
Destarte, )conhecido o recurso especial e julgado o mérito do recurso, a
decisdo substitui o acordao recorrido apenas na medida do que foi objeto da
decisao, ou seja, na parte infraconstitucional (efeito substitutivo do art. 512
do CPC), restando para o STF examinar a lide no ambito constitucional.

Nesse prisma, o Recurso Extraordindrio interposto pelo Ministério
Publico do Estado de Minas Gerais merece ser conhecido, porquanto ainda
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pendente a andlise do acordao proferido pelo Tribunal de Justica do Estado
de Minas Gerais sob a otica constitucional. Ressalto, ainda, que esse recurso,
apesar de nao veicular preliminar formal de repercussao geral, foi
protocolado em 9 de novembro de 2005, data anterior a entrada em vigor da
Emenda Regimental n°® 21/07 ao RISTF (3 de maio de 2007),.que estabeleceu
as normas necessarias a execugao das disposi¢Oes legais e constitucionais
sobre o novo instituto (QO-AI 664.567, Min. Sepulveda Pertence). Conclui-
se, assim, que o Recurso Extraordindrio interposto pelo Ministério Publico
do Estado de Minas Gerais observa todos '0s pressupostos de
recorribilidade, incluindo o da tempestividade, prequestionamento,
legitimidade e o do interesse recursal, além do indispensavel
reconhecimento da repercussao geral da matéria pelo Plendrio Virtual desta
Corte (Tema 532).

A seu turno, o Recurso Extraordinario interposto pela Empresa de
Transporte e Transito de Belo Horizonte - BHTRANS impugna acordao
proferido pela Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica em sede de
Embargos de Declaracao no Recurse Especial. No julgamento, o ST] acolheu
parcialmente os embargos de declaracao, com efeitos modificativos, para
dar parcial provimento ao recurso especial, assentando que € vedada a
BHTRANS a imposicao de san¢oes, facultado, no entanto, o exercicio do
poder de policia no seu aspecto fiscalizatorio. Da analise dos autos,
consigna-se que também o Recurso Extraordindrio interposto pela Empresa
de Transporte e Transito de Belo Horizonte - BHTRANS preenche todos os
demais requisitos deradmissibilidade do presente recurso, notadamente o
da tempestividade, ‘prequestionamento, legitimidade e o do interesse
recursal, além do, indispensavel reconhecimento da repercussao geral da
matéria pelo Plendrio Virtual desta Corte (Tema 532).

Violacao do direito a prestacao jurisdicional adequada

Preliminarmente, o apelo extremo interposto pela Empresa de
Transporte e Transito de Belo Horizonte - BHTRANS sustenta violagao aos
artigos 5%, XXXV, e 93, IX, da Constitui¢ao, uma vez que a tematica alusiva a
composi¢ao aciondria da Empresa de Transporte e Transito de Belo
Horizonte — BHTRANS nao teria sido considerada pelo Superior Tribunal
de Justica, de modo que restaria prejudicada a tese de que o poder de
policia ndo estaria sendo exercido, in casu, por particulares.



Nao assiste razao a recorrente.

Da andlise do decisum da Segunda Turma do Superior Tribunal de
Justica, ndo entrevejo ofensa ao tecido constitucional, seja pela negativa de
prestagao jurisdicional ou pela auséncia de fundamentacao. O acordao
solucionou o caso concreto nos limites jurisdicionais conferidos aquela
Corte.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢ firme no sentido de
que o principio da fundamentagao das decisdes.ndo obriga o 6rgao julgador
a responder a todas as questOes suscitadas' pelas partes, mas somente
aquelas que sejam suficientes para motivar o seu convencimento.

Afasto, pois, a preliminar.

Usurpacao da competéncia do Supremo Tribunal Federal

A recorrente, ainda em sede. preliminar, aduz a tese de usurpacgao de
competéncia por parte do Superior Tribunal de Justi¢a. Isso porque o
Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais teria julgado valida a
delegacao da atividade de controle de transito a Empresa de Transportes e
Transito de Belo Horizonte S/A - BHTRANS com base em lei ordindria
municipal. Assim, a andlise da compatibilidade entre lei local e lei federal
revelaria competéncia.do Supremo Tribunal Federal, nos termos do artigo
102, inciso I1I, d, da Constituicao.

Nao assiste razao a recorrente.

A questao foi apreciada pelo Superior Tribunal de Justica e a tese de
usurpacao de competéncia foi afastada por aquele Tribunal.

Na'origem, o Tribunal de Justica de Minas Gerais nado julgou valida lei
local contestada em face de lei federal, mas concluiu que, pela redagao da
Lei Municipal 5.953/91, o Municipio de Belo Horizonte poderia delegar
poderes de policia administrativa a Empresa de Transportes e Transito de



Belo Horizonte S/A - BHTRANS. E o fez com fundamento em disposi¢des
locais, federais e constitucionais sem, contudo, julgar valida lei local
contestada em face de lei federal.

O Superior Tribunal de Justica, por sua vez, ao apreciar a matéria,
também nao estabeleceu que a lei especifica de delegacao era valida em face
de lei federal. Ao analisar a possibilidade juridica de.delegacao de poder de
policia a entidade de direito privado, a Corte julgou a questao sob a
perspectiva infraconstitucional, com base no artigo-105, inciso IlI, alinea a
da Constituicao de 1988.

A alinea d, inciso III, artigo 102 da Constitui¢ao exige, para atragao da
competéncia do Supremo Tribunal Federal, declaracao expressa da validade
de lei local contestada em face de lei federal, o que, in casu, nao se verifica.

Afasto, pois, a preliminar.

Da questdo constitucional

A controvérsia sub. yexamine consiste na apreciagdo da
constitucionalidade da delegacdo do exercicio de poder de policia a pessoas
juridicas de direito privado integrantes da Administracao Publica indireta.

A vexata quaestiojora submetida a apreciacao deste Plendrio gravita em
torno de um dpes”temas mais sensiveis do Direito Administrativo
contemporaneo, objeto de ampla reflexdo doutrindria, académica e
jurisprudencial. Isso porque a indispensavel defini¢do acerca da
possibilidade.do exercicio do poder de policia administrativa por pessoas
juridicas de direito privado integrantes da Administragao Publica indireta
impode a analise detida das mais variadas visOes existentes na doutrina e
pratica juridica brasileira.

A repercussao geral do tema decorre, pois, da necessidade de
estabilizacdo da interpretacdo dos dispositivos constitucionais afetos ao
tema, de modo a fixar, objetivamente, tese sobre a viabilidade, ou nao, de



delegacao da atividade de policia administrativa a pessoas juridicas de
direito privado integrantes da Administragao Publica indireta, a ser
replicada nos tribunais do pais.

Nesse contexto, rememoro que esta Corte ja se manifestou sobre a
questao relativa a delegagao de poder de policia administrativa a entidades
privadas no julgamento da ADI 1.717, de relatoria. do Ministro Sydney
Sanches. Naquela oportunidade, o Pleno do Tribunal concluiu pela
indelegabilidade, a uma entidade privada, de atividade tipica de Estado,
que abrange até poder de policia, de tributar e de punir, no que concerne ao
exercicio de atividades profissionais regulamentadas , em acordao que
veiculou a seguinte ementa:

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

1. Estando prejudicada a A¢do, quanto ao § 3° do art. 58 da Lei n®
9.649, de 27.05.1998, ‘como ja decidiu o Plendrio, quando apreciou o
pedido de medida rcautelar, a A¢ao Direta é julgada procedente,
quanto ao mais, . declarando-se a inconstitucionalidade do "caput” e
dos § 1% 2% 4° 5°%6° 7° e 8° do mesmo art. 58.

2. Isso porque a interpretacao conjugada dos artigos 5°, XIII, 22,
XVI, 21, XX1IV,/70, pardgrato unico, 149 e 175 da Constituicao Federal,
leva a conclusao, no sentido da indelegabilidade, a uma entidade
privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder de
policia, 'de tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de
atividades profissionais regulamentadas, como ocorre com o0s
dispositivos impugnados.

3. Decisao unanime .” ( STF, ADI 1717, Relator Min. Sydney
Sanches, Tribunal Pleno, julgado em 7/11/2002, DJ 28/3/2003)

O Superior Tribunal de Justica, no julgamento que deu origem ao
presente Recurso Extraordindrio, prestigiou a tese de que somente os atos
relativos ao consentimento e a fiscalizacao sao delegaveis, seguindo o
entendimento de que aqueles referentes a legislacdo e a san¢ao derivam do
poder de coergao do Poder Publico, este indelegavel as pessoas juridicas de
direito privado. (STJ, EDcl no REsp 817.534/MG, Rel. Ministro Mauro



Campbell Marques, Segunda Turma, julgado em 25/5/2010, DJe 16/6/2010; e
REsp. 817.534/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, julgado em 10/11/2009, DJe 10/12/2009.

No ambito doutrinario, apesar de a maioria dos“administrativistas
sustentar a indelegabilidade do poder de policia a entes privados, o cenario
¢ de entendimentos dispares.

Assim, ao decidir pela tese de que somente 0s atos relativos ao
consentimento e a ftiscalizacao sao delegaveis + na medida em que os
referentes a legislacdo e a sancao derivam do poder de coercao do Poder
Publico, manifesta¢Oes indelegaveis as pessoasjuridicas de direito privado -
, 0 Superior Tribunal de Justica adotou interpretacao que merece analise
detida por esta Suprema Corte, a.luz das disposi¢cdes do texto
constitucional.

Nesse contexto, depreende-se que a questao constitucional ultrapassa os
interesses das partes e € relevante do ponto de vista econdmico, politico,
social e juridico. Trata-se, pois; de tematica sensivel no ambito do Direito
Administrativo e Constitucional contemporaneo com ressonancia em
inumeros feitos, 0 que impde-a sua analise sob a sistematica da repercussao
geral.

II. Mérito

A quaestio iuris submetida a julgamento consiste na defini¢ao, por esta
Corte, da compatibilidade constitucional de delegacao da atividade de
policia administrativa a pessoas juridicas de direito privado integrantes da
Administragao Publica indireta.

Para a andlise da matéria sub judice , é indispensavel, ab initio , a
fixagdo de algumas premissas teoricas e a realizagao de um recorte tedrico.
A controvérsia posta em julgamento se restringe a afericio da
compatibilidade constitucional da delegacdo do poder de policia
administrativa a pessoas juridicas de direito privado integrantes da
Administracao Publica indireta. O caso concreto tem por objeto delegacao
conferida a sociedade de economia mista municipal. A matéria afetada,
portanto, a este julgamento, em repercussao geral, nao se estende a pessoas
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fisicas ou juridicas desvinculadas da Administragcdao Publica. A
J ¢

possibilidade de delegacdo do poder de policia a particulares nao é,

portanto, tema destes autos.

Para adequada apreciacao da vexata quaestio , o exame do mérito foi
dividido em trés partes. Na primeira, sao estabelecidos os principais
pressupostos tedricos para o regular exercicio do . /poder de policia.
Prosseguindo, na segunda parte, € colacionada a jurisprudéncia desta Corte
acerca do regime juridico das empresas publicas-e sociedades de economia
mista prestadoras de servigo publico em regime nao concorrencial. E, por
fim, na ultima parte, a delegacao da atividade de policia administrativa
propriamente dita é examinada.

Passo a analise do mérito.

I1.1. O Poder de Policia no Direito Administrativo Contemporaneo

A conceituacao exata do'termo poder de policia , em razao de sua
complexidade e constante transformacado, é tema e amplamente debatido
pela doutrina patria. Sem.a pretensao de esgotamento da matéria, cabe,
aqui, uma incursao breve e utilitdria na defini¢do, com a exclusiva
finalidade de estabelécer os subsidios necessarios ao julgamento do thema
decidedum .

Etimologicamente, a palavra policia decorre do grego politeia e do latim
politia , termos que traduziam a ideia de administracao das cidades, gestao
da polis . Como se vé, o termo policia se relaciona, intimamente, com a
administracao do Estado. De acordo com DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO :

foi com essa acepgdo geral, de administragdo , que o vocabulo se
manteve até o final da Idade Média, difundindo-se o seu uso nos
idiomas do romance, até que, sob o influxo das ideias liberais
germinadas no século XVIII, concentrou-se o seu significado para a
designacdo das atividades do Estado limitativas e condicionadoras



das liberdades individuais. (MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo.
Curso de Direito Administrativo . Rio de Janeiro: Forense, 2014. p.
437). (Grifamos)

Em sua acepgao historica, apesar da raiz etimoldgica comum, o termo
politica se diferencia da expressdao policia . Na licafo de GUSTAVO
BINENBOJM :

A politica significava viver na polis, isto €, estar submetido a uma
forma de governo de membros autdnemos e iguais, na qual as
questoes de interesse comum eram (resolvidas mediante recurso as
palavras e a persuasao, e nao por meio da forga e da violéncia. (...)

A policia, a seu turno, designava um modo distinto de
governanga, de natureza pré-politica, aplicdvel a vida fora da polis, ou
seja, a vida da casa e da familia,'na qual o patriarca - o pater familias -
comandava seus subordinados com poderes despdticos e
incontestdveis. A fungao do patriarca era chefiar a familia e zelar pela
maximizac¢do do seu beme-estar e prosperidade. ( Poder de Policia,
ordenacao, regulacao: transformacoes politico-juridicas, econémicas e
institucionais do direito~administrativo ordenador . Belo Horizonte:
Férum, 2016. p. 27)

Com a evolugao dos tempos, a expressao “ poder de policia” passou a
ser utilizada para designar propriamente uma prerrogativa estatal a partir
dos regimes absolutistas europeus. Assevera GUSTAVO BINENBOJM que
“ 0 Estado absoluto é denominado Estado de Policia precisamente porque o
poder de policia passa nele a designar a integralidade da acgao estatal (...)” (
Poder de Policia, ordenagao, regulagao: transtformacgoes politico-juridicas,
econoémicas e, Institucionais do direito administrativo ordenador . Belo
Horizonte: Férum, 2016. p. 29).

A compreensdo do poder de policia é, assim, originalmente permeada
por um'.contexto do Estado absolutista, significando, na licao de
MARCELLO CAETANO , uma “ atividade eminentemente discriciondria,
subtraida a lei e regida pelas vicissitudes e circunstancias do bem comum e
da seguranca publica” (Manual de Direito Administrativo. Coimbra:
Almedina, 1980. V. 11, p. 1147).

Em razao do ambiente histdrico que envolve a matéria, surgiu, na

doutrina, critica a terminologia “ poder de policia” , porquanto ela retrata
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designacao surgida em regime incompativel com o Estado de Direito,
revelando sua inadequacdo em relacdo a sistematica atual. Comumente, sao
propostas novas nomenclaturas, tais como administracao. ordenadora,
limitagoes administrativas a liberdade e a propriedade, dentre-outras. Sobre

a critica, consigna o jurista CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (
Curso de Direito Administrativo . Sao Paulo: Malheiros, 30? Edigao, 2013, p.
837) que

(...) a expressao “poder de policia” traz consigo a evolugcao de uma
época pretérita, a do “Estado de Policia”, que precedeu ao Estado de
Direito. Traz consigo a suposicao de, prerrogativas dantes existentes
em prol do “principe” e que se faz comunicar inadvertidamente ao
Poder Executivo. Em suma: raciocina-se como se existisse uma
“natural titularidade de poderes em prol da Administracao e como se
dela emanasse intrinsecamente,. fruto de um abstrato “poder de
policia”.

A critica dos inconvenientes desta expressao foi admiravelmente
bem-feita por Agustin Gordillo, a quem hoje damos razao e segundo
quem melhor seria que-.fosse banida do vocabuldrio juridico.
Atualmente, na maioria dos paises europeus (de que a Franca é
marcante excegao), ‘em geral o tema é tratado sob a titulagao
“limitagdes administrativas a liberdade e a propriedade”, e nao mais
sob o rotulo de “poder de policia”.

Nos Estados Unidos, por sua vez, a concepcao do la denominado police
power se ateve ao exercicio da funcao legislativa, de modo que, segundo a

percepcio de CAIO TACITO :

a\expressao police power surge, pela primeira vez, em 1827,
utilizada por Marshall no caso Brown v. Maryland , voltando, dez
anos mais tarde, a ser usada no caso Mayor of New York v. Miln ,
tornando-se, pouco a pouco, de emprego comum. Em uma das
primeiras defini¢ées, no caso Commonwealth v. Alger (1853), dizia o
Chief Justice Shaw, depois de aludir a relatividade dos direitos de
propriedade, subordinados aos demais interésses individuais e aos da
coletividade” (TACITO, Caio. O Poder de Policia e seus Limites .
Revista de Direito Administrativo, v. 27. p. 5)

No mesmo sentido, WESTEL WILLOUGHBY em seu classico Principles
of the Constitution Law of the United States, verbis :

10



O poder a que aludimos é antes o poder da policia, o poder
investido na legislatura pela Constituicdo para fazer, ordenar e
estabelecer todo tipo de leis, estatutos e ordenancas_adequados e
razodveis, com ou sem penalidades, ndo repugnantes para a
Constituicdo, como julgardo ser para o bem. e bem-estar da
Commonwealth, e para os destinatdrios da mesma. (WILLOUGHBY,
Westel W. Principles of the Constitution Law of the United States . 2°
ed. 1935, p. 763; apud TACITO, Caio. O Poder.de Policia e seus Limites
. Revista de Direito Administrativo, v. 27. p./5)

Assim, no direito norte-americano os debates.sobre o poder de policia
possuem foco no campo do Direito Constitucional, mais especificamente na
esfera legislativa acerca dos limites constitucionais do poder de policia na
imposicao de restri¢des a direitos e liberdades individuais.

No campo do Direito Administrativo da tradicao francesa, por sua vez,
o conceito da police administrative relaciona-se estritamente com a
preservacao da ordem publica, da, seguranga, da tranquilidade e da
salubridade publicas. A doutrina- cldssica, vinculada a essa tradigao
francesa, preleciona que a nogao de poder de policia deveria ser
compreendida como mero “ processo negativo de manutencao da sociedade
contra os excessos individualistas” . Nesse contexto, OTTO MAYER afirma
que “ o poder de policia consiste, em suma, na acao da autoridade estatal
para fazer cumprir o dever.de nao perturbar a boa ordem da coisa publica
(gute Ordnung des Gemeinwesens)” ( Apud TACITO, Caio. O Poder de
Policia e seus Limites.. Revista de Direito Administrativo, v. 27. p. 3).
Assim, o poder de policia se resumiria no dever de ndo perturbar.

A partir de\uma conceituagao mais moderna, entretanto, prestigia-se
uma maior extensao a compreensao do poder de policia administrativa.

Nesse sentido, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO , citando
RENATO ALESSI , reconhece ao Estado um papel mais amplo e ativo da
atividade.de policia administrativa, verbis :

“sem desconhecer o cardter eventualmente repressivo da policia
administrativa (...) a atividade administrativa preordenada a protegao
do todo social e de suas partes, mediante uma agdo, ora de
observagao, ora de prevencao, ora de repressao contra os danos que a
eles poderiam ocorrer em razdo da atividade dos individuos (...) a
atividade da Administracao Publica, expressa em atos normativos ou
concretos, de condicionar, com fundamento em sua supremacia geral
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e na forma da lei, a liberdade e a propriedade dos individuos,
mediante ac¢do ora tiscalizadora, ora preventiva, ora repressiva,
impondo coercitivamente aos particulares um dever de abstencgao
(“non facere”) a fim de conformar-lhe os comportamentos aos
interesses sociais consagrados no sistema normativo™, (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo . Sao Paulo:
Malheiros, 30? Edigao, 2013, p. 851 e 853).

Prosseguindo na dificil tarefa da defini¢ado do.poder de policia, CAIO
TACITO nos apresenta o seguinte conceito:

“o poder de policia é, em suma, o conjunto de atribui¢ées
concedidas a administracdo para disciplinar e restringir, em favor de
interésse publico adequado, direitos e liberdades individuais. Essa
faculdade administrativa naoy.violenta o principio da legalidade
porque é da prdpria esséncia constitucional das garantias do
individuo a supremacia dos interésses da coletividade. Nao ha direito
ptiblico, seja em sua formag¢do ou em seu exercicio” ( TACITO, Caio. O
Poder de Policia e seus Limites . Revista de Direito Administrativo, v.
27. p. 08).

Nessa esteira, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO entende que:

“o que se,tinha como um “poder de policia” deve hoje ser
entendido apenas como o exercicio de fungao reservada ao legislador,
pois apenas por lei é constitucionalmente possivel limitar e
condicionar liberdades e direitos em tese, enquanto, distintamente, a
fungdo’de policia, como aplicacdo da lei, no exercicio de fungao
reservada ao administrador, pois a este cabe concretizar a incidéncia
das limitagoes e condicionamentos legais nas hipdteses previstas”
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito
Administrativo . Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 438).

Nesse contexto, a doutrina patria biparte o poder de policia em sentido
amplo_e em sentido estrito. O magistério de JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FILHO bem delimita tal diferenciacao:

“Em sentido amplo, poder de policia significa toda e qualquer
acao restritiva do Estado em relacao aos direitos individuais.
Sobreleva nesse enfoque a fungao do Poder Legislativo, incumbido da

12



criagdo do ius novum, e isso porque apenas as leis, organicamente
consideradas, podem delinear o pertil dos diretos elastecendo ou

s

reduzindo o seu contetido. E o principio constitucional de que
ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao
em virtude de lei ” (art. 5°1I, CF).

Em sentido estrito, poder de policia se configura como atividade
administrativa, que consubstancia (...) verdadeira prerrogativa
conferida aos agentes da Administracdo, consistente no poder de
restringir e condicionar a liberdade e a propriedade.” (CARVALHO
FILHO, José dos Santos. Manual de Direito-‘Administrativo . 31 ed. Sao
Paulo: Atlas, 2017. p. 78).

Como se vé, a nogao estrita de poder de'policia conferiu as bases para a
definicao do que, atualmente, se entende por policia administrativa . Vale
dizer, ainda, que funcdo de policia administrativa, em sua acepgao estrita,
ndao se confunde com a da policia judiciaria, atividade que, embora
administrativa, relaciona-se com a preparacao para atuacgao da jurisdi¢ao
penal e é executada por orgaos de seguranga publica, elencados no artigo
144 da Constituicao da Republica.

O objeto do julgamento, como ja exposto, ¢, por conseguinte, a aferi¢cao
da compatibilidade constitucional da delegacao da atividade de policia
administrativa a estatais prestadoras de servigo publico.

Apos essa incursao_doutrindria acerca dos contornos conceituais do
poder de policia, tem-se como traco fundamental da defini¢do a tutela do
interesse publico primario. O poder de policia administrativa, portanto, ao
limitar os excessos no exercicio das liberdades, mostra-se como instrumento
de garantia da.prdpria liberdade e do interesse da coletividade, sem
desamparar os-direitos fundamentais individuais.

Sob o.enfoque legislativo, a Constituicdo da Republica prevé a
possibilidade de institui¢do de taxas em razao do exercicio do poder de
policia. E a defini¢ao legal de poder de policia também consta do disposto
no artigo 78 do Codigo Tributario Nacional, in verbis :

Art. 78 . Considera-se poder de policia atividade da administragao
publica que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou
liberdade, regula a prética de ato ou abstengao de fato, em razao de

intéresse publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos
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costumes, a disciplina da producao e do mercado, ao exercicio de
atividades economicas dependentes de concessao ou autorizagdo do
Poder Publico, a tranqiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e
aos direitos individuais ou coletivos.

Parédgrafo unico . Considera-se regular o exercicio do poder de
policia quando desempenhado pelo drgao competente nos limites da
lei aplicdvel, com observancia do processo legal e, tratando-se de
atividade que a lei tenha como discriciondria, sem abuso ou desvio de
poder.”

A previsao normativa do poder de policia,.embora nao precisa, traca os
aspectos gerais relacionados as limitagdes de direitos e estabelece uma
enumeracao exemplificativa de suas manifestagoes.

A doutrina, por sua vez, criou a ‘teoria do ciclo de policia, que se
desenvolve em quatro fases, cada uma correspondendo a um modo de
atuacdo da Administragao: a ordem de policia , o consentimento de policia ,
a fiscalizagdo de policia e a sangao de policia . De acordo com o magistério
de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO ( Curso de Direito
Administrativo . Rio de Janeiro: Forense, 2014. p. 440/444):

A ordem de policia é o preceito legal bdsico , que possibilita e
inicia o ciclo de atuagdo , servindo de referéncia especifica de validade
e satisfazendo a reserva constitucional (art. 5%, II), para que se ndo faga
aquilo que possa prejudicar o interesse geral ou para que se ndo deixe
fazer alguma coisa que poderd evitar ulterior prejuizo publico,
apresentando-se, portanto, sob duas modalidades (...), em que ambos
0s casos, a limitagao € o instrumento basico da atuacdo administrativa
de policia. Essas modalidades, referem-se, portanto, respectivamente,
a restrigoes e a condicionamentos . (...)

O consentimento de policia , em decorréncia, é o ato
administrativo de anuéncia que possibilita a utilizagao da propriedade
particular ou o exercicio da atividade privada, em todas as hipdteses
legais em que a ordem de policia se apresenta sob a segunda
modalidade: com a previsdo de reserva de consentimento , a provisao
pela qual o legislador exige um controle administrativo prévio da
efetiva compatibilizagdo do uso de certo bem ou do exercicio de certa
atividade com o interesse publico . (...)

Segue-se, no ciclo, a fiscalizagdo de policia , a fungdo que se
desenvolvera tanto para a verificagdo do cumprimento das ordens de
policia , e ndo apenas quanto a observancia daquelas absolutamente
vedatdrias, que ndo admitem exce¢Oes, como para constatar se,
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naquelas que foram consentidas, ndo ocorrem abusos do
consentimento nas utilizacbes de bens e nas atividades privadas, tanto
nos casos de outorga de licengas como de autorizagoes !

A utilidade da fiscalizagao de policia €, portanto, dupla: porque,
primeiramente, realiza a prevenc¢do das infragoes pela observacao do
adequado cumprimento, por parte dos administrados, das ordens e
dos consentimentos de policia; e, em segundo lugar, porque prepara a
repressao das infragoes pela constatacao formal da existéncia de atos
infratores. (...)

Finalmente, falhando a fiscalizacdo preventiva, e verificada a
ocorréncia de infra¢bes as ordens de“policia e as condi¢bes de
consentimento, desdobra-se a fase final do ciclo juridico em estudo,
com a sangdo de policia - que vem a ser a fungao pela qual se submete
coercitivamente o infrator a medidas inibidoras (compulsivas) ou
dissuasoras (suasivas) impostas pela Administragao .

A teoria do ciclo de policia exsurge.como um relevante marco teorico,
especialmente para a andlise da constitucionalidade da delegacao do poder
de policia, uma vez que demonstra o-desenvolvimento de sua manifestacao
em fases bem delimitadas.

No acordao proferido pelo. Superior Tribunal de Justiga, ora impugnado
por este recurso extraordinario, a teoria do ciclo de policia foi base para a
predilecdo pela tese de indelegabilidade das fases de ordem de policia e
sangdo de policia a Empresa de Transportes e Transito de Belo Horizonte S
/A - BHTRANS, ao entendimento de que tais modos de atuacao seriam
restritos a pessoas juridicas de direito ptblico.

Estabelecidas as premissas tedricas fundamentais acerca do poder de
policia, passa-se a analise da jurisprudéncia desta Suprema Corte no tocante
ao tratamento-dispensado as empresas publicas e sociedades de economia
mista prestadoras de servigo publico.

I1.2. Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal: regime juridico das
Empresas Publicas e Sociedades de Economia Mista prestadoras de servico
publico e extensao do regime inerente a Fazenda Publica
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A Constituicao da Republica, ao dispor sobre as empresas publicas e
sociedades de economia mista, prescreve a submissao dessas entidades da
Administracao Pablica indireta ao regime juridico de direito privado.

Entretanto, embora privado, o regime aplicavel as;empresas publicas e
sociedades de economia mista prestadoras de servico publico se diferencia,
em muito, daquele a que as exploradoras de atividade econdmica ou
mesmo ao que os particulares em colaboracao com a Administragao estao
submetidos.

No dizer de MIGUEL REALE , em suas ligdes introdutorias ao estudo
do Direito, € preciso sempre ter em mente que:

(...) a verdade, muitas vezes, consiste em distinguir as coisas sem
separd-las. Ao homem afoito e de pouca cultura basta perceber uma
diferenca entre dois seres'para, imediatamente, extremd-los um do
outro, mas os mais experientes sabem a arte de distinguir sem separar,
a nao ser que haja razoes essenciais que justitiquem a contraposicao (
Li¢coes preliminares de Direito . 272 edigao, 2002, 122 tiragem, 2014, p.
41).

As empresas publicas e sociedades de economia mista prestadoras de
servigo publico, embora’sejam figuras juridicas classificadas como pessoas
de direito privado, possuem caracteristicas que identificam tracos de
natureza juridica hibrida , que ora se aproximam do regime de direito
publico, ora se afastam. A classificacao, por conseguinte, dessas entidades
como pessoas juridicas de direito privado, nao possui o condao de dissocia-
las, de modo absoluto, de incidéncias do regime de direito publico, em
razdo de sua atuacao destinada a prestagao de servigos publicos.

Nesse.sentido, GUSTAVO BINENBOJM afirma que:

“A despeito de sua natureza juridica de direito privado, isso nao é
obstdculo per se a que elas exercam certos atos e fungdes que um dia
foram tidos como exclusivos do Estado. Tanto assim que se reconhece
com certa tranquilidade, que as empresas estatais praticam atos de
império no ambito de licitagbes e concursos publicos, por imperativo
do art. 37, I e XXI, da Constituicao de 1988. Se as estatais se sujeitam
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ao regime juridico de selecao de pessoal e de fornecedores, faz sentido
que elas exercam algum nivel de autoridade. O processo licitatorio e
os atos relativos ao concurso publico sdo tipicamente de Estado e
aproximam-se da sua logica de império. Dai se reconhecer, inclusive,
o cabimento de mandado de seguranga contra atos de autoridade
praticados por empresas estatais.” ( Poder de-Policia, ordenacao,
regulacdo: transformagdes politico-juridicas, econdmicas e
institucionais do direito administrativo ordenador. Belo Horizonte:
Férum, 2016. p. 273)

Ipso facto , esta Suprema Corte tem vasta jurisprudéncia no sentido de
reconhecer a incidéncia de tragos do regime de direito publico as estatais
que desempenham determinadas fungoes ptiblicas, reafirmando a natureza
hibrida de tais entidades. Consolidou-se a compreensao de que sociedades
de economia mista e empresas publicas prestadoras de servigos ptiblicos em
regime nao concorrencial possuem algumas prerrogativas, originalmente,
destinadas apenas a pessoas juridicas.de direito ptblico. Essa tendéncia do
Tribunal, conforme observa GUSTAVO BINENBOJM , vem sendo
denominada pela doutrina de “
prestadoras de servico publicos”-ou “ feicoes autdrquicas” dessas entidades
da Administracao indireta (, Poder de Policia, ordenacdo, regulacao:
transformagoes politico-juridicas, econdmicas e institucionais do direito
administrativo ordenador. Belo Horizonte: Férum, 2016. p. 273).

autarquizacao das empresas estatais

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal pacificou, verbi gratia , que
as sociedades de economia mista prestadoras de servigo publico de atuacao
propria do Estado e.de natureza nao concorrencial submetem-se ao regime
de precatdrio. Dentre outros precedentes, recordo que, no julgamento do RE
852.302, de relatoria do Ministro Dias Toffoli, a 2% Turma a tese foi aplicada.
O caso concreto se referia a uma sociedade de economia mista prestadora
de servigos-de-abastecimento de dgua e saneamento que prestava servigo
publico primario e em regime de exclusividade. Segundo o decisum , a
atuacao desta sociedade de economia mista correspondia a propria atuacao
do Estado, porquanto nao existia objetivo de lucro e o capital social era
majoritariamente estatal. O precedente veiculou a seguinte ementa:

“Agravo regimental no recurso extraordindrio. Constitucional.
Sociedade de economia mista. Regime de precatdrio. Possibilidade.
Prestacao de servi¢o publico préoprio do Estado. Natureza nao
concorrencial. Precedentes.
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1. A jurisprudéncia da Suprema Corte é no sentido da
aplicabilidade do regime de precatdrio as sociedades de economia
mista prestadoras de servico publico proprio do Estado e de natureza
ndo concorrencial.

2. A CASAL, sociedade de economia mista prestadora de servigos
de abastecimento de dgua e saneamento no Estado.do Alagoas, presta
servi¢o publico primdrio e em regime de exclusividade, o qual
corresponde a propria atuacao do estado, haja vista ndo visar a
obtencdo de lucro e deter capital social majoritariamente estatal.
Precedentes.

3. Agravo regimental nao provido.”(.STF, 2* Turma, RE 852302
AgR/AL, Rel. Min. Dias Toffoli, julgadoem15/12/2015)

A contrario sensu , esta Corte ja havia decidido, no julgamento da Tese
sociedades de economia mista que
desenvolvem atividade econdmica em’ regime concorrencial ndo se
beneficiam do regime de precatdrios, previsto no art. 100 da Constituigdo da
Republica .”, pois: “ (...) Os privilégios da Fazenda Publica sdo inextensiveis
as sociedades de economia mista que executam atividades em regime de
concorréncia ou que tenham como objetivo distribuir lucros aos seus
acionistas. Portanto, a empresa Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A. -
Eletronorte ndao pode se beneficiar do sistema de pagamento por precatorio
de dividas decorrentes de decisoes judiciais (art. 100 da Constituicao) . (...)
O acdrdao, da lavra do Ministro Joaquim Barbosa, foi, assim, emendado:

“”

de Repercussao Geral 253, que

“FINANCEIRO. SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA.
PAGAMENTO DE VALORES POR FORCA DE DECISAO JUDICIAL.
INAPLICABILIDADE DO REGIME DE PRECATORIO. ART. 100 DA
CONSTITUICAO. CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL CIVIL.
MATERIA CONSTITUCIONAL CUJA REPERCUSSAO GERAL FOI
RECONHECIDA.

Os privilégios da Fazenda Ptiblica sao inextensiveis as sociedades
de' economia mista que executam atividades em regime de
concorréncia ou que tenham como objetivo distribuir lucros aos seus
acionistas. Portanto, a empresa Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.
A. - Eletronorte ndo pode se beneficiar do sistema de pagamento por
precatorio de dividas decorrentes de decisoes judiciais (art. 100 da
Constituigdo). Recurso extraordindrio ao qual se nega provimento.”
(STF, Plendrio, RE 599628, Rel. Min. Ayres Britto, Redator p/acérdao
Min. Joaquim Barbosa, julgado em 25/5/2011).
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A jurisprudéncia foi reafirmada pelo Tribunal no julgamento da ADPF
387, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, em que restou assentada na
no item 4 da ementa a conclusdo, no sentido de que “ é aplicdvel o regime
dos precatdrios as sociedades de economia mista prestadoras de servigo
publico proprio do Estado e de natureza nao concorrencial ”. Ha, ainda,
inameros outros precedentes no mesmo sentido.

Ademais, no julgamento da ADI 1.642, de relatoria do Ministro Eros
Grau, esta Corte estabeleceu distingao relativa ao-regime juridico aplicavel
as estatais exploradoras de atividade economica e'as prestadoras de servigo
publico, reconhecendo a esta ultima natureza juridica hibrida, verbis:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ALINEA 'd"
DO INCISO XXIII DO ARTIGO-62 DA CONSTITUICAO DO ESTADO
DE MINAS GERAIS. APROVACAO DO PROVIMENTO, PELO
EXECUTIVO, DOS CARGOS DE PRESIDENTE DAS ENTIDADES DA
ADMINISTRACAO PUBLICA INDIRETA ESTADUAL PELA
ASSEMBLEIA LEGISLATIVA. ALEGACAO DE VIOLACAO DO
DISPOSTO NO ARTIGO 173, DA CONSTITUICAO DO BRASIL.
DISTINCAO ENTRE“EMPRESAS ESTATAIS PRESTADORAS DE
SERVICO PUBLICOE EMPRESAS ESTATAIS QUE DESENVOLVEM
ATIVIDADE ECONOMICA EM SENTIDO ESTRITO. REGIME
JURIDICO ESTRUTURAL E REGIME JURIDICO FUNCIONAL DAS
EMPRESAS ESTATAIS. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL.
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO.

()

2. As sociedades de economia mista e as empresas publicas que
explorem- atividade econémica em sentido estrito estdo sujeitas, nos
termos do disposto no § 1° do artigo 173 da Constitui¢do do Brasil, ao
regime juridico proprio das empresas privadas.

3. Distingdo entre empresas estatais que prestam servigo publico e
empresas estatais que empreendem atividade econdmica em sentido
estrito .

4. O § 1° do artigo 173 da Constituigcao do Brasil nao se aplica as
empresas publicas, sociedades de economia mista e entidades
(estatais) que prestam servigo publico. (...).” ( STF , ADI 1642, Relator
Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 3/4/2008, DJe 18/9
/2008.
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Nos autos do RE 229.696, o STF equiparou a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos a Fazenda Publica, assegurando (0" regime de
impenhorabilidade aos seus bens, rendas e servigos, verbis:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOQS “E TELEGRAFOS.
IMPENHORABILIDADE DE SEUS BENS, RENDAS E SERVICOS.
RECEPCAO DO ARTIGO 12 DO DECRETO-LEI N° 509/69.
EXECUCAO. OBSERVANCIA DO REGIME DE PRECATORIO.
APLICACAO DO ARTIGO 100 DA CONSTITUICAO FEDERAL.

1. A empresa Brasileira de Correios e Telégrafos, pessoa juridica
equiparada a Fazenda Publica, “é. aplicivel o privilégio da
impenhorabilidade de seus bens, rendas e servi¢os. Recepc¢ao do
artigo 12 do Decreto-lei n°® 509/69-e-nao-incidéncia da restri¢cao contida
no artigo 173, § 1° da Constitui¢ao Federal, que submete a empresa
publica, a sociedade de economia mista e outras entidades que
explorem atividade econdémica ao regime prdprio das empresas
privadas, inclusive quanto asobrigagoes trabalhistas e tributdrias.

2. Empresa publica que nao exerce atividade economica e presta
servi¢o publico da competéncia da Unidao Federal e por ela mantido.
Execucao. Observancia ao regime de precatorio, sob pena de
vulneracao do disposto no artigo 100 da Constituicao Federal. Recurso
extraordindrio conhecido e provido.” (STF, RE 229696, Relator Min.
IImar Galvao, Redator p/ o acérddao Min. Mauricio Corréa, Primeira
Turma, julgado.em 16/11/2000, DJ 19/12/2002)

Na mesma linha, este Supremo Tribunal também reconheceu a hipotese
constitucional de imunidade reciproca Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos, verbis:

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. EMPRESA BRASILEIRA DE
CORREIOS E TELEGRAFOS: IMUNIDADE TRIBUTARIA
RECIPROCA: C.F,, art. 150, VI, a. EMPRESA PUBLICA QUE EXERCE
ATIVIDADE ECONOMICA E EMPRESA PUBLICA PRESTADORA
DE SERVICO PUBLICO: DISTINCAO.

I. - As empresas publicas prestadoras de servico publico
distinguem-se das que exercem atividade econdémica. A Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos é prestadora de servico publico de
prestagao obrigatdria e exclusiva do Estado, motivo por que estd
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abrangida pela imunidade tributdria reciproca: C.F., art. 150, V1, a.
(...).” (STF, RE 407099, Relator Min. Carlos Velloso, Segunda Turma,
julgado em 22/6/2004)

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ¢, pois, solida em
distinguir o regime aplicadvel as empresas publicas.e sociedades de
economia mistas prestadoras de servigo publico que atuam em regime de
monopolio daquelas exploradoras de atividade.econdmica em regime
concorrencial, em razao da natureza hibrida resultante da inevitavel
incidéncia de aspectos proprios do regime de direito publico aquelas que
prestam servigo publico sem qualquer concorréncia.

Vale, ainda, o registro de que esta Corte decidiu, no julgamento do RE
658.570, pela constitucionalidade do exeércicio do poder de policia pelas
guardas municipais, inclusive com a possibilidade de aplicagao de sangoes
administrativas previstas em lei, fixando tese em repercussao geral, nos
seguintes termos: “ é constitucional a, atribui¢do as guardas municipais do
exercicio de poder de policia de transito, inclusive para imposigdo de
sangoes administrativas legalmente previstas ”, em decisao que veiculou a
seguinte ementa:

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

1. Poder de policia nao se confunde com seguranca publica. O
exercicio do” primeiro nao é prerrogativa exclusiva das entidades
policiais;.a quem a Constituicdo outorgou, com exclusividade, no art.
144, apenas as fungoes de promogao da seguranca publica.

2., A fiscalizagdo do transito, com aplicacdo das sangoes
administrativas legalmente previstas, embora possa se dar
ostensivamente, constitui mero exercicio de poder de policia, nao
havendo, portanto, dbice ao seu exercicio por entidades nao policiais.

3. O Codigo de Transito Brasileiro, observando os parametros
constitucionais, estabeleceu a competéncia comum dos entes da
federagao para o exercicio da tiscalizacao de transito.

4. Dentro de sua esfera de atuacgao, delimitada pelo CIB, os
Municipios podem determinar que o poder de policia que lhe compete
seja exercido pela guarda municipal.

5. O art. 144, §8° da CF, nao impede que a guarda municipal
exerca fungbes adicionais a de protecdo dos bens, servicos e
instalagbes do Municipio. Até mesmo institui¢ées policiais podem
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cumular fungées tipicas de seguranca publica com exercicio de poder
de policia. Entendimento que nao foi alterado pelo advento da EC n®
82/2014.

6. Desprovimento do recurso extraordindrio-..e) fixacdo, em
repercussao geral, da seguinte tese: é constitucional a atribuicdo as
guardas municipais do exercicio de poder de policia de transito,
inclusive para imposicdo de sang¢Oes administrativas legalmente
previstas. " ( STF, RE 658570, repercussao geral, Relator Min. Marco
Aurélio, Redator para acéordao Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno,
julgado em 6/8/2015)

Anote-se, contudo, que, embora, inicialmente, tenha sido constituida
sob a forma de empresa publica, a guarda municipal do Municipio do Rio
de Janeiro foi transformada em autarquia pela Lei Complementar do
Municipio do Rio de Janeiro 100, de 15 de outubro de 2009.

Assim, as estatais prestadoras de servigo publico de atuacao propria do
Estado, embora sejam concebidas em regime de direito privado, praticam
atos natureza juridica publica. Por.atuarem no campo proprio do Estado,
exercem fung¢des eminentemente publicas, e nao predominantemente
privadas. A funcio de natureza publica, portanto, incide regime de direito
publico proximo ao aplicavel ao Estado.

Nessas hipoteses de atuacao, o foco estd no sentido objetivo da nogao de
administracao publica, e ndao em seu sentido subjetivo. E que, conforme a

licaio de MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO:

“sao.dois sentidos em que se utiliza mais comumente a expressao
Administragdo Publica : a) em sentido subjetivo , formal ou orgénico,
ela designa os entes que exercem a atividade administrativa;
compreende pessoas juridicas , 6rgaos , e agentes publicos incumbidos
de exercer uma das fungées em que se triparte a atividade estatal: a
tung¢ao administrativa; b) em sentido objetivo , material ou funcional ,
ela designa a natureza da atividade exercida pelos referidos entes;
nesse sentido, a Administracio Publica é a propria fungdo
administrativa (...)” ( Direito Administrativo. Sao Paulo: Atlas, 272 ed.,
2014, p. 50).

Dos precedentes desta Suprema Corte sobre a matéria, ¢ possivel
identificar alguns fatores que justificam a extensdo de prerrogativas

destinadas a Fazenda Publica a empresas publicas e sociedades de
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economia mista prestadoras de servigo publico em regime de monopdlio e,
consequentemente, a aplicacdo de regime juridico publico aos atos por elas
praticados. A extensao da aplicacdo de regras do regime de.direito publico
aquelas pessoas juridicas se restringe a entidades integrantes da
Administragdo Puablica indireta destinadas a prestagdo de-servigo publico
de atuagdo prdpria do Estado , em regime ndo concorrencial e cujo capital
social seja majoritariamente publico .

Analisados os precedentes desta Corte e extraidas suas premissas,
passo, enfim, a analise da quaestio iuris propriamente dita, relativa a
constitucionalidade da delegagao do poder de policia a entidades integrante
da Administracao Publica indireta de regimesjuridico de direito privado.

I1.3. Delegacao e parametros para o exercicio do poder de policia por
entidades da Administracao Publica indireta

A Constituicao de 1988 atribuiu ao Estado brasileiro o dever de atuar
em diversos campos da sociedade, circunstancia que originou os mais
variados mecanismos organizacionais legais para o atendimento dos
comandos constitucionais.

A delegagao surge, por conseguinte, nesse contexto, como técnica
organizacional de transferéncia de atribui¢coes publicas a destinatarios
diversos daqueles dotados das competéncias originarias. Isso com a
finalidade precipua_de atender ao principio da eficiéncia na atuagao da
Administragao Puablica.

No Brasil, tradicionalmente, assentou-se a tese de que o poder de policia
¢ indelegdvel a pessoas juridicas privadas. Como ja mencionado
anteriormente, esta Corte ja se manifestou sobre a questdo relativa a
delegagdo de poder de policia a entidades privadas no julgamento da ADI
1.717, de relatoria do Ministro Sydney Sanches. Naquela oportunidade, o
Pleno do Tribunal concluiu, em sintese, pela indelegabilidade, a uma
entidade privada, de atividade tipica de Estado, que abrange até poder de
policia, de tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de atividades
profissionais regulamentadas. ( STF , ADI 1717, Relator Min. Sydney
Sanches, Tribunal Pleno, julgado em 7/11/2002, D] 28/3/2003)
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Entretanto, a quaestio iuris relativa a compatibilidade constitucional da
delegacao de poder de policia a sociedades de economia mista e empresas
publicas prestadoras de servigo publico desafia a tese tradicional da
indelegabilidade. Isso porque, como exposto no topico anterior, as estatais
prestadoras de servigos publicos em regime de monopo¢lio, embora sejam
pessoas juridicas de direito privado, possuem (caracteristicas que
identificam tracos de natureza juridica hibrida, que ‘ora se aproximam do
regime de direito publico, ora se afastam. Essa caracteristica, amplamente
reconhecida pela jurisprudéncia desta Suprema Corte, implica tratamento
condizente com suas particularidades.

O direito administrativo contemporaneo-brasileiro reclama constante
revisitacao aos paradigmas impostos e repetidos pelos Tribunais. A ciéncia
juridica é dinamica e repleta de intercessdes, de modo que, raramente, uma
afirmacgao genérica se mantém incolume frente a todas as possibilidades da
realidade. Por isso, € indispensavel a.contemporizagao e submissao de tais
paradigmas aos fendmenos juridicos que se apresentam na efetiva aplicacao
das normas juridicas.

Nesse contexto, a tese da indelegabilidade do poder de policia a pessoas
juridicas de direito privado, majoritaria na doutrina e jurisprudéncia patria,
certamente, nao possui carater absoluto. Com o devido cuidado que a
matéria exige, ha hipdteses em que a descentralizacdo daquela atividade
administrativa revela compatibilidade com a Constitui¢do da Reptblica, a
exemplo, ja adianto, do caso especifico, ora em julgamento, de delegacao,
por meio de lei , a_pessoas juridicas de direito privado integrantes da
Administragdo Publica indireta de capital social majoritariamente publico
que prestem exclusivamente servigo publico de atuagdo prépria do Estado
em regime ndo concorrencial .

A logicarda indelegabilidade do exercicio do poder de policia a pessoas
juridicas de direito privado se fundamenta, basicamente, em quatro pilares
argumentativos: ( i ) auséncia de autorizagdo constitucional ; ( ii )
indispensabilidade da estabilidade do servigo publico para o seu exercicio ;
(iii) impossibilidade de delegagdo da prerrogativa da coercibilidade,
atributo intrinseco ao poder de policia, por ser atividade tipica de Estado, e
(iv) incompatibilidade da fungdo de policia com finalidade lucrativa .
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Passo a analisar cada uma dessas questoes individualmente, a fim de
demonstrar que, nenhuma delas, possui incidéncia na hipdtese especifica de
delegacao a sociedades de economia mista e empresas.publicas que
possuem os tragos identificadoras da natureza juridica hibrida, extraidas da
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, ou seja, entidades da
Administracao Pablica indireta que prestem exclusivamente servico publico
de atuacdo propria do Estado de capital social majoritariamente publico,
sem o objetivo de lucro, em regime nao concorrencial'.

A primeira questao se relaciona com a tese.de auséncia de autorizacao
constitucional para a delegacao do poder.policia administrativa. O

argumento € de que, como a norma contida no artigo 175 da Constituicao se
restringe a descentralizagdo do desempenho de atividades relacionadas a
servigos publicos em sentido estrito,»ndo haveria autorizagdo para a
delegacio de outras atividades administrativas. E que a previsao
constitucional, ao admitir a execucao indireta de atividades estatais, alude,
apenas, servigos publicos, deixando de fora, verbi gratia, a possibilidade de
delegacao da atividade de policia administrativa.

Entretanto, apesar da afitmada auséncia de permissivo constitucional
para a delegacdo de poder de policia, admite-se, amplamente, a
transferéncia dessa atividade a pessoas juridicas de direito publico. A
justificativa para tal possibilidade estd na natureza juridica de direito
publico da pessoa que.desempenhara a func¢do de policia delegada, em
simetria a natureza juridica do ente delegante, de modo que, neste caso, nao
haveria qualquer ‘6bice ao exercicio do poder de policia pelo delegatario
pessoa juridica de direito publico.

Nesse contexto, na hipotese especifica de atribuicao de atividade de
policia administrativa a estatais prestadoras de servigo publico, nao se
sustenta ~a’ légica da indelegabilidade por auséncia de permissivo
constitucional. E que o regime juridico hibrido das estatais prestadoras de
servico publico em regime de monopolio € plenamente compativel com a
delegacao, nos mesmos termos em que se admite a constitucionalidade do
exercicio delegado de atividade de policia por entidades de regime juridico
de direito publico. Como mencionado anteriormente, a incidéncia de
normas de direito publico em relagdo aquelas entidades da Administracao
indireta tem o conddo de as aproximar do regime de direito publico, do

regime fazendario e acabar por desempenhar atividade propria do Estado.
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Deveras, o fato de a pessoa juridica integrante da Administragao Publica
indireta destinataria da delegacao da atividade de policia administrativa ser
constituida sob a roupagem do regime privado nao a impede de exercer a
funcao publica de policia administrativa. Isso porque nao se pode confundir
os o regime juridico da pessoa com o regime da funcae desenvolvida. Na
licao de CARLOS ARI SUNDFELD , “ empresa que: executa atividade
publica sujeita-se ao direito publico, no que respeita a essa atividade .” (
Empresa Estatal pode Exercer o Poder de Policia’. Boletim de Direito
Administrativo, v. 2, Sao Paulo: NDJ, fev. 1993. p.101).

O enfoque, portanto, consiste no regime.necessariamente publico da
atividade desempenhada, de modo que o que deve ser viavel, sob o prisma
constitucional, ¢ o desempenho da funcao pelos destinatarios da delegacao
da atividade de policia administrativa. Assim, tem-se como possivel o
exercicio de uma fungao de Estado por uma pessoa juridica integrante da
Administragao Publica indireta prestadora de servigo publico. Essa ¢é
exatamente a razao por que a jurisprudéncia deste Tribunal admite a
incidéncia de normas de direito publico na hipotese de estatais prestadoras
de servico publico de atuacgao prépria do Estado, de capital social
majoritariamente publico, sem o objetivo de lucro, em regime nao
concorrencial .

Nesse ponto, ¢ importante que nao se confunda. A delegacao da fungao
de atuagao propria do-Estado a particular se diferencia, em muito, daquela
relativa a pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragao
Puablica, que, como ja exposto, possuem caracteristicas que permitem o
desempenho de atividades de natureza, eminentemente, estatal.

Consectariamente, a Constitui¢do da Republica, ao autorizar a criagao
de empresas publicas e sociedades de economia mista que tenham por
objeto exclusivo a prestacao de servigos publicos de atuacdo tipica do
Estado, autoriza, consequentemente, a delegacdao dos meios necessarios a
realizagao do servigo publico delegado, sob pena de restar inviabilizada a
atuacao dessas entidades na prestacao de servigos publicos.

Assim, a afirmada indelegabilidade do poder de policia por auséncia de
permissivo constitucional nao se sustenta na hipdtese do exercicio da

atividade por estatal prestadora de servico publico de atuagao propria do
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Estado. Nesse seguimento, € for¢coso concluir que mais relevante do que
restringir os possiveis atores estatais com competéncia para o exercicio do
poder de policia e, por conseguinte, para a aplicagao de sangdes, é
identificar caminhos para uma melhor racionalizagao e sistematizacao do
direito punitivo estatal, que também se materializa atrayeés.desse poder da
Administracao. O papel ordenador, regulatorio e preventivo do poder de
policia é que deve ganhar o devido destaque no cenario atual, ainda que
poder de policia seja exercido por pessoas integrantes da Administragao
Publica e constituidas sob o regime de direito privado. No dizer de
VALTER SHUENQUENER DE ARAUJO:

“O Direito Administrativo Sancionador ndao é um fim em si
mesmo. Seu precipuo papel é o, de organizar atividades e de
incentivar comportamentos desejdveis pela sociedade. Deve, assim,
haver uma melhor sistematizacao das suas regras.

A sangao deve ser compreendida como uma ferramenta estatal
para a regulacao de atividades privadas. (...) o Direito Administrativo
Sancionador brasileiro é_ desprovido de uma sistematizacdo e
racionalizagdo, gera inseguranca juridica e origina, ndo raras vezes,
decisoes injustas, desproporcionais e fundadas em nogoes generalistas
e principioldgicas. (..) a-estratégia punitiva estatal e a sua metodologia
podem impactar, sobremaneira, a produgao de riquezas em um pais e
ofender direitos “fundamentais. Um modelo sancionador eficiente é
ponto de partida ‘fundamental para a preservacao dos direitos e
garantias fundamentais e para o pleno desenvolvimento de um Estado
e de sua sociedade.” (ARAUJO, Valter Shuenquener de. Direito
Administrativo Sancionador no Brasil. Uma contribuicao para a
efetividade dos direitos fundamentais. In: Constitui¢do da Republica:
30 anos:depois. Uma anadlise da eficiéncia dos direitos fundamentais.
Estudos,em homenagem ao Ministro Luiz Fux. p. 435-448. Belo
Horizonte: Férum, 2019, p. 446, 447).

Nessa .mesma linha, ESTEVAO GOMES evidencia a relevancia da
racionalidade para o eficiente exercicio do poder de policia na
contemporaneidade, verbis:

“Os ganhos de racionalidade derivados da aproximagao entre o
direito administrativo e a ciéncia econOmica sao relevantes para o
poder de policia, pois trazem critérios mais objetivos para a escolha de
medidas de policia, incluindo na caixa de ferramentas da
Administracdo Publica a utilizacdo de dados empiricos e de

linguagem matematica, elementos que, em ultima analise, auxiliam a
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elevar o nivel de tecnizacdo da fungdo administrativa policial.”
(GOMES, Estevao. Poder de policia no Direito Administrativo
Contemporaneo. Rio de Janeiro: Lumen Juris., 2019, p. 210)

O segundo argumento , fundado na afirmagao de que a estabilidade no
servico publico, predicado dos servidores publicos estatutdrios, seria
requisito indispensavel ao exercicio do poder de policia, também nao se

sustenta.

O alicerce desta tese estd na afirmacao de que-a estabilidade prépria dos
servidores publicos estatutarios os preservaria de eventuais pressoes
externas em sua atuagao. Tal argumento foi utilizado quando da concessao
de medida cautelar na ADI 2.310, oportunidade em que se entendeu pela
inadmissibilidade do exercicio do poder de policia por agentes submetidos
ao regime celetista, uma vez que nao-lhe seriam conferidas as mesmas
garantias dos agentes publicos regidos pelo regime estatutario.

Data maxima venia aos que aderem a essa posi¢ao, essa conclusao nao
pode subsistir, quando confrontada com o exercicio da atividade de policia
por empregados publicos de empresas publicas e sociedades de economia
mista prestadoras de servigo/publico de atuagao propria do Estado.

Inicialmente, vale lembrar que nem todos os servidores estatutarios
possuem estabilidade."Os ocupantes de cargos em comissao nao possuem
tal garantia, sendo,.inclusive, demissiveis ad nutum . Além deles, os
servidores em estdgio probatdrio também nao contam com a estabilidade
até o término do_periodo de prova. Todavia, essas peculiaridades nao
deslegitimam apratica atos derivados do poder de policia.

Nesse contexto, se a questao da estabilidade afastasse a possibilidade do
exerciciodo poder de policia, conforme observacao de CARLOS ARI
SUNDEFELD :

“(...) um agente fiscal recentemente admitido ndo poderia exercer
sua fung¢ao, devendo aguardar o término do estdgio probatdrio para
comegar a trabalhar. Ao chefe da unidade encarregada da expedicao
de licengas, por ocupar cargo em comissao, ficaria vedada a pratica
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exatamente dos atos que justificam a existéncia do orgao.” ( Empresa
Estatal pode exercer o Poder de Policia . Boletim de Direito
Administrativo, v. 2, Sao Paulo: NDJ, fev. 1993, p. 103)

Os empregados publicos, por sua vez, embora ndo contem com a
prerrogativa da estabilidade contida no art. 41 da Constitui¢ao da
Republica, ndo estdao submetidos a regime idéntico ao aplicavel a iniciativa
privada. Pelo contrdrio, atualmente, o regime celetista aplicado a
Administracao indireta possui caracteristicas que afastam o argumento da
instabilidade.

E consabido que a admissio de empregados ptiblicos em empresas
estatais deve ser sempre precedida de concurso publico, caracteristica que,
ao menos em relacao a ECT, ndo se coaduna com a dispensa imotivada.
Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal, no julgamento dos Embargos
de Declaracdao no RE 589.998, relatado pelo Ministro Luis Roberto Barroso,
assentou que “ A Empresa Brasileira de Correios e Telégratos — ECT tem o
dever juridico de motivar, em ato formal, a demissao de seus empregados ”,
em decisao assim ementada:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E DIREITO DO TRABALHO.
EMBARGOS DE DECLARACAO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO. DISPENSA SEM JUSTA CAUSA DE
EMPREGADOS DA ECT. ESCLARECIMENTOS ACERCA DO
ALCANCE_~DA REPERCUSSAOGERAL. ADERENCIA AOS
ELEMENTOS DO CASO CONCRETO EXAMINADO.

1. No julgamento do RE 589998, realizado sob o regime da
repercussao geral, esta Corte estabeleceu que a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos - ECT tem o dever de motivar os atos de
dispensa sem justa causa de seus empregados. Nao houve, todavia, a
fixacao expressa da tese juridica extraida do caso, o que justifica o
cabimento dos embargos.

2. O regime da repercussao geral, nos termos do art. 543-A, § 7%,
do CPC/1973 (e do art. 1.035, § 11, do CPC/2015), exige a fixacao de
uma tese de julgamento. Na linha da orientacao que foi firmada pelo
Plendrio, atese referida deve guardar conexao direta com a hipdtese
objeto de julgamento.

3. A questao constitucional versada no presente recurso envolvia a
ECT, empresa prestadora de servico publico em regime de
exclusividade, que desfruta de imunidade tributdria reciproca e paga
suas dividas mediante precatdrio. Logo, a tese de julgamento deve

estar adstrita a esta hipdtese. -



4. A fim de conciliar a natureza privada dos vinculos trabalhistas
com o regime essencialmente publico reconhecido a ECT, nao é
possivel impor-lhe nada além da exposicao, por escrito, dos motivos
ensejadores da dispensa sem justa causa. Nao se pode exigir, em
especial, instauracdo de processo administrativo . ou a abertura de
prévio contraditdrio.

5. Embargos de declaracao providos em parte para fixar a seguinte
tese de julgamento: A Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos -
ECT tem o dever juridico de motivar, em ato.formal, a demissao de
seus empregados” .

Deveras, eventual despedida de emptegado publico demanda a
indispensavel motivacdao idonea, a fim de-se tutelar, especialmente, o
principio da impessoalidade e o dever de motivagao.

Os empregados publicos se submetem, ainda, aos principios
constitucionais vetores da atuacao da Administracao, constantes do artigo
37 da Carta Politica. Assim, eventuais interferéncias indevidas em sua
atuagao sao objeto de controle-administrativo e judicial, tendo por
parametro os preceitos regentes da Administracao Publica.

Sob outro enfoque, ndo. ha qualquer comprovagao cientifica de que
existe uma represalia dirigida aos celetistas que exercem poder de policia.

Sobre o tema, RODRIGO PAGANI DE SOUZA , salienta que:

“passadas décadas de fiscalizagdo por agentes celetistas de
diferentes’ empresas estatais, a ideia parece contraditoria com a
experiéncia. Inclusive, nas inumeras vezes em que alegado esse risco
de’ represdlia, a alegacdo ndo costuma vir acompanhada de
demonstracao de casos concretos em que isso tenha acontecido.”
(SOUZA, Rodrigo Pagani de. Empresas estatais constituidas para o
exercicio de poder de policia. Forum Administrativo — FA, Belo
Horizonte, ano 15, n. 170, abr. 2015, p. 169)

Assim, na atual conformac¢dao normativa-jurisprudencial que
circunscreve a tematica, nao se sustenta a afirmada incompatibilidade entre
o regime celetista aplicado as empresas estatais prestadoras de servigo
publico de atuagao propria do Estado e o exercicio de atividade de policia
administrativa pelos agentes publicos daquelas entidades da Administragao
indireta.
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O terceiro argumento e, talvez o mais sensivel, relaciona-se com a tese
de que o poder de policia seria indelegavel a pessoas juridicas de direito
privado, em razao de seu atributo da coercibilidade.

Nesse contexto, o Superior Tribunal de Justi¢a, no_acérdao objeto de
impugnacao por meio do presente Recurso Extraordinario, utilizando a

£“”

tese, ao desdobrar o ciclo de policia, entendeuique “ somente os atos
relativos ao consentimento e a fiscalizacao sao~delegaveis, pois aqueles
referentes a legislacao e a sanc¢ao derivam do poder de coercao do Poder
Publico” ( STJ , REsp. 817.534/MG, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,

Segunda Turma, julgado em 10/11/2009, DJe 10/12/2009).

Apesar da substancialidade da tese, in casu, verifica-se que, em relacao
as estatais prestadoras de servigo publico de atuacgdo prépria do Estado e
em regime de monopolio, nao hd razao para o afastamento do atributo da
coercibilidade inerente ao exercicio do poder de policia, sob pena de
esvaziamento da finalidade paraa qual aquelas entidades foram criadas.

A coercibilidade ¢, de 'ftato, um dos atributos do poder de policia
caracterizado pela aptiddo que o ato de policia possui de criar
unilateralmente uma obrigacao a ser adimplida pelo seu destinatario.
Conforme mencionado anteriormente, segundo a teoria do ciclo de policia,
o atributo da coercibilidade é identificado na fase de sangdo de policia , que,
de acordo com o magistério de DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO
compreende “ a fungdo pela qual se submete coercitivamente o infrator a
medidas inibidoras (compulsivas) ou dissuasoras (suasivas) impostas pela
Administragdo .” ( Curso de Direito Administrativo . Rio de Janeiro:
Forense, 2014. p. 440/444).

Ainda, sob o enfoque da coercibilidade, o artigo 144, § 5° da
Constituicao de 1988 preveé exclusivamente as entidades elencadas naquele
dispositivo constitucional a competéncia para a coagao na hipdtese de
policiamento ostensivo para preservacao da ordem publica. Por outro lado,
em se tratando do exercicio do poder de policia em relagao a outros valores,
a exemplo da ordenacgao do transito, nao ha exclusividade constitucional

consagrada. Nesse sentido, CARLOS ARI SUNDFELD :
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“(...) A Constituicao da Republica, em seu art. 144, § 5°, diz caber
as Policias Militares a “policia ostensiva e a preservacao da ordem
publica”. Isso nao signitica dizer, obviamente, que esses 0rgaos sejam
0s unicos autorizados a usar da coa¢ao administrativa. Significa, isto
sim, que eles detém com exclusividade a competéncia para a coacao,
quando necessdria a preservagdo da ordem publica . Quando, porém,
o uso da forca esteja ligado a outros valores (ex.: preservagao da
saude, do meio ambiente, do transito; em suma, a administracao
ordenadora) a competéncia pertence aos orgaos.por eles responsaveis.

Trata-se, como reconhecido universalmente, de poder tipicamente
administrativo. Assim, afora a excecdo mencionada — a da preservagao
da ordem publica — ndo vejo como se possa sustentar a
impossibilidade de empresa estatal maneja-lo através de seus agentes,
desde que devidamente autorizada por lei. ( Empresa Estatal pode
exercer o Poder de Policia . Boletim de Direito Administrativo, v. 2,
Sao Paulo: NDJ, fev. 1993, p. 103)

Conforme mencionado anteriormente, no julgamento do RE 658.570,
esta Corte fixou a tese, em. tepercussao geral, no sentido da
constitucionalidade da delegagao do poder de policia de transito as guardas
municipais, nos seguintes termos:” € constitucional a atribuicao as guardas
municipais do exercicio de poder de policia de transito, inclusive para
imposicao de sangoes administrativas legalmente previstas”.

No contexto do julgamento do RE 658.570, restou consignado que o
poder de policia ndo se confunde com seguranga publica, de modo que o
exercicio do poder de policia nao é prerrogativa exclusiva das entidades
policiais, a quem a'Constitui¢ao da Republica outorgou com exclusividade
apenas as fungdes’'de promog¢ao da seguranca publica, nos termos do
disposto no setr-artigo 144.

Consectariamente, a fiscalizagdo do transito com aplicagao de sangoes
administrativas constitui mero exercicio de poder de policia. Nao hg,
portanto, jproibicao de que seja exercida por entidades estranhas ao corpo
policial,”a exemplo das guardas municipais e, in casu , das estatais
prestadoras de servigo publico de atuagdo prdpria do Estado.

Noutro giro, o Codigo de Transito Brasileiro previu competéncia
comum para o exercicio da fiscalizagdo de transito e, ao receber essa
atribuicao, de acordo com o entendimento fixado, o Municipio pode
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determinar, por meio de lei, que o poder de policia de transito seja exercido
pela guarda municipal ou, na hipdtese ora em julgamento, por entidades da
Administragao indireta prestadoras de servigo publico de atuagdo propria
do Estado, desde que de capital social majoritariamente ‘ptiblico e em
regime nao concorrencial.

Portanto, de acordo com as premissas jurisprudenciais fixadas por esta
Suprema Corte, nao hd qualquer obice constitucional para a delegacdo de
atos de policia as estatais que possam ter um regime juridico préximo do
fazendario.

Finalmente, o quarto e ultimo argumento contrario a delegacao se refere
a alegada incompatibilidade da funcdo ‘de policia com a finalidade

/

lucrativa. O receio, neste ponto, € com. 0-que se denomina “ industria de
multas” , consubstanciada no perigo de que uma fungao tipicamente estatal
seja desviada para afericao de lucro por pessoas juridicas de direito privado

exploradoras de atividade economica.

Da mesma forma, ndo ha motivo para, in casu , afastar a delegacao sob
este fundamento, porquanto as estatais prestadoras de servigo publico de
atuacdo propria do Estado,nao exploram atividade econdmica em regime
de concorréncia. A razao € 6bvia: a atuagao tipica do Estado nao se dirige
precipuamente ao lucro. E dizer, se a entidade exerce fungao ptiblica tipica,
a obtencao de lucro nao € o seu fim principal.

Em relacdo a esta ultima questdo, vale o registro de que esta Suprema
Corte reconheceu repercussao geral em relacio ao tema da
constitucionalidade da imunidade reciproca a entidade cuja composi¢ao
aciondria, objeto de negociacao em Bolsa de Valores, revela inequivoco
objetivo de'distribui¢do de lucros a investidores publicos e privados, em
decisdo que porta a seguinte ementa:

“TRIBUTARIO. IMUNIDADE TRIBUTARIA RECIPROCA.
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA. PARTICIPACAO
ACIONARIA DISPERSA E NEGOCIADA EM BOLSA DE VALORES.
EXAME DA RELACAO ENTRE OS SERVICOS PUBLICOS
PRESTADOS E O OBJETIVO DE DISTRIBUICAO DE LUCROS A
INVESTIDORES PUBLICOS E PRIVADOS COMO ELEMENTO
DETERMINANTE PARA APLICACAO DA SALVAGUARDA
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CONSTITUCIONAL. ART. 150, VI, A DA CONSTITUICAO. Tem
repercussao geral a questao consistente em saber se a imunidade
tributdria reciproca se aplica a entidade cuja composi¢do aciondria,
objeto de negociacao em Bolsas de Valores, revela inequivoco objetivo
de distribui¢ao de lucros a investidores publicos e privados.” ( STF ,
RE 600867 RG, Relator Min. Joaquim Barbosa, julgado em 8/12/2011,

DJe 9/2/2012 publicagao 10/2/2012)

A questdao, no entanto, merece ser examinada /sob outro prisma: a
possibilidade de ocorrem abusos de poder no exercicio do poder de policia
delegado. E certo que eventuais abusos nao decorrem, exclusivamente, da
atuacdo de pessoas juridicas de direito privado, mas também de pessoas
juridicas de direito publico. Fato é que os abusos devem ser,
constantemente, apurados e reprimidos pelo Estado, de modo a diminuir a
sua incidéncia. Sobre a questdo especifica.do transito, JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FILHO observa o seguinte:

“Nessa questdo de transito, costuma-se reclamar contra o que se
vem denominando de “indtstria de multa”, acusagao desferida contra
entidades encarregadas. da fiscalizacao do transito, que estariam
aplicando multas de forma abusiva para a arrecadacgao de recursos. A
questdao aqui é outra: Cuida-se de abuso de poder, que precisa ser
severamente reprimido pelas autoridades competentes. Tal abuso,
todavia, tanto,pode vir de pessoas privadas quanto de pessoas
publicas incumbidas da fungao fiscalizadora. Portanto, esse aspecto
ndo serve para solucionar juridicamente a questao posta sob enfoque.
O que se exige é o controle exemplar e a puni¢cdo pelo cometimento de
abusos (i..)” (Manual de Direito Administrativo . 31 ed. Sao Paulo:
Atlas,2017. p. 83)

Os riscos, per se , de ocorrerem abusos e desvios no exercicio do poder
de policia administrativa por entidade dotada de personalidade juridica de
direito privado nado revela fundamento capaz de afastar o instituto da
delegacao-daquela atividade. Por certo, excessos no exercicio de poderes
administrativos nao sao determinados pela natureza juridica da pessoa que
os exerce. Isso porque, diuturnamente, sao constatados excessos
perpetrados pelo préprio Estado.
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O enfoque deve ser outro. Os mecanismos de exercicio e controle dos
poderes administrativos, em especial, do poder de policia, devem garantir,
por meio de um sistema efetivo, a prote¢ao adequada dos cidadaos frente a
eventuais excessos praticados pelas pessoas investidas daqueles poderes.

Nesse contexto, os instrumentos de exercicio e controle da atividade de
policia administrativa deve garantir a observancia dos principios
constitucionais que regem a atuacao da Administracdo, mormente a
impessoalidade, de modo a garantir que nao. existam subjetividades no
exercicio da fungao publica.

Nao hd, pois, razao juridica constitucional para se afastar a delegacao do
poder de policia administrativa das sociedades de economia mista, em
razao dos riscos de abuso e desvios, em virtude do fato de serem pessoas
juridicas de direito privado.

De todo o exposto, resta afastada a tese da indelegabilidade do poder de
policia a pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragao
Puablica indireta de capital social majoritariamente publico que prestem
exclusivamente servigo publico de atuagdao propria do Estado, sem o
objetivo de lucro, em regime.nao concorrencial. O desempenho de atividade
em regime nao concorrencial é, no dizer de JOSE VICENTE SANTOS DE
MENDONCA um dos requisitos a serem observados para a delegagao do
poder de policia a estatais. Caso contrario, a estatal poderia indevidamente
criar regras delimitadoras da liberdade capazes de comprometer a
concorreéncia.

Nao se pode olvidar, ainda, que a delegacao do poder de policia a uma
estatal também depende da edicio de lei formal. JOSE DOS SANTOS
CARVALHO FILHO consigna a indispensabilidade de tal requisito, verbis (
Manual de Direito Administrativo . 31 ed. Sao Paulo: Atlas, 2017. p. 82):

“ Indispensdvel (...) para a validade dessa atuacdo é que a
delegacao seja feita por lei formal, origindria da funcao regular do
Legislativo. Observe-se que a existéncia da lei é o pressuposto de
validade da policia administrativa exercida pela propria
Administracao Direta e, desse modo, nada obstaria que servisse
também como respaldo da atuacao de entidades paraestatais, mesmo
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que elas sejam dotadas de personalidade juridica de direito privado. O
que importa, repita-se, é que haja expressa delegacao na lei pertinente
e que o delegatdrio seja entidade integrante da'Administracao
Publica.”

No mesmo sentido, CAIO TACITO consigna que:

“a competéncia é sempre condi¢ao “vinculada dos atos
administrativos, decorrentes necessariamente de prévia enunciacdo
legal. A sua verificagao constitui, portanto, outro limite a latitude da
agdo de policia que somente poderd emanar de autoridade legalmente
habilitada” ( O Poder de Policia e seus.Limites . Revista de Direito
Administrativo, v. 27. p. 09).

Nessa mesma esteira, destaca-se que-.a aplicagao de qualquer sangao
administrativa decorrente do exercicio do poder de policia deve observar a
garantia constitucional do devido“processo em sua dupla acepgao:
processual e substantiva. Assim, a aplicacao de uma sanc¢ao administrativa
derivada do exercicio do poder de'policia pressupde, para que seja valida, a
instauracao do devido processo- administrativo por ato motivado da
autoridade competente. Deve. ser garantida a notificagio do cidadao,
submetido ao efetivo poder de policia, sendo assegurando, ainda, o amplo
acesso aos autos e o direito.de extracao de copias de todos os documentos e
decisdes, de modo que seja possivel, a todo tempo, o controle jurisdicional
dos atos praticados pela Administragao.

Por fim, cumpre ressaltar a tinica fase do ciclo de policia que, por sua
natureza, é absolutamente indelegavel : a ordem de policia , ou seja, a
fungdo legislativa . Os atos de consentimento, de fiscaliza¢do e de aplicagdo
de sangdes podem ser delegados a estatais que, a luz do entendimento desta
Corte, possam ter um regime juridico préoximo daquele aplicavel a Fazenda
Publica.

A competéncia legislativa € restrita aos entes publicos previstos na
Constituicao da Republica, sendo vedada sua delegacao, fora das hipdteses
expressamente autorizadas no tecido constitucional, a pessoas juridicas de
direito privado.

ITI. Tese objetiva
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Apos o exame detido das premissas tedricas e jurisprudenciais que
circunscreve o thema decidendum veiculado neste recurso extraordinario,
proponho a fixacao da seguinte tese objetiva em repercussao‘geral:

“ E constitucional a delegacdo do poder de policia, por meio de lei,
a pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragdo
Publica indireta de capital social majoritariamente publico que
prestem exclusivamente servico publico de atuacdo propria do Estado
e em regime nao concorrencial. ”

IV. Caso Concreto

Assentada a tese juridica objetiva acima enunciada, passo a analise do
caso concreto .

Conforme se depreende dos autos do Recurso Extraordindrio, aduz-se,
em suma, a possibilidade constitucional de delegacao da execucao de
servigo publico, incluida a atividade de controle de transito, a Empresa de
Transporte e Transito de Belo Horizonte — BHTRANS, sociedade de
economia mista municipal, e’que tal delegacao, operada por via legal,
consubstanciaria exercicio regular de competéncia legislativa municipal.

O acdérdao atacado-do Superior Tribunal de Justica prestigiou a tese de
que somente os atos relativos ao consentimento e a fiscalizacao sao
delegaveis, porque‘aqueles referentes a legislacao e a sangao derivariam do
poder de coercao.do Poder Publico, este indelegavel as pessoas juridicas de
direito privado,-de modo que a recorrente seria possivel apenas a pratica da
atividade de policiamento do transito de Belo Horizonte em relacao aqueles
dois tipos de atos de policia.

Tendo como parametro a tese juridica objetivamente fixada, verifico
que, in’ casu , estdo presentes todos 0s pressupostos necessdrios a
compatibilizacdo da delegacdao da atividade de policia administrativa a
Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte - BHTRANS.

A Empresa de Transporte e Transito de Belo Horizonte - BHTRANS é
sociedade de economia mista, entidade, portanto, integrante da
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Administracao Publica indireta prestadora de servigo publico, em regime
nao concorrencial, consubstanciado no policiamento do transito do
Municipio de Belo Horizonte do Estado de Minas Gerais.

Além disso, sua composicao acionaria é expressivamente publica.
Dessume-se dos autos que 98% (noventa e oito por cento) de suas agoes
pertencem ao Municipio Belo Horizonte e os outros 2% (dois por cento) sao
distribuidos entre duas entidades da Administragao Publica indireta: 1%
(um por cento) pertencente a SUDECAP, autarquia municipal, e 1% (um
por cento) a PRODABEL, sociedade de economia mista dependente e de
capital fechado.

Assim, tendo em conta que a Empresa de Transporte e Transito de Belo
Horizonte — BHTRANS - cujo capital .social é majoritariamente publico,
presta servigo publico de atuacao prOpria do Estado e em regime nao
concorrencial, consistente no policiamento de transito da cidade de Belo
Horizonte, nao ha obice constitucional ao exercicio da atividade de policia
administrativa, inclusive quanto a aplicacao de multas.

Ex positis , voto no sentide.de (i) CONHECER e DAR PROVIMENTO
ao recurso extraordinario interposto pela Empresa de Transporte e Transito
de Belo Horizonte - BHTRANS e (ii) CONHECER e NEGAR PROVIMENTO
ao recurso extraordindrio interposto pelo Ministério Publico do Estado de
Minas Gerais, para-.reconhecer a compatibilidade constitucional da
delegacao da atividade de policiamento de transito a Empresa de
Transporte e Transito de Belo Horizonte — BHTRANS, nos limites da tese
juridica objetivamente fixada pelo Pleno do Supremo Tribunal Federal.

Sem prejuizo, voto no sentido de fixar a tese juridica objetiva, em
repercussao geral, nos seguintes temos:

“ E constitucional a delegacdo do poder de policia, por meio de lei,
a pessoas juridicas de direito privado integrantes da Administragao
Publica indireta de capital social majoritariamente publico que
prestem exclusivamente servigo publico de atuagao prdpria do Estado
e em regime ndo concorrencial. ”

E como voto.
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