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RESUMO

O Estado, como a organizacao politico-juridica de uma sociedade, tem por finalidade
a satisfacdo do interesse publico, e, para se alcancar tais finalidades a
Administracdo Publica possui poderes e prerrogativas que servem de instrumentos
conferidos pelo ordenamento legal, para que, possibilite ao poder publico o pleno
exercicio de suas atividades, atingindo a sua finalidade primordial que € a
prevaléncia do interesse publico sobre o particular. Dentre os poderes incumbidos a
administracdo tem-se o0 Poder de Policia que consiste na prerrogativa de
condicionar, frenar e restringir os exercicios de direitos e atividades de particulares
com base no interesse da coletividade, porém tal poder ndo é ilimitado. Assim, o
presente trabalho tem por objetivo abordar os limites da atuacdo do agente publico
ao exercer o poder de policia que Ihe é conferido em face do principio constitucional
administrativo da legalidade (art. 37, caput, CF/88). Na metodologia utilizou-se o
método de abordagem dedutivo, o método de procedimento da pesquisa
bibliografica e da técnica de pesquisa do estudo jurisprudencial e estudo de leis,
sentencas, acordaos, pareceres, decretos, portarias, dentre outros. Destarte, o
exercicio desse poder encontra limites no préprio principio da legalidade, tendo em
vista que o administrador publico ao exercer o poder deve ter regulamentacéo legal
e ser utilizado com os parametros da lei, caso contrario, tal ato é ilegal e nédo
condizente com o Estado Democratico de Direitos. Por conseguinte, o0s
entendimentos jurisprudenciais brasileiros tém reconhecido a ocorréncia de limites
aos poderes de policia do administrador publico, impedindo a arbitrariedade e o
abuso de poder, bem como reafirmando o interesse da coletividade sobre os
particulares.

Palavras-Chave: Poder de Policia. Limites. Administracdo Publica. Principio da
Legalidade.



ABSTRACT

The state, as a political-legal organization of a society, aims to satisfy the public
interest, and to achieve these goals the Public Administration has powers and
prerogatives that serve as instruments conferred by the legal system, so that enables
the government's exercise of its activities, reaching its primary purpose is the
prevalence of the public interest over private. Among the powers entrusted
management has become the Police Power that is the prerogative of conditioning,
brake and restrict the exercise of rights and individual activities based on the
interests of the community, but such power is not unlimited. Thus, this work aims to
address the limits of performance of the public official to exercise the police power
granted to it in the face of administrative constitutional principle of legality (article.
37th, caput, CF/88). In the methodology we used the method of deductive approach,
the method of procedure of literature and research technique of jurisprudential study
and study of laws, rulings, judgments, opinions, decrees, orders, among others.
Thus, the exercise of that power finds limits in the very principle of legality, in order
that the public trustee to exercise the power must have legal regulations and be used
with the parameters of the law, otherwise such an act is illegal and inconsistent with
the Democratic State rights. Therefore, Brazilian jurisprudential understandings have
recognized the occurrence of limits to police powers of the public administrator,
preventing arbitrariness and abuse of power, as well as reaffirming the interest of the
collective over the individual.

Keywords: Police Power. Limits. Public Administration. Principle of Legality.



SUMARIO

INTRODUGAOD ...ttt ettt ene e 9
2 PODERES E DEVERES DA ADMINISTRACAO PUBLICA .....c.cccooveeeeeeeeae, 11
2.1 Poderes adminiStratiVoS ......cooeeeeee e 14
2.1.1 PODER VINCULADO ... ..ottt e e e e enn e eees 15
2.1.2 PODER DISCRICIONARIO .......coeoiiieiiecieeeeeee e e ee et 15
2.1.3 PODER HIERARQUICO .....ocviiiiiieciecieceeee ettt 16
2.1.4 PODER DISCIPLINAR ..ottt e e e e e 17
2.1.5 PODER REGULAMENTAR (OU NORMATIVO) ...uiiiiiiiiiiieeiiiiie e 19
2.1.6 PODER DE POLICIA.......ciiiitiieieit et sttt 20
3 PODER DE POLICIA ...ttt 21
3.1 CoNCEItOS € COMPEIENCIA....cciieeeeeeeeeeee e 21
3.2 Fundamentos e Esséncia do Poder de PoliCia ..........ooocvviieeeiiiiiiiiiiiiiiieeeenn 24
3.3 Atributos do Poder de PoliCia ........uueiiiiiiiiiiiiiiiicee e 25
3.4 Policia Administrativa X Policia JUdIiCIAria ........cccccceeiiiiiiiiiiiiieeeeeeeiiiieeeennn 26

4 AS LIMITACOES DO PODER DE POLICIA DO ADMINISTRADOR PUBLICO EM

FACE DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE ........ceoiieieeeeeeeeeeeee e 28
4.1 Principio daLegalidade .........oooovuiiiiiiii i 28
4.2 Limites do poder de PoliCia.......uuuuiiiiiii e 30

4.3 Entendimentos dos Tribunais Patrio sobre o Exercicio do Poder de Policia
nos Limites do Principio da Legalidade..........cccuueeeiiiiiiiiiiiiiieeeeieeeeeen 32

CONCLUS A .o, 37

REFERENCIAS ... oot 39



INTRODUCAO

O surgimento do homem e consequentemente sua organizacado em grupos,
somente foi possivel devido a necessidade da criacdo de normas disciplinadoras e
regulamentadoras visando a convivéncia harmoénica e o bem estar da vida em
sociedade. Para isso, foram criadas as Constituicbes e as Leis que visam a
normatizacdo das condutas dos individuos, estabelecendo para tanto direitos e
deveres a serem cumpridos para que seja mantido o bem estar social, todavia o nao
cumprimento ou inobservancia das normas acarretard ao infrator consequéncias e
sancgoes.

O Estado, como a organizacao politico-juridica de uma sociedade, tem por
finalidade a satisfacdo do interesse publico. E, para se alcancar tais finalidades por
meio da Administracdo Publica sdo utilizadas poderes e prerrogativas especiais
explicitamente tipificadas na legislacdo, que possibilita ao agente publico o pleno
exercicio de suas atividades, e assim, garantindo a prevaléncia do interesse publico
sobre o particular.

Deste modo, a Administracdo Publica tem disponivel no exercicio das suas
atividades os seguintes poderes: o poder vinculado, o poder discricionario, o poder
hierarquico, o poder disciplinar, o poder regulamentar (ou normativo) e o poder de
policia. Esses poderes administrativos, na proporcdo e nos limites de suas
competéncias, sdo inerente a toda administracdo, aos 6rgaos e entes estatais que a
compde, podendo ser empregado de forma isolada ou em conjunto para efetivacao
de um mesmo ato em busca da concretizagcdo do bem comum.

O Poder de Policia, conceituado no art. 78 do Cdédigo Tributario Nacional,
consiste no poder atribuido a Administracdo para condicionar, frenar e restringir os
exercicios de direitos e atividades de particulares com base no interesse da
coletividade, possuindo para tanto trés atributos (ou caracteristicas) especificas e
inerentes que sao: discricionariedade, autoexecutoriedade e coercibilidade. Podendo
ser exercido de duas formas distintas, qual sejam a policia administrativa e a policia
judiciaria.

O presente trabalho pauta-se no poder de policia, regido por normas de
direito administrativo, a qual possui carater preventivo, visto que tem por objetivo a
protecdo dos interesses da coletividade, atuando sobre bens e atividades dos

individuos.
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Sabendo que a Administragdo possui uma supremacia de posi¢cado em relagéao
aos administrados, especificadamente no que compreende ao uso do Poder de
Policia, ja que regula a pratica de um ato, atividade ou abstencdo de um fato em
favor de um interesse publico. Todavia tal prerrogativa tem destacado dois aspectos
conflitantes, quais sejam o desejo do administrado exercer seus direitos, em
contraponto, ao da Administracdo Publica em efetivar (ou ndo) o exercicio desses
direitos, utilizando para isso o Poder de Policia. Assim, 0s agentes publicos
possuem limitacdes no exercicio do Poder de Policia ao que € juridicamente
garantido?

Desta forma o presente trabalho tem por objetivo abordar os limites da
atuacao do agente publico ao exercer o poder de policia que Ihe é conferido em face
do principio constitucional administrativo da legalidade (art. 37, caput, CF/88). Na
metodologia utilizou-se o método de abordagem dedutivo, o método de
procedimento bibliogréfico, mediante consulta de livros doutrinérios, artigos, e outros
meios de informacdo em periddicos (revistas, boletins, jornais), bem como foi
utilizou-se a técnica de pesquisa do estudo jurisprudencial e do estudo de leis,
sentencas, acordaos, pareceres, decretos, portarias, dentre outros.

Portanto, o trabalho esta composto da seguinte forma: O primeiro capitulo
aborda os poderes e os deveres da administracdo publica. O segundo capitulo versa
de forma mais aprofundada e detalhada sobre o poder de policia, no que tange aos
fundamentos, competéncias, limites, e atributos. Por fim, o terceiro capitulo é
destacado os entendimentos dos tribunais péatrios a respeito das limitacdes do poder
de policia do administrador publico em face do principio da legalidade,.
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2 PODERES E DEVERES DA ADMINISTRACAO PUBLICA

O Estado tem sua origem associada a passagem das primeiras sociedades
para as cidades que ocorreu de formas variadas e tempo incomensuravel, e dentre
as inumeras teorias sobre a formacdo do Estado destaca-se a “teoria da origem
violenta do Estado” (Teoria da Forga) de Jean Bodin, cuja explicacdo afirma que a
organizacao politica foi resultado do poder de dominacédo dos mais fortes sobre os
mais fracos. Tomas Hobbes, por sua vez defendia que os homens, no estado de
natureza, eram inimigos uns dos outros e viviam em guerra permanente, e para
sairem desse estado caotico, todos os individuos deveriam ceder os seus direitos a
figura do Estado (MALUF, 1999).

Contrariando a ideia de Hobbes, o filésofo John Locke em seu ensaio
“Governo Civil (1690)” defendia que o homem delegou ao Estado apenas poderes
de regulamentacdo das relacdes externas na vida social, jA que esses direitos séao
indelegaveis, encarando como uma troca de servigos entre o Estado (na figura do
governo) e os suditos que obedeciam e era protegido. Por fim, Rosseau, outro
importante filosofo, preconizava que o Estado é convencional que era resultado da
vontade geral manifestada pela maioria dos individuos. Assim, pode-se observar que
o poder nas sociedades durante muito tempo estava espalhado em diversos grupos
sociais, todavia a necessidade de estabilidade na ordem social houve a
transferéncia da titularidade do poder das méaos desses grupos para o Estado
(MALUF, 1999).

Na sua formacdo o Estado € composto por trés elementos essenciais: 0
territério que é a sua base fisica e a sua funcéo de fornecer recursos, a nacao (povo)
representando o componente humano com objetivos e caracteristicas comuns, por
fim, esses dois elementos territério e nacdo propiciam a formacdo do sentido do
poder do Estado, que € expresso pela sua soberania, cuja sua forma de atuacéo se
fazer pelo governo soberano que é o elemento condutor do Estado detendo e
exercendo o poder absoluto de autodeterminacdo e auto-organizacdo sob o seu
territorio (e no ambito internacional) emanado pelo povo (MARINELA, 2013).

Desta maneira, a legitimidade do Estado faz com que o poder seja aceito e
respeitado por todas as comunidades, assim, a vontade estatal € apresentada e

manifestada pelos “Poderes do Estado” independente, harmbnicos entre si e com
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funcdes indelegaveis que sdo o poder executivo, legislativo e judiciario®, porém,

esses poderes:

[...] s@o elementos estruturais, também denominados elementos
organicos ou organizacionais do Estado, com func¢des proprias.
Esses Poderes n&o podem ser confundidos com poderes
administrativos que sdo instrumentos ou prerrogativas que a
Administracdo possui para a persecucao do interesse publico, como
€ o caso do poder disciplinar, poder hierarquico, poder regulamentar
e poder de politica (MARINELA, 2013, p. 15).

Assim, na busca pelas finalidades de interesses (publico) do Estado o poder
€ dado para que a Administracdo o exerca, portanto, para realizar suas atividades a
Administracdo Publica possui prerrogativas ou poderes que lhe da autoridade para
sempre prevalecer o interesse publico sobre o privado.

Desta forma a Administragdo Publica constitui todo o aparelhamento do
Estado pré-constituido para realizacdo dos servicos para satisfacdo das
necessidades da sociedade, por meio da atividade de gerenciar o publico, porém, a
administracdo publica possui diversos sentidos no seu entendimento, para Meirelles
(2005), Di Pietro (2008), Carvalho Filho (2012) e Marinela (2013) h& dois enfoques, o
primeiro € o sentido formal (subjetivo ou orgéanico) que se refere ao conjunto de
agentes, 6rgdos e pessoas juridicas encarregados de executar as atividades
administrativas, ou seja, refere-se a quem exerce as funcdes administrativas. A
segunda é o sentido material (objetivo ou funcional) referente a natureza da
atividade que é exercida pelo Estado (ou funcdo administrativa), 6érgdo e agentes
gue compde a administracao publica.

No desempenho das atividades, em consequéncia dos interesses da
Administracdo Publica possuem poderes e deveres que servem de instrumentos
conferidos pelo ordenamento juridico para que, através deles, possa o Poder Publico
atingir a sua finalidade primordial que € o interesse da coletividade, todos esses
poderes se legitimam sob a égide da lei sob o fundamento da preservacédo do
interesse publico, assim, ao Administrador Publico s6 podera atuar de acordo com o
gue estar expresso em lei, € um poder-dever de agir visto que para o poder publico &

uma imposicao, e ndo uma faculdade como ocorre com as pessoas privadas.

' Art. 2° Sao Poderes da Unido, independentes e harménicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o
Judiciario. (BRASIL, 1988)
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Se para o particular o poder de agir é uma faculdade, para o
administrador publico € uma obrigacdo de atuar, desde que se
apresente o ensejo de exercita-lo em beneficio da comunidade. E
gque o Direito Publico ajunta ao poder do administrador o dever de
administrar (MEIRELLES, 2005, p. 105).

Nesse sentido, cada agente publico e 6rgdos que compfe a administracdo
publica sédo investidos da necessaria parcela de poder para o desempenho de suas
atribuicdes, utilizado como atributo do cargo ou da fungao, todavia “...] embora o
vocabulo “poder” dé a impressao de que se trata de “faculdade” da Administracao,
na realidade trata-se de “poder-dever”, ja que reconhecido ao poder publico para
gue o exerca em beneficio da coletividade, os poderes séo, pois, irrenunciaveis" (DI
PIETRO, 2008, p. 81), conforme preconiza o art. 2°, I, da Lei n.° 9.784/99:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd dentre outros, aos
principios da legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério,
seguranca juridica, interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados,
entre outros, os critérios de:

(..)

Il - atendimento a fins de interesse feral, vedada a renlncia total
ou parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacdo em
lei; [Grifo nosso].

Desta forma, dificilmente o administrador deverd ter liberdade de deixar de
praticar atos de sua competéncia, visto que no exercicio de suas atividades, funcdes
e acodes deve se basear em deveres de eficiéncia, de probidade e de prestar contas.
O primeiro refere-se a conduta do agente em agir com a maxima eficiéncia funcional
no desempenho da atividade administrativa com vista a satisfacdo dos interesses do
administrador, consistindo um principio basilar da Administracao Publica (Art. 37,
caput, da CF/88) (CARVALHO FILHO, 2012).

No que tange ao dever de probidade, esta relacionado a conduta do agente
em agir com honestidade e moralidade como elemento necessario a legitimidade de
seus atos, incorrendo ao administrador que agir em confronto a esse dever,
puni¢cdes civis e politico-administrativas, bem como a sang¢des penais cabiveis ao
caso (Art. 37, 8 4°, da CF/88), desta forma o0 agente que violar tal dever comete atos

de improbidade administrativa, conforme a Lei n.° 8.429/1992, ao qual classifica trés
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espécies os referentes ao enriquecimento ilicito previsto no art. 9°, os que causem
prejuizos ao erario previsto no art. 10° e as condutas que atentem contra 0s
principios da Administracdo Publica, cujos infratores se sujeitardo as penalidades
estabelecidas pelo art. 12

J4 o dever de prestar contas refere-se a transparéncia dos atos da
Administracdo Publica que no uso de seus poderes devem ser tais atos publicos,
sob pena de incorre em arbitrariedades, portanto, o agente deve prestar contas de
todos os seus atos que esteja relacionado a gestdo do dinheiro publico (art. 70, da
CF/88) assim como de todos os atos de governo (arts. 49, IX e 71, |, da CF/88) e de
administracao (art. 5°, XXXIV, alinea “c”, da CF/88) (MARINELA, 2013). Esse dever
de prestar contas alcanca também entidades paraestatais ou até mesmo particulares
gue recebam subvencdes, sendo feita ao 6rgdo do poder legislativo de cada

entidade estatal por meio dos Tribunais de Contas competente.

2.1 Poderes administrativos

Os poderes administrativos sdo considerados o conjunto de prerrogativas
conferidas aos agentes publicos que possibilita ao Estado alcancar os seus
objetivos, metas e finalidades, ou seja, seus fins, tais poderes surgem juntamente
com a administracdo constituindo instrumentos necessarios para concretizar o bem

comum.

Os poderes administrativos nascem com a Administracdo e se
apresentam diversificados segundo as exigéncias do servico publico,
o0 interesse da coletividade e os objetivos a que se dirigem. Dentro
dessa diversidade s&o classificados consoante a liberdade da
Administracdo para a pratica de seus atos, em poder vinculado e
poder discricionario; segundo visem ao ordenamento da
Administragdo ou a puni¢do dos que a ela se vinculam, em poder
hierarquico e poder disciplinar, diante de sua finalidade normativa em
poder regulamentar; e, tendo em vista seus objetivos de contencéo
dos direitos individuais, em poder de policia (MEIRELLES, 2002, p.
112).

Esses poderes na proporcdo e nos limites de suas competéncias sao

inerente a toda Administracdo Publica e seus 6érgdos e entidades estatais (Unido,
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Estados, Distrito Federal e Municipios) em que sua utilizagdo pode ocorrer de forma

isolada ou em conjunta para realizacdo de um mesmo ato.

2.1.1 PODER VINCULADO

Entre os poderes exercidos pela Administracdo Publica no desempenho de
suas atividades, no que tange a sua liberdade, esta pode ser vinculada que consiste
aguele cujos requisitos de competéncia, forma, finalidade, motivo e objeto
encontram-se de antemao estabelecidos na lei, de tal modo, que € possivel ser
tomado um Unico comportamento pelo administrador diante da situacdo concreta
deve praticar o ato quando preenchidos os requisitos legais, n&o possuindo
liberdade para um juizo de conveniéncia e oportunidade. O controle de legalidade de
atos dessa natureza, caso ndo haja adequacao entre os seus elementos, havera
vicio de legalidade passivel de controle pela propria Administracdo ou pelo Poder
Judiciario (MARINELA, 2013; CARVALHO FILHO, 2012).

2.1.2 PODER DISCRICIONARIO

No poder discricionario, apesar de também estar subordinada a lei, o
administrador tem liberdade de escolha, optando em um caso concreto por variadas
solucdes possiveis dentre aquelas que melhor atendam ao interesse publico,
devendo sua atuacdo ser pautada no juizo de conveniéncia e oportunidade
(CARVALHO FILHO, 2012).

En la legislaciéon y la Ciencia del Derecho se habla (...) del poder
discrecional, cuando el Derecho objetivo permite obrar a un 6rgano
politico segun su propia determinacion (...) Por el poder discrecional
gue le ha otorgado el legislador, la autoridad administrativa ha de
determinar como pertinente, entre las varias posibilidades de
solucion, aquella que mejor responde en el caso concreto a la
intencion de la ley (...) Regularmente, el poder discrecional se limita a
los puntos concretos que el legislador ha dejado libres en un
precepto juridico(...) (FLEINER, 1933, p. 116-117).
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Desta forma, os elementos nucleares deste poder sdo a conveniéncia e
oportunidade, de tal forma que a discricionariedade pode ocorrer tanto no momento
em que o ato é praticado, quanto € momento posterior, quando ao administrador é

possivel decidir por sua revogacao.

Samula n° 346/STF - A Administracdo Publica pode declarar a
nulidade dos seus préprios atos.

Sumula n° 473/STF - A Administracdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles
nao se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacédo judicial.

Todavia, no exercicio da discricionariedade faz-se necessario que a
Administracdo paute-se na razoabilidade entre a conduta escolhida e a finalidade a
qual exige a norma evitando o uso indevido da discricionariedade, e ndo incorrer em
arbitrariedade em sua conduta, fazendo o seu ato (arbitrario) ilegal, ilegitimo e
invalido e devendo ser objeto de controle no ambito administrativo ou judicial, o
altimo sé podera verificar a ilegalidade (art. 5°, XXXV, da CF/88), sendo vedada a
afericdo de conveniéncia e oportunidade (MEIRELLES, 2005; CARVALHO FILHO,
2012; MARINELA, 2013).

2.1.3 PODER HIERARQUICO

O poder hierarquico consiste no meio pela qual a Administracdo organiza os
orgdos e as funcdes dos mesmos escalonados em uma relacdo de subordinacédo e
de responsabilidade crescente entre os 6rgdos de hierarquias superiores, assim:

Hierarquia é o escalonamento em plano vertical dos 6rgdos e
agentes da Administracdo que tem como objetivo a organizacdo da
funcdo administrativa. (...) Em raz&o desse escalonamento firma-se
uma relacédo juridica entre os agentes, que se denomina de relacdo
hierarquica (CARVALHO FILHO, 2013, p. 67).

Como efeitos dessa hierarquia pode-se destacar. o poder comando (dar

ordens) que consiste na determinacao, pelos agentes superiores, aos subordinados,
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gue tém o dever de obediéncia, os atos que devem praticar ou determinada conduta
que deve adotar em cada caso. A fiscalizacdo consiste em vigiar as atividades e
atos desempenhados pelos subordinados, com respeito as normas legais,
regulamentares e as diretrizes fixadas pelos superiores. A revisdo dos atos
praticados em relacdo aos vicios de legalidade, em que o nivel hierdrquico mais
baixo, pode revé-lo, de oficio ou por provocacdo do interessado, para ajustamento
ou restauramento da legalidade. O poder de delegacdo e a avocacao, onde o
primeiro consiste na transferéncia de atribuicdes, de funcdes genéricas e comuns da
Administracdo?, que originalmente pertencia ao delegante (CARVALHO FILHO,
2012), conforme se observa nos artigos 11 e 12 do Decreto-Lei n.° 200/67:

Art. 11. A delegacdo de competéncia sera utilizada como instrumento
de descentralizacdo administrativa, com o objetivo de assegurar
maior rapidez e objetividade as decisdes, situando-as na proximidade
dos fatos, pessoas ou problemas a atender.

Art. 12. E facultado ao Presidente da Republica, aos Ministros de
Estado e, em geral, as autoridades da Administracdo Federal delegar
competéncia para a pratica de atos administrativos, conforme se
dispuser em regulamento.

Paragrafo Unico. O ato de delegacdo indicarA com precisdo a
autoridade delegante, a autoridade delegada e as atribuicbes objeto
de delegacéao.

7

A avocacdo®, por sua vez, é o contrario da delegacdo, nela o nivel
hierarquico superior chama para si, em carater excepcional e por motivos relevantes
devidamente justificados, funcbes originariamente atribuidas ao 6rgéo
hierarquicamente inferior. Todavia, ndo é possivel a avoca¢do quando se refere a
competéncias exclusivas dos subordinados (ALEXANDRINO & PAULO, 2010).

2.1.4 PODER DISCIPLINAR

% Art. 13. N&o podem ser objeto de delegacéo:

| - a edicdo de atos de carater normativo;

Il - a decisé@o de recursos administrativos;

Il - as matérias de competéncia exclusiva do 6rgao ou autoridade. (BRASIL, LEI N° 9.784/99).

% Art. 15. Sera permitida, em carater excepcional e por motivos relevantes devidamente justificados, a
avocacao temporaria de competéncia atribuida a érgédo hierarquicamente inferior (BRASIL, LEI N°
9.784/99).
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No ambito da Administracdo Publica lhe é conferido poder com o objetivo de
apurar e punir faltas funcionais dos servidores e pessoas sujeitas a disciplina dos
orgaos e servicos da Administracao. Consequéncia do poder hierarquico ao qual aos
agentes superiores competem o comando e o dever de fiscalizar exigindo
cumprimento pelo nivel hierarquico inferior o cumprimento de ordens e regas legais,

caso contrario, possibilita a aplicacdo de san¢do em decorréncia dessa hierarquia.

O poder disciplinar (trata-se, a rigor, de um poder-dever) possibilita &
administracao publica:

a) Punir internamente as infragdes funcionais de seus servidores; e
b) punir infracbes administrativas cometidas por particulares a ela
ligados mediante algum vinculo juridico especifico (por exemplo, a
punicdo pela administragcdo de um particular que com ela tenha
celebrado um contrato administrativo e descumpra as obrigacdes
contratuais que assumiu) (ALEXANDRINO & PAULO, 2010, p. 227).

A doutrina assevera que o0 poder disciplinar se trata de um poder
discricionério, todavia deve-se observar que a Administracdo nao cabe a liberdade
de escolha entre punir ou ndo punir, mas € discricionaria para escolha da natureza e
gravidade da penalidade a ser estabelecida ao infrator. Porém, essa
discricionalidade é limitada ja que nenhuma penalidade pode ser aplicada sem a
prévia apuracao e instauracdo de processo administrativo disciplinar, assegurando a
ampla defesa e o contraditorio (art. 5°, LV, da CF/88).

EMBARGOS DE DECLARAQAO EM MANDADO DE SEGURANCA.
OMISSAO, CONTRADICAO E OBSCURIDADE INEXISTENTES.
EFEITOS INFRINGENTES. IMPOSSIBILIDADE. RECURSO NAO
ACOLHIDO. 1. Os Embargos de Declaracdo ndo podem ser
utiizados com a finalidade de sustentar eventual incorre¢cdo do
decisum hostilizado ou de propiciar novo exame da propria questao
de fundo, em ordem a viabilizar, em sede processual inadequada, a
desconstituicdo de ato judicial regularmente proferido. 2. A obtencéo
de efeitos infringentes a Embargos de Declaracdo somente €
possivel quando reconhecida a existéncia de um dos defeitos
elencados nos incisos do art. 535 do CPC, e, da correcao do vicio,
decorra a alteracdo do julgado. 3. Por forca dos principios da
proporcionalidade, dignidade da pessoa humana e
culpabilidade, apliciveis ao regime juridico disciplinar, ndo ha
juizo de discricionariedade no ato administrativo que imp&e
sangcdo a Servidor Publico em razdo de infragdo disciplinar;
destarte, o controle jurisdicional, nesta seara, € amplo, de modo
a conferir garantia a todos os servidores contra eventual
arbitrio, ndo se limitando, portanto, somente aos aspectos
formais. 4. O Julgador ndo esta obrigado a rebater, um a um, 0s
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argumentos trazidos pela parte, quando aponta fundamentos
suficientes a analise da controvérsia, como se deu no caso em tela.
5. Embargos de Declaracéo rejeitados. (STJ - EDcl no MS: 13083 DF
2007/0217736-7, Relator: Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO,
Data de Julgamento: 26/08/2009, S3 - TERCEIRA SECAO, Data de
Publicacdo: DJe 10/09/2009) [Grifo nossQ].

De certo que embora exista a discricionariedade no exercicio do poder
disciplinar, no que tange a escolha de graduacéo da penalidade, o Administrador fica
vinculado a instauragcdo do processo, sua construgcdo e aplicacdo de sancdo
correspondente estdo expressas em lei, ndo tendo o agente publico liberdade de
escolher entre realizar ou ndo, visto que em caso de conduta omissiva 0
Administrador incorre sob a préatica de crime de condescendéncia criminosa (art.

320, do CP)* e improbidade administrativa (art. 11, I, da Lei n.° 8.429/92)°.

2.1.5 PODER REGULAMENTAR (OU NORMATIVO)

Consiste o poder conferido ao administrador, geralmente, o chefe do Poder
Executivo para edicdo de decretos e regulamentos com o propésito, conforme o
caso, de permitir sua fiel execucdo ou complementar a lei. Desta forma, tal poder
nao visa contrariar a lei, mas tem como propdsito dar-se em conformidade com o

gue € estabelecido pela lei e nos limites imposto por ela.

Poder regulamentar, portanto, é a prerrogativa conferida a
Administracdo Publica de editar atos gerais para complementar as
leis e permitir a sua efetiva aplicagdo. A prerrogativa, registre-se, €
apenas para complementar a lei; ndo pode, pois, a Administracdo
altera-la a pretexto de estar regulamentando. Se o fizer, cometera
abuso de poder regulamentar, invadindo a competéncia do
Legislativo (CARVALHO FILHO, 2013, p. 55).

* Condescendéncia criminosa

Art. 320 - Deixar o funcionario, por indulgéncia, de responsabilizar subordinado que cometeu infragéo
no exercicio do cargo ou, quando lhe falte competéncia, ndo levar o fato ao conhecimento da
autoridade competente:

Pena - detencéo, de quinze dias a um més, ou multa (BRASIL. CODIGO PENAL).

® Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administragdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e notadamente:

(...) Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio (BRASIL. LEI N° 8.429/92).
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O poder regulamentar (ou normativo) € indelegavel e exercido em carater
privativo pelo Chefe do Poder Executivo (art. 84, da CF/88). Diante da invaséo de
competéncia ao Congresso Nacional é autorizado cessar atos normativos que
extrapolem os limites do poder de regulamentacédo conforme preceitua o art. 49, V,
da CF/88.

Quanto a tipologia, os decretos editados pelo Chefe do Poder Executivo no
exercicio do poder normativo podem ser autbnomos ou de execucdo. Os decretos
autbnomos sao aqueles que ndo dependem da existéncia de lei anterior para
poderem ser editadas, assim, hierarquicamente encontra-se ao lado da lei,
subordinado apenas a Constituicdo Federal. Os decretos de execucao referem-se
agueles que dependem da existéncia de lei para serem editados, oferecendo fiel
execucdo a lei, esclarecendo aquilo que € disposto na lei (MEIRELLES, 2005;
CARVALHO FILHO, 2012).

2.1.6 PODER DE POLICIA

O poder de policia € aquele disposto a Administracdo para conduzir,
restringir, frenar atividade e direitos dos particulares com o propdésito de preservar 0s
interesses da coletividade. A essa tematica ser4 abordada detalhadamente no
segundo capitulo deste trabalho.
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3 PODER DE POLICIA

3.1 Conceitos e Competéncia

O poder de policia consiste no poder atribuido a Administracdo para
condicionar, frenar e restringir os exercicios de direitos e atividades de particulares
com base no interesse da coletividade. A conceituacéo legal do poder de policia esta
disposta nos artigo 78 do Codigo Tributario Nacional, ao referir-se aos fatos

geradores das taxas, dispde que:

Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragéo
publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade,
regula a pratica de ato ou abstengéo de fato, em razdo de interesse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes,
a disciplina da producédo e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder
Publico, a tranquilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos
direitos individuais ou coletivos.

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

Por sua vez, o conceito doutrinario do poder de policia consiste na “...] a
prerrogativa de direito publico que, calcada na lei, autoriza a Administracéo Publica a
restringir 0 uso e o0 gozo da liberdade e da propriedade em favor do interesse da
coletividade” (CARVALHO FILHO, 2012, p. 75).

A expressao “poder de policia” comporta dois sentido, em seu sentido amplo
refere-se toda e qualquer acdo restriva do Estado em relagcdo aos direitos
individuais, em que abrange tanto os atos administrativos editados pelo Poder
Executivo, como também os atos do Poder Legislativo, e na funcdo atipica de
administrar dos atos emanados pelo Poder Judiciario. No sentido restrito, este poder
se configura como a atividade administrativa como verdadeira prerrogativa conferida
aos agentes administrativos no poder de restringir e condicionar a liberdade e a
propriedade (ALEXANDRINO & PAULO, 2010; CARVALHO FILHO, 2012;
MARINELA, 2013).
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Assim sendo, o poder de policia é inerente a atividade administrativa, que é
desempenhado por variados 6rgédos e entidades administrativas, cuja competéncia
para exercer o poder de policia foi conferida pela Constituicdo Federal de 1988 em
que dispbe o sistema de competéncias constitucionais atribuindo o poder

regulamentar a matéria (poder de policia originario):

[.] os assuntos de interesse nacional ficam sujeitos a
regulamentacao e policiamento da Unido; as matérias de interesse
regional sujeitam-se as normas e a policia estadual; e os assuntos de
interesse local subordinam-se aos regulamentos edilicios e ao
policiamento administrativo municipal (MEIRELLES, 2005, p. 109).

Todavia, ha casos em que a competéncia ocorre de forma concorrente, ou
seja, poder concorrente ensejando o exercicio conjunto do poder de policia por
pessoas de entidades federativas diversas (arts. 22, paragrafo Unico, 23 e 24 da
CF/88).

O poder de policia pode ser originario ou delegado, o primeiro € conferido e
exercido e inerente as pessoas federativas disposta na CF/88, ja o segundo, o poder
delegado, é aquele outorgado as pessoas administrativas do Estado, integrantes da
Administracdo Indireta, visto que a doutrina majoritaria entende que ndo ha
delegacdo de poder de policia a pessoas de iniciativa privada, mesmo que sejam
prestadores de servicos de titularidade estatal, pois o poder de império € privativo e
préprio do Estado (CARVALHO FILHO, 2012).

Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas
as seguintes diretrizes:

(...)

[l — indelegabilidade das fungbes de regulacdo, jurisdicional, do
exercicio do poder de policia e de outras atividades exclusivas do
Estado (BRASIL, Lei n®11.079/04).

Em regra o poder de policia € indelegavel, sob pena de causar uma
instabilidade social, todavia, existem hipoteses excepcionais em que € admitida
delegacdo propriamente dita ou em decorréncia de um simples contrato de
prestacao de servicos, nos atos preparatdrios ou sucessivo a ato juridico de policia,
podem ser praticados por particulares, mas realizado com grandes limitagbes e
ressalvas (MARINELA, 2013).



23

ADMINISTRATIVO. PODER DE POLICIA. TRANSITO. SANCAO
PECUNIARIA APLICADA POR SOCIEDADE DE ECONOMIA
MISTA. IMPOSSIBILIDADE. 1. Antes de adentrar o mérito da
controvérsia, convém afastar a preliminar de conhecimento levantada
pela parte recorrida. Embora o fundamento da origem tenha sido a lei
local, ndo h& duvidas que a tese sustentada pelo recorrente em sede
de especial (delegacdo de poder de policia) é retirada, quando o
assunto € transito, dos dispositivos do Codigo de Transito Brasileiro
arrolados pelo recorrente (arts. 21 e 24), na medida em que estes
artigos tratam da competéncia dos o6rgdos de transito. O
enfrentamento da tese pela instancia ordinaria também tem por
conseqiéncia o cumprimento do requisito do prequestionamento. 2.
No que tange ao mérito, convém assinalar que, em sentido amplo,
poder de policia pode ser conceituado como o dever estatal de
limitar-se o exercicio da propriedade e da liberdade em favor do
interesse publico. A controvérsia em debate é a possibilidade de
exercicio do poder de policia por particulares (no caso, aplicacao de
multas de transito por sociedade de economia mista). 3. As
atividades que envolvem a consecucdo do poder de policia
podem ser sumariamente divididas em quatro grupos, a saber:
(i) legislacéo, (ii) consentimento, (iii) fiscalizagéo e (iv) sancao. 4.
No ambito da limitacdo do exercicio da propriedade e da
liberdade no transito, esses grupos ficam bem definidos: o CTB
estabelece normas genéricas e abstratas para a obtencao da
Carteira Nacional de Habilitacdo (legislacdo); a emissdo da
carteira corporifica a vontade o Poder Publico (consentimento);
a Administracéo instala equipamentos eletrénicos para verificar
se ha respeito a velocidade estabelecida em lei (fiscalizagdo); e
também a Administracdo sanciona aquele que nao guarda
observancia ao CTB (sanc¢do). 5. Somente os atos relativos ao
consentimento e a fiscalizacdo sado delegaveis, pois aqueles
referentes a legislacé@o e a sanc¢éo derivam do poder de coercéo
do Poder Publico. 6. No que tange aos atos de sancdo, o bom
desenvolvimento por particulares estaria, inclusive, comprometido
pela busca do lucro - aplicacdo de multas para aumentar a
arrecadacdo. 7. Recurso especial provido. (STJ — RE sp: 817.534
MG 2006/0025288-1, Relator: Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, Data de Julgamento: 10/11/2009, T2 - SEGUNDA
TURMA, Data de Publicacdo: DJe 10/12/2009).

Nesse caso, o Superior Tribunal de Justica (STJ) entendeu ser possivel a
transferéncia ao particular os atos decorrentes do poder de consentimento e de
fiscalizacdo, visto que nesses casos 0 Estado ndo se despe do poder de policia,
mas apenas atribui ao executor, a tarefa de operacionalizacdo e desenvolvimento,
limitando-se a constatacédo de fatos, ndo podendo o executor exercer qualquer tipo
de restricdo, visto que a titularidade do poder de policia é do ente federativo
constitucionalmente competente (CARVALHO FILHO, 2012; MARINELA, 2013).
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3.2 Fundamentos e Esséncia do Poder de Policia

A posicdo de hegemonia da Administracdo Publica sobre os administrados
ocorre devido ao principio da predominancia do interesse publico sobre o particular,
caracterizado pelo exercicio da supremacia geral, desse modo o fundamento do

poder de policia é o interesse publico.

A razao do poder de policia é o interesse social e o seu fundamento
esta ha supremacia geral que o estado exerce em seu territério sobre
todas as pessoas, bem e atividades, supremacia que se revela nos
mandamentos constitucionais e nas normas de ordem publica, que a
cada passo opdem condicionamentos e restricdes aos direitos
individuais em favor da coletividade, incumbindo ao Poder Publico o
seu policiamento administrativo (MEIRELLES, 2010, p. 137).

O poder expressado pela atividade de policia administrativa € resultante de
seu atributo de executar leis e os cumprimentos decorrem de uma autoridade

limitada pelo interesse da coletividade.

Concorre para dificultar o assunto, a dualidade reconhecida de
concepcles a respeito existentes. ApGs considera que o poder de
policia é a causa, o fundamento; a policia é sua consequéncia. O
poder de policia € algo in potentia, traduzindo in actu, pela agéo
policial. Poder de policia é a faculdade discricionaria da
administracdo de, dentro da lei, limitar a liberdade individual em prol
do interesse coletivo (CRETELLA JUNIOR, 1999, p. 15).

Quanto a sua esséncia, o poder de policia para alguns doutrinadores decorre
do seu carater negativo, visto o objetivo desse poder em evitar um dano, diferente

do servico publico que consiste em uma atuagao positiva:

No sentido de que através dele, o Poder Publico, de regra, ndo
pretende uma atuacdo do particular, pretende uma abstencéo. (...) a
utilidade puablica é, no mais das vezes, conseguida de modo indireto
pelo poder de policia, em contraposicdo a obtencdo direta de tal
utilidade, obtida por meio dos servigos publicos (MOREIRA, 2011, p.
3).
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Destarte, o poder publico ao exercer o poder de policia ndo pretende uma
abstencdo do particular (e ndo uma atuacdo) sendo dessa forma analisado como
negativo, todavia, o objetivo dessa forma de atuacdo é impedir e evitar que
determinadas situacfes que os particulares desejam realizar seja ameacadora para

0 interesse da coletividade.

3.3 Atributos do Poder de Policia

O poder de policia no seu exercicio possui trés atributos (ou caracteristicas)
especificos e inerentes que sdo a discricionariedade, autoexecutoriedade e
coercibilidade.

A discricionariedade no poder de policia refere-se na faculdade legitima que a
Administracdo Publica possui para optar a melhor ocasido para agir, 0 meio de acéo
imperioso e sancdo que mais se enquadra para alcancar o fim desejado, de tal
modo, a “[...] finalidade de todo ato de policia — como a finalidade de qualquer ato
administrativo — é requisito sempre vinculado e traduz-se na protecdo do interesse
da coletividade” (ALEXANDRINO & PAULO, 2010, p. 247).

Contudo, embora o ato de policia seja, em principio, seja discricionaria em
algumas situacbes sua atuacdo € vinculada, se a norma legal que o rege
estabelecer o modo e a forma de sua realizacdo (ALEXANDRINO & PAULO, 2010;
MARINELA, 2013).

A autoexecutoriedade € a prerrogativa conferida a Administracéo Publica de
executar o ato, por seus meios préprios, em a necessidade de intervencédo do poder
judiciario, assim a Administracdo estabelece diretamente as medidas ou sancdes de

policia administrativa imprescindivel a contencéo antissocial que propende impedir.

No Direito Administrativo, a auto-executoriedade ndo existe, também,
em todos os atos administrativos; ela s6 é possivel:

1. Quando expressamente prevista em lei. Em matéria de contrato,
por exemplo, a Administragdo Publica disp6e de véarias medidas
auto-executérias, como a retencdo da caucdo, a utilizacdo dos
equipamentos e instalagcdes do contratado para dar continuidade a
execucdo do contrato, a encampacao etc.; também em matéria de
policia administrativa, a lei prevé medidas auto-executérias, como a
apreensdo de mercadorias, o fechamento de casas noturnas, a
cassacdao de licenca para dirigir;
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2. quando se trata de medida urgente que, caso ndo adotada de
imediato, possa ocasionar prejuizo maior para o interesse publico;
isso acontece, também, no ambito da policia administrativa,
podendo-se citar, como exemplo, a demoli¢cdo de prédio que ameaca
ruir, o internamento de pessoa com doencga contagiosa, a dissolucéo
de reunido que ponha em risco a seguranca de pessoas e coisas (DI
PIETRO, 2008, p. 86).

7z

O atributo da autoexecutoriedade é subdividido em exigibilidade e
executoriedade, em que o primeiro possibilita a Administracdo Publica impor
obrigacbes aos administrados, ainda que contrarias a sua vontade, dispensando a
andlise preliminar de autorizacdo judicial, estando ligada ao uso de meios coercitivos
indiretos, como a aplicacdo de multa. J& o segundo, € a possibilidade de a
administracdo realizar diretamente as suas decisdes, referente aos meios coercitivos
diretos, autorizando o uso da forca publica, caso seja necessario, tais como
apreensdo de mercadorias, interdicdo de estabelecimentos que ndo atendam as
normas de vigilancia sanitéria, etc (ALEXANDRINO & PAULO, 2010; MARINELA,
2013).

A Coercibilidade refere-se a imposicado coativa das medidas ou decisdes
adotadas pela Administragdo ao administrado, permitindo o emprego da forga, em
caso de oposigdo do infrator, dentro dos limites da legalidade, portanto, “[...] é
intrinseco a essa caracteristica o poder que tem a Administracdo de usar a forca,
caso necessaria para vencer eventual recalcitrancia” (CARVALHO FILHO, 2012, p.

89).

3.4 Policia Administrativa X Policia Judiciaria

O poder de policia pode ser exercido de duas formas distintas, qual seja a
policia administrativa e a policia judiciaria, que ambas se emolduram na esfera da
funcdo administrativa concebendo atividades de gestdo do interesse publico.

A policia administrativa constitui a atividade da Administracdo que é iniciada,
desenvolvida e concluida no ambito da funcdo administrativa, sendo executado por
orgédos administrativos de carater mais fiscalizador, assim a policia administrativa
tem por objeto impedir atividades ilicitas ao interesse social e coletivo, atuando
sobre bens, direitos e atividades, agindo na maioria das vezes preventivamente para

gue o dano social sequer chegue a ocorrer (MARINELA, 2013).
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Vejamos um exemplo: quando agentes administrativos estéo
executando servigos de fiscalizagdo em atividades de comércio, ou
em locais proibidos para menores, ou sobre as condicbes de
alimentos para consumo, ou ainda em parques florestais, essas
atividades retratam o0 exercicio de Policia Administrativa
(CARVALHO FILHO, 2012, p. 81).

A policia judiciaria, por sua vez, embora seja também atividade administrativa,
tem o conddo de preparar a atuacdo da funcdo jurisdicional e é executada por
orgaos de seguranca, ou seja, atua sobre pessoa, apurando infracbes penais e sua
autoria por meio da investigacdo policial, desse modo tem carater repressivo e
ostensivo, muito embora possa atuar de forma preventiva (ALEXANDRINO &
PAULO, 2010).

[...] a policia judiciaria € privativa de corporacdes especializadas
(policia civil e militar), enquanto a policia administrativa se reparte
entre diversos o6rgdos da Administracdo, incluindo além da propria
policia militar, os véarios 6rgéos de fiscalizagdo aos quais a lei atribua
esse mister, como 0s que atuam nas areas de saude, educagéo,
trabalho, previdéncia e assisténcia social (DI PIETRO, 2008, p. 87).

7

Logo a policia judiciaria é executada por corporacdes especificas, néo
possuindo qualquer relacdo de subordinacdo com nenhum 6rgdo, nem mesmo com
o Ministério Publico, tendo dessa forma como finalidade, auxiliar o Poder Judiciario

no cumprimento de sua funcéo jurisdicional, ou seja, aplicar a lei ao caso concreto.
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4 AS LIMITACOES DO PODER DE POLICIA DO ADMINISTRADOR PUBLICO EM
FACE DO PRINCIPIO DA LEGALIDADE

4.1 Principio da Legalidade

Os principios constituem preceitos ou regras que tem como intuito servir de
norma, regras que devem ser seguida em qualquer operacdo juridica, pois esses
compde fonte do direito e se fazem presentes de forma explicita ou implicita no

ordenamento juridico, pois o:

[...] principio é, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicao fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério
para a sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir
a légica e a racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a
tonica e Ihe da sentido harménico. E o conhecimento do principio que
preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo
unitario que ha por nome sistema juridico positivo (MELLO, 2007, p.
922).

A principal diferenciacdo entre regras e 0s principios consiste no fato de que o
primeiro sdo normas que apenas podem ser cumpridas ou ndo, enquanto que o
segundo é considerado mandatos de “otimizacdo”, ou seja, € bases e alicerces de
todo o ordenamento juridico, pois a esses constituem a funcionalidade de integracao

e preenchimento das lacunas surgidas pela falta de normas.

l&s reglas nos proporcionan el critério de nuestras acciones, nos
dicen como debemos, no devemos, podemos actuar em
determinadas situaciones especificas prevista por las reglas mismas;
los principios, directamente, no nos dicen nada a este respecto, pero
nos proporcionan criterios para tomar posicibn ante situaciones
concretas pero que a priori aparecen indeterminadas. Los principios
generan actitudes favorables o contrarias, de adhesién y opoyo o de
disenso y repulsa hacia todo lo que puede estar implicado em su
salvaguardaen cada casa concreto. Posto que carecen de supoesto
de hecho, a los principios, a diferencia de lo que se sucede com las
reglas, solo se lés puede dar algun significado operativo haciéndoles
— reaccionar — ante algin caso concreto. Su significado no puede
determinarse en abstracto, sine solo em los casos concretos, y solo
em los casos concretos se puede su alcance (ZAGREBELSKY, 1999,
p. 110)
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Assim sendo, os principios determinam auxiliar o intérprete da lei a nortea-lo
na aplicacdo do direito ao caso pratico, onde sua inobservancia acarreta

consequéncia juridica para toda ordem juridica, visto que:

(...) violar um principio é muito mais grave que transgredir uma
norma qualquer. A desatencdo ao principio implica ofensa néo
apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo sistema
de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido,
porque representa insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de
seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a seu arcabouco
I6gico e corrosao de sua estrutura mestra. Isto porque, com ofendé-
lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda estrutura nelas
esforcada (MELLO, 2008. p. 943).

Desta forma, vé-se que o0s principios sdo dotados de eficacia cuja
materializacdo podera ser cobrada judicialmente caso haja necessidade. Na seara
administrativa, a Constituicdo Federal de 1988, determina em seu art. 37, caput, que
a Administracdo Publica direta e indireta, de qualquer dos Poderes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, devem obedecer aos principios
constitucionais administrativos da legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O Principio da Legalidade encontra-se fundamentado constitucionalmente no
art. 37, caput, assim sendo, esse principio consiste na premissa que o ato, acédo ou
atividade devera ocorrer o que a lei permitir, logo, "[...] € bem de ver-se que a
Administracdo tem faculdade de intervir apenas no ambito demarcado pela norma
juridica. Qualquer medida, qualquer decisdo administrativa tem de estar de acordo
com a lei” (CRETELLA JUNIOR, 1999, p. 16).

[...] a legalidade, como principio de administragdo, significa que o
administrador publico esta em toda sua atividade funcional, sujeito
aos mandamentos da lei, e as exigéncias do bem comum, e deles
nao se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invalido e
expor-se a responsabilidade disciplinar, civil e criminal, conforme o
caso (MEIRELLES, 2005, p. 67).

Portanto, em decorréncia desse principio a Administracéo Publica ndo podera
em suas atividades funcionais agir contrario a lei (contra legem) ou além da lei

(praeter legem), estando obrigada a agir nos estritos termos da lei (secundum
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legem), “[...] esse principio coaduna-se com a prépria funcdo administrativa, de
executor do direito, que atua sem finalidade prépria, mas em respeito a finalidade
imposta pela lei e com a necessidade de preservar-se a ordem juridica” (MORAES,
2006, p. 81), o que diferencia do principio da legalidade para o administrado que “[...]
é livre para agir, podendo fazer tudo o que a lei ndo proibe, a administracéo,

somente podera fazer o que a lei manda ou permite” (GONCALVES, 2003, p. 301).

4.2 Limites do poder de policia

A policia administrativa, regida pelo direito administrativo, possui carater
preventivo, cujo objetivo é proteger o interesse da sociedade, atuando, assim, sobre
bens direitos ou atividades, porém essa atuacdo nao possui carater ilimitado, a

Administracdo Publica possui certos limites no exercicio desse poder:

A atuacdo da administracé@o publica no exercicio do poder de policia,
em regra, € discricionaria. Conforme ocorre sem excegdo em Nnosso
ordenamento juridico, a discricionariedade da atuagdo administrativa
€ restrita, esta limitada pela lei e pelo direito globalmente
considerado, especialmente pelos principios constitucionais
administrativos (ALEXANDRINO & PAULO, 2010, p. 245).

Neste prisma, o0 exercicio desse poder encontra limites no préprio principio da
legalidade, tendo em vista que o administrador publico ao exercer o poder deve ter
regulamentacao legal e ser utilizado com os parametros da lei, caso contrario, tal ato

€ ilegal e ndo condizente com o Estado Democrético de Direito, assim:

[...] sob a invocacdo do poder de policia ndo pode a autoridade
anular as liberdades publicas ou aniquilar os direitos fundamentais do
individuo, assegurados na Constituicdo, dentre os quais se inserem o
direito de propriedade e o exercicio de profissdo regulamentada ou
de atividade licita (MEIRELLES, 2005, p.125).

Logo, o objeto que o poder de policia esta propenso a atingir é a liberdade e a
propriedade dos administrados, ainda que este deva pugnar pelo interesse da
coletividade ndo devera, jamais, em suas acdes eliminar os direitos individuais dos
administrados, visto que ha limites a serem observados, tais como: a necessidade,

pois o poder de policia devera ser adotado para impedir ameacgas reais ou provaveis
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de violacdo do interesse publico; a proporcionalidade que busca uma relacéo entre a
limitacdo do direito individual e o prejuizo a ser evitado; e a eficacia visando a
melhor medida para impedir o dano ao interesse publico (CARVALHO FILHO, 2012;
MEIRELLES, 2005; ALEXANDRINO & PAULO, 2010).

Desta forma, a administracéo publica no exercicio de suas acfes deve pautar-
se no interesse social e respeitando também os direitos individuais, agindo com
cautela, buscando um equilibrio, ndo extrapolando os métodos necessarios a
alcance de determinados resultados almejado por lei, sob pena de incidir em vicio

juridico, agindo assim com arbitrariedade, seja com abuso ou desvio de poder.

Abuso de poder é a exorbitancia de atribuicdes de agentes do poder
publico, ora quando obra em nome da lei, mas nédo autorizado por ela
(abuso, propriamente dito), ora quando extralimita as funcdes que a
lei traga (excesso), ora quando, dentro dos limites da lei embora,
atua em distor¢fes de seus intuitos (desvio) (SIDOU, 2001, p. 6).

Portanto, a nao-observancia dos principios constitucionais administrativos
pelo administrador incidindo-o em abuso ou desvio de poder, seja com culpa ou
dolo, consentira ao prejudicado (administrado) o deve de acionar o Poder Judiciério,
visto que “a lei ndo excluira da apreciagao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a
direito” (art. 5°, XXXV, da CF/88), podendo o administrador ser responsabilizado
civil, administrativa e criminalmente.

No que concerne aos limites do poder de policia, outro aspecto devem ser
levado em consideracdo, que sdo o0s requisitos de validade, quais sejam
competéncia, forma e finalidade, jA que sdo requisitos vinculados em todos o0s atos
administrativos e, portanto, surge como limites para o exercicio do poder de policia.
Ja ao que tange aos requisitos da discricionariedade, deve-se observar os motivos e
objeto, pois no exercicio do poder de policia o administrador deve estar sempre
atento a adequacao e a necessidade como restricdo atribuida e o beneficio coletivo,
ou seja, sempre atentar ao que preconiza o principio da proporcionalidade dos
meios empregados (ALEXANDRINO & PAULO, 2010).

[...] se a conduta administrativa é desproporcional, a conclusédo
inevitavel € a de que um ou alguns individuos estdo sendo
prejudicados por excesso de poder, revelando-se ausente o
verdadeiro interesse coletivo a ser perseguido e configurando-se sem
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davida, ilegalidade que merece correcao (CARVALHO FILHO, 2009,
p. 85).

Dessa forma, a Administracdo Publica no uso da Supremacia possui limites a
serem respeitados, haja vista que a atividade do poder de policia, é ora
discricionério, e ora vinculado, e, por conseguinte, estar sujeito a regra legal, em que

qualquer ato excessivo provocado pelo poder publico é passivel de controle judicial.

4.3 Entendimentos dos Tribunais Patrio sobre o Exercicio do Poder de Policia
nos Limites do Principio da Legalidade

A Administracdo publica exercendo no seu poder de policia pode em alguns
casos extrapolar, ensejando o abuso ou desvio de poder, nos casos em que ocorra
tal excesso ficando sujeito o ato ao controle judicial.

No caso especifico, o controle judicial é realizado pelos tribunais brasileiros
gue apreciam as a¢des apresentadas pelos administrados que sentir-se prejudicado
com o exercicio do poder de policia.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) no Recurso em Mandado de Seguranca
n°® 17.381-DF, tratando-se de ato da Administracdo Publica do Distrito Federal
(Portaria) sobre o exercicio do poder de policia ao estabelecer horarios de

funcionamento de bares e restaurantes que comercializacédo de bebidas alcodlicas.

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. PORTARIA QUE LIMITA HORARIO DE
FUNCIONAMENTO DE BARES E RESTAURANTES QUE
COMERCIALIZAM BEBIDAS ALCOOLICAS. PODER DE POLICIA.
ATO NORMATIVO. VIOLAQAO DOS PRINCIPIOS DA LEGALIDADE
E DO LIVRE EXERCICIO DA ATIVIDADE ECONOMICA. NAO-
CONFIGURACAO. DESPROVIMENTO DO RECURSO ORDINARIO.
1. Na hip6tese dos autos, deve ser reconhecida a legalidade da
portaria que estabelece horario para a comercializagdo de bebidas
alcodlicas, pois decorre das restricbes previstas na Lei Distrital
1.171/96, no exercicio regular do poder de policia da Administracao
Publica. 2. “A policia administrativa manifesta-se tanto através de
atos normativos e de alcance geral quanto de atos concretos e
especificos. Regulamentos ou portarias — como as que regulam o
uso de fogos de artificio ou proibem soltar balées em épocas de
festas juninas, bem como as normas administrativas que disciplinem
horario e condi¢cdes de vendas de bebidas alcodlicas em certos
locais, sdo disposicdes genéricas préprias da atividade de policia
administrativa.”(MELLO, Celso Antdnio Bandeira. "Curso de Direito
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Administrativo”, 192 edicdo, Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 771) 3.
Recurso ordinario desprovido. (STJ - RMS: 17381 DF 2003/0182585-
1, Relator: Ministra DENISE ARRUDA, Data de Julgamento:
19/10/2006, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJ
07/11/2006 p. 228RSTJ vol. 207 p. 47).

Nesse interim, pode-se entender que o poder de policia administrativa pode
manifestar-se, dentre outras formas, por meio de atos normativos de abrangéncia
geral, capazes a condicionar e limitar 0 uso e gozo de bens, atividades e direitos
individuais, em beneficio da coletividade, nesse sentido, os meios de atuacdo do

poder de policia ocorrem por:

(...) atos normativos em geral, a saber: pela lei, criam-se as
limitacbes administrativas ao exercicio dos direitos e das
atividades individuais, estabelecendo-se normas gerais e abstratas
dirigidas indistintamente as pessoas que estejam em idéntica
situacéo; disciplinando a aplicacdo da lei aos casos concretos, pode
0 Executivo baixar decretos, resolugbes, portarias, instru¢des (DI
PIETRO, 2003, p. 113) [Grifo do autor].

O colento tribunal, ao analisar o caso, entendeu que ndo houve violagédo do
principio constitucional do livre exercicio da atividade econémica (art. 170, paragrafo
anico, da CF/88), visto que tal principio deve estar de acordo com a funcéo
fiscalizadora do Estado como “agente normativo e regulador da atividade

econdmica” (art. 174, da CF/88) exercicio por meio do poder de policia:

A policia administrativa manifesta-se tanto através de atos
normativos e de alcance geral quanto de atos concretos e
especificos. Regulamentos ou portarias — como as que regulam o
uso de fogos de artificio ou proibem soltar baldes em épocas de
festas juninas -, bem como as normas administrativas que
disciplinem horario e condigcdes de vendas de bebidas
alcodlicas em certos locais, sdo disposi¢cdes genéricas préprias
da atividade de policia administrativa (MELLO, 2005, p. 771).
[Grifo meu]

Portanto, o STJ ndo entendeu que o ato configuraria como abusivo ou ilegal
apto a conceder a seguranca, visto que o ato administrativo que disciplinou os
horérios de funcionamento dos referidos estabelecimentos ndo ofendeu o principio
da legalidade, pelo contrario, mas, 0 ato apenas, estabeleceu uma limitagdo em

razao de um interesse publico coletivo.
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No exercicio do poder de policia a administragdo embora esteja propenso a
atingir a liberdade e a propriedade dos administrados, tendo em vista a defesa do
interesse da coletividade, em suas acles esta limitado a ndo eliminar os direitos
individuais, € o que se vé no entendimento do Tribunal de Justica do Estado da
Bahia (TJ-BA) no Reexame Necesséario 0006306-60.2007.8.05.0022, ao tratar do
caso em que o0 impetrante estava sofrendo o cerceamento do seu direito de
propriedade em virtude de atuacdo arbitraria dos agentes da AGERBA, indo de

encontro ao principio da legalidade, in verbis:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. REEXAME
NECESSARIO. MANDADO DE SEGURANCA. APREENSAO DE
VEICULO. LIBERACAO CONDICIONADA AO PAGAMENTO DE
MULTA. EXTRAPOLACAO DOS LIMITES AO PODER DE POLICIA
EXERCIDO PELA AGERBA. Como bem demonstrado na sentenca
ora confirmado, houve abuso do Poder de Policia por parte da
AGERBA, indo, desta forma, de encontro ao direito liquido e
certo do apelado de circular livremente com veiculo de sua
propriedade. SENTENCA CONFIRMADA EM REEXAME
NECESSARIO. (TJ-BA - REEX: 00063066020078050022 BA
0006306-60.2007.8.05.0022, Relator: José Olegario Mongéo Caldas,
Data de Julgamento: 18/12/2012, Quarta Camara Civel, Data de
Publicagéo: 06/08/2013)

Nesse caso, 0 egrégio tribunal entendeu que, apesar da acao fiscalizadora do
orgdo publico em relacdo ao transporte intermunicipal de passageiro ser
incontestavel para o bem da comunidade que utiliza tal servico, houve um excesso
no poder de policia, pois esse tipo de fiscalizacdo encontra limites no direito
constitucional atribuido aos proprietarios de veiculos automotores de ndo serem
privados da sua pose indefinidamente, principalmente se nada de irregular for
encontrado. E desta forma, no caso em tela, a imposicdo de que o veiculo
apreendido fosse somente liberado apés a comprovacdo do pagamento de multa e
das despesas decorrentes da acdo de apreensao aos cofres do érgdo publico vai de
encontro ao que preconiza o direito de propriedade e o principio da legalidade.

O STJ no AgRg no Recurso Especial n° 96.79-MG, ao julgar demanda relativa
a indenizacdo por danos morais e materiais contra um municipio que no exercicio do
poder de policia apreendeu instrumentos de trabalho de um administrado, entendeu
gue caso 0 excesso ao limite da lei descaracteriza o regular exercicio do poder de

policia:
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ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL - ALEQA(;AO
GENERICA DE VIOLACAO DO ART. 535 DO CPC - SUMULA
284/STF - PODER DE POLICIA - APREENSAO DE

INSTRUMENTO DE TRABALHO — ART. 78 DO CTN — AUSENCIA
DE PREQUESTIONAMENTO — SUMULA 211/STJ — O EXCESSO
AO LIMITE DA LElI DESCARACTERIZA O REGULAR EXERCICIO
DO PODER DE POLICIA — ARTS. 186 E 944 DO CC — NEXO DE
CAUSALIDADE E EXTENSAO DO DANO — SUMULA 7/STJ. 1. A
alegacédo genérica de ofensa ao artigo 535 do Cddigo de Processo
Civil, sem explicitar os pontos em que teria sido omisso o acérdao
recorrido, atrai a aplicagcdo da Sumula 284/STF. 2. Descumprido o
necessario e indispenséavel exame do art. 78 do Cadigo de Processo
Civil pelo acoérdao recorrido, apto a viabilizar a pretensao recursal da
recorrente, a despeito da oposicdo dos embargos de declaragéo.
Incidéncia da Sumula 211/STJ. 3. Nao configura contradi¢cdo afirmar
a falta de prequestionamento e afastar indicagdo de afronta ao artigo
535 do Cddigo de Processo Civil, uma vez que é perfeitamente
possivel o julgado se encontrar devidamente fundamentado sem, no
entanto, ter decidido a causa a luz dos preceitos juridicos desejados
pela postulante, pois a tal ndo esta obrigado. Nesse sentido: EDcl no
REsp 463380, Rel. Min. José Delgado, DJ 13.6.2005. 4. Se a lei
municipal ndo previa, a época dos fatos, a cominacdo de pena
de apreensdo a pratica do ilicito administrativo cometido pelo
recorrido, ao exceder os limites da lei aplicavel, ndo agiram os
agentes municipais dentro do regular exercicio do poder de
policia. 5. A pretensdo de afastar a configuracdo do nexo causal e
da culpa, como requer a municipalidade, enseja exceder o0s
fundamentos colacionados no acérddo vergastado, o que
demandaria incursdo no contexto fatico-probatério dos autos, defeso
em sede de recurso especial, nos termos do enunciado 7 da Simula
desta Corte de Justica. 6. Esta Corte tem admitido, em casos
excepcionais, o conhecimento do recurso especial que visa a
reexame do quantum fixado a titulo de reparagédo por danos morais,
apenas quando o valor arbitrado é infimo ou excessivo, destoando da
razoabilidade, o que ndo foi o caso, em que o recorrente foi
condenado ao pagamento de R$ 2.600,00 (dois mil e seiscentos
reais) pela ilegal apreensdo do instrumento de trabalho do recorrido.
Agravo regimental improvido. (STJ - AgRg no REsp: 969797 MG
2007/0165418-6, Relator: Ministro HUMBERTO MARTINS, Data de
Julgamento: 19/03/2009, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de
Publicagéo: DJe 14/04/2009).

No presente caso, 0 colento tribunal reafirmou a limitacdo do poder de policia
em face do principio da legalidade, haja vista, que no exercicio desse poder o
administrador publico deve pautar-se na lei, entretanto no caso em exame a lei
municipal ndo previa, a época dos fatos, a cominacdo de pena de apreensdo a
pratica do ilicito administrativo cometido pelo administrado, pois a penalidade nao se

encontrava prevista no Codigo de Posturas municipal, entendendo o STJ a
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ilegalidade do procedimento de apreensdo, ao exceder os limites da lei aplicavel,
estando dessa forma, o ato embasado em comportamento arbitrario e ilegitimo,
assim sendo, ndo agiram 0s agentes municipais dentro do regular exercicio do poder

de policia.
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CONCLUSAO

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu um Estado Democratico de Direito,
possibilitar a administracdo publica a usar poderes para estabelecer que o interesse
publico se sobreponha aos interesses dos particulares, portando os poderes
administrativos sao prerrogativas outorgadas aos agentes publicos para agir
preventivamente e/ou repressivamente em prol de alcancar esse objetivo.

Nesse sentido, o Poder de Policia administrativa, em regra € discricionario,
sendo manifestado por meio de atos normativos concretos e especificos,
configurando-se de grande importancia para os administrados, pois ao restringir e/ou
limitar as atividades dos particulares, tem o propdsito primordial garantir a ordem
publica geral, procurando prevenir que possiveis infragcdes venham ocorrer.

Embora, esse poder seja caracterizado como discricionario na ordem
constitucional, sempre encontra algumas limitagdes impostas nos proprios preceitos
constitucionais e nas leis, quando aos fins, a competéncia, a forma, e mesmo no que
se refere aos motivos ou ao objeto, pois ndo dispde a Administracdo Publica o
descumprimento das leis, j& que o exercicio do poder de policia encontra-se limitado
face ao principio da legalidade.

Desta forma, corroborando o entendimento dos diversos tribunais do pais,
versando acerca dos limites do poder de policia, tais como o Recurso em Mandado
de Seguranca n° 17.381-DF versou sobre o exercicio do poder de policia ao instituir
horarios de funcionamento de bares e restaurantes que comercializacdo de bebidas
alcodlicas, assim entender que o poder de policia administrativa pode manifestar-se,
dentre outras formas, por meio de atos normativos de abrangéncia geral.

Ja no entendimento do Tribunal de Justica do Estado da Bahia (TJ-BA) no
Reexame Necessario 0006306-60.2007.8.05.0022 compreendeu que a acgao
fiscalizatéria do municipio em relacdo a transporte intermunicipal, ndo deve haver
excesso no poder de policia, ndo podendo a administracdo publica exigir
comprovacéo de recolhimentos de multas e/ou despesas de apreensédo em face de
liberacdo de veiculos automotores, ja que os administrados ndo podem ser privados
da sua pose indefinidamente.

No AgRg no Recurso Especial n° 96.79-MG o STJ reafirmou a limitacdo do
poder de policia em face do principio da legalidade, haja vista, que no exercicio

desse poder o administrador publico deve pautar-se na lei, logo se a lei do ente
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publico ndo previa, a época dos fatos, a cominacdo de pena de apreensdo pelo
administrador ao administrado, é configurada como uma pratica ilicita administrativa,
ao exceder os limites da lei aplicavel, ndo agindo o poder publico dentro do regular
exercicio do poder de policia.

Desta forma, o poder de policia € a prerrogativa dos 6rgdos e entes da
administrac@o publica que visa restringir os direitos individuais para assegurar o
interesse coletivo, configurando assim um exercicio legitimo da administracéao
publica. Porém, sua finalidade n&o €, e ndo dever ser destruir os direitos individuais,
pelo contrario, deve assegurar que tais direitos sejam exercidos de modo a
promover o bem-estar social.

Destarte, pode-se observar que os entendimentos jurisprudenciais brasileiros
tém reconhecido a ocorréncia de limites aos poderes de atuacdo da Administracéo
Publica, impedindo a arbitrariedade e o abuso de poder, bem como reafirmando o
interesse da coletividade sobre os particulares, tendo em vista que as limitacdes
encontradas pelo administrador puablico ndo é incompativel com os direitos
individuais opostos pelo Poder de Policia, pois tudo aquilo que € juridicamente

garantido também é juridicamente limitado.
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