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PROJETO DE LEI DO SENADO n° 280, de 2017

Estabelece diretrizes e requisitos para a
delegacdo, no ambito da Administracao
Publica Federal, do servico publico de
fiscalizacdo administrativa a particulares.

EMENDA SUPRESSIVA

Suprima-se o art. 9°, assim redigido:

“Art. 9° O exercicio de atividade sancionatoria por agente delegado
de servico publico de fiscalizacdo administrativa tem carater estritamente
vinculado, em observancia ao devido processo administrativo.

§ 1° A decisdo do agente delegado em atividade sancionato6ria devera
ser motivada, apresentando o relato completo das ponderacdoes de todos os
envolvidos e a respectiva fundamentagao técnica, embasada em razoes de fato e de
direito, que refute ou acolha tais manifestacoes.

§ 2° Na hipétese de resisténcia ao cumprimento de sancao, o agente
delegado podera requerer forca policial.”

JUSTIFICACAO

A proposicdo sob exame ultrapassa o limite da constitucionalidade
ao permitir, amplamente, a delegacao de atividades de fiscalizacdo administrativa
a particulares. O art. 9° revela essa inconstitucionalidade de forma patente, sendo
necessdria a sua supressao.

Ainda que se admita, por hipétese, essa delegacdo, ela somente pode
ocorrer de forma limitada e secundéria a acdo do Poder Publico e seus agentes.
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O STF, ao apreciar a ADI 3.338-7, em 31.08.2005, em que se discutia
a constitucionalidade da Lei Distrital n° 3.460, que instituiu programa de inspecao
e manutencao programa de inspecao e manutenc¢ao de veiculos no Distrito Federal,
e que permitia a concessdao a empresas privadas da instalagdao de servigos de
inspecdo de veiculos, mediante licitacdao, considerou licita essa possibilidade.

Na discussdao da matéria, sustentou o Ministro Marco Aurélio que
mesmo a emissao de laudos sobre a situacao do veiculo seria atividade do Estado,
indelegavel, e que o poder de policia ndo existiria sem a propria inspecao veicular.
Em seu voto, explicitou:

“Dir-se-d (...) que hd artigos que excluem o poder de policia. Mas como excluir o
poder de policia quanto a lavratura de auto de infragdo, a apreensdo do veiculo, mas
ndo fazé-lo no tocante ao levantamento de dados para chegar-se a esse ato? Jd disse
que ndo passa pela minha cabeca a Unido, considerada a Receita Federal, vir a
delegar inspecdes para a lavratura de laudos — é um argumento, talvez, ad terrorem
- para servirem de base a imposi¢cdo de multas. A mesma coisa afirmo quanto ao
ambito da prestacdo dos servicos, ao direito do trabalho, aos inspetores, aos ficais
do trabalho. Aqui, se placitarmos a lei como ela se encontra, a atividade de policia
vai estar simplesmente respaldada — o elemento essencial é sempre o laudo — em peca
elaborada por particulares, por terceiros.

Por isso, penso que a atividade, no seu todo - levantamento e autuagdo — é precipua
do Estado e ela tem que ser desenvolvida pelo préprio Estado, em ndo considerado o
famigerado instituto da terceirizacdo. O Estado precisa atuar inspecionando nos
diversos campos, mas na via direta, como decorre do sistema adotado pelo
Constituinte de 1988.

Ndo tenho essa inspecdo — como ndo temo outras inspegbes indispensdveis ao
exercicio do poder de policia — como passivel de delegagdo.”

Porém, a maioria dos membros da Corte entendeu que, nesse caso
apenas, o juizo de policia seria independente da atividade de “inspe¢ao”, cabendo
ao concessionario a emissao de laudo que seria, ainda submetido a autoridade de
transito, sendo, para tanto suficiente a previsao contida nos 88§ 3° e 4° do art. 1° e
no art. 4° da Lei.

Tais decisdes, com efeito, adotam o mesmo entendimento acolhido pelo
STF no julgamento da ADI 1.666, em 16 de junho de 1999, em que se questionava
a validade das Leis do Estado do RS n° 10.847 e 10.848, de 1996, e que autorizava
o Departamento de Transito do Estado a delegar o servico de inspecdo veicular a
particulares. Ao apreciar a constitucionalidade da norma, o Tribunal, acolhendo o
Voto condutor do Min. Nelson Jobim, deferiu, por unanimidade, o pedido de
medida cautelar para suspender a eficacia da Lei estadual n® 10.848/96, e, no que
toca ao § 1° do art. 2° da Lei estadual n° 10.847/96, ao mesmo, emprestar
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interpretacdo conforme para o fim de deixar expresso que o referido dispositivo
legal ndo abrange o exercicio de poder de policia. Ou seja, no caso, a inspe¢ao
veicular somente poderia abarcar “tarefas secundarias ou atividades operacionais”,
sem caracterizar emissao de licenca, mas mera vistoria.

Do ponto de vista, ainda, da indelegabilidade do exercicio do poder de
policia a entes privados, no julgamento pelo STF do MS n° 22.643, em 08.08.1998,
o voto do Relator, Ministro Moreira Alves, consignou com clareza ser a atividade
de fiscalizagdo do exercicio profissional “atividade tipicamente publica”, podendo
somente ser exercida por ente autarquico, de direito publico.

O mesmo entendimento foi adotado na ADI 1.717-6, em 07.11.2002,
quando a Corte igualmente julgou inconstitucional o exercicio de atividades de
fiscalizacdao de profissdes regulamentadas em carater privado, por delegacdo do
poder publico. O Plendrio confirmou, entdo, liminar deferida na mesma acao, que
considerava ndo ser possivel a delegacdo a entidade privada de atividade tipica de
Estado, que abrange até o poder de policia, de tributar e de punir, no que tange ao
exercicio de atividades profissionais (STF, ADI 1.717, Plenario, Rel. Min. Sydney
Sanches, julgado em 07/11/2002, DJ 28/03/2003).

Se é fato que, como regra, os servi¢cos publicos podem ser delegados
aos agentes privados, como, ademais, consigna o art. 175 da Carta Magna,
mediante concessdao, permissao ou autorizacao, por critério de conveniéncia e
oportunidade do 6rgdo estatal detentor da competéncia originaria para exercer a
atividade, a possibilidade dessa delegacdo depende, porém, da natureza do
servico publico.

O servico publico que envolve a manifestacdo do proprio Estado
como responsavel direto pela protecdao ao interesse publico nao pode, por
definicao, ser objeto dessa espécie de colaboracdao do agente privado.

A indelegabilidade decorre, além da caracteristica de ser o exercicio
da atividade da esséncia do proprio Estado, da inafastavel necessidade de que os
agentes publicos e orgaos por eles responsaveis estejam submetidos em sua
integralidade ao regime juridico administrativo de direito publico, e imunes a
pressoes e juizos de conveniéncia que possam tolher ou comprometer a
impessoalidade, generalidade, eficiéncia e efetividade de suas agoes.

No mesmo sentido aponta Di Pietro que, por se tratar de atividade
tipica do Estado, o poder de policia s6 pode ser por este exercido. Desse modo,
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“Com efeito, o poder de policia envolve o exercicio de prerrogativas proprias do
poder publico, especialmente a repressdo, insuscetiveis de serem exercidas por um
particular sobre outro. Os atributos, jd apontados, da autoexecutoriedade e
coercibilidade (inclusive com emprego de meios diretos de coa¢do) sé podem ser
atribuidos a quem esteja legalmente investido em cargos publicos, cercados de
garantias que protegem o exercicio das fungbes ptiblicas tipicas do Estado. Dai
porque os atributos tipicos do poder de policia, a exemplo da autoexecutoriedade e
coercibilidade, s6 poderem ser atribuidos a quem esteja legalmente investido em
cargos publicos, dotados de garantias que assequrem o exercicio das fungdes

puiblicas tipicas do Estado.”!

Assim, por exemplo, decidiu o STF, em sede de liminar na ADI n°
2.310, Relator o Min. Marco Aurélio, suspender, liminarmente, dispositivos da Lei
n° 9.986, de 18 de julho de 2000, que permitiam as autarquias denominadas como
“agéncias reguladoras” contratar servidores sujeitos ao regime de emprego
puiblico, ou seja, regime de direito privado, no qual ndo estariam protegidas das
pressoes e sim passiveis de demissao.

Tratam-se, assim, de competéncias tipicamente estatais e, mais
ainda, exclusivamente estatais, enquadradas, ainda, na definicdo contida no
Decreto-Lei n° 200, cujo art. 5° inciso I definiu “autarquia” como “o servico
auténomo, criado por lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita proprio
para executar atividades tipicas da Administracao Publica que requeiram, para
o seu melhor funcionamento, gestao administrativa e financeira descentralizada”
(art. 5% I).

Isso fica explicito na forma como a Carta Magna trata a matéria. A
questdo das atividades exclusivas de Estado esta presente em seu art. 247,
introduzido pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998, verbis:
“Art. 247. As leis previstas no inciso IIl do § 1° do art. 41 e no § 7° do art. 169
estabelecerdo critérios e garantias especiais para a perda do cargo pelo servidor

publico estavel que, em decorréncia das atribuicdes de seu cargo efetivo, desenvolva
atividades exclusivas de Estado.

Pardgrafo tinico. Na hipodtese de insuficiéncia de desempenho, a perda do cargo
somente ocorrerd mediante processo administrativo em que lhe sejam assegurados o
contraditdrio e a ampla defesa.”

Ou seja, o que estabelece o art. 247 da Lei Maior é que ndo basta ao
servidor que desenvolve atividades exclusivas de Estado ser estavel. Ele deve ter,
ainda, garantias especiais contra a possibilidade de perda de seu cargo, além da

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 33* edicao,
2007, p. 131.
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estabilidade ordinaria dos demais servidores publicos. Isso impede que se
submetam aqueles servidores, ou qualquer um que exerca tais atividades, a um
regime juridico que nao conduz a estabilidade, donde decorre a indelegabilidade
de seu exercicio a pessoas de direito privado.

Entre as atividades reconhecidas como tal, por deterem parcela
do Poder do Estado que ndo pode ser delegado a entes nao estatais ou agentes
estranhos a estrutura do Estado, verificam-se as pertinentes as areas de
seguranca publica, representacdo diplomatica, arrecadacao e fiscalizacao de
tributos e contribuigcdes, inspecao do trabalho, procuradoria, advocacia e
defensoria, previdéncia social basica, formulacdo de politicas publicas, orcamento,
finangas publicas e controle interno e externo, regulacdao econdmica e de servicos
publicos, servicos judiciarios, fiscalizacdo do sistema financeiro, protecdo ao
patrimonio historico e cultural, protecao a saude publica, fiscalizacdo e inspecao
agropecuaria, vigilancia sanitaria, da exploracdo de recursos hidricos e minerais e
do meio ambiente, ou seja, aquelas em que o Estado exerce o seu poder especifico
de impor condutas e exigir obediéncia a normas e diretrizes, constituir e restringir
direitos, decorrentes das suas capacidades exclusivas de regulagdo e fiscalizagdo.

Nao se ignora o fato de que, para alguns analistas, como Diogo de
Figueiredo Moreira Neto?, o poder de policia, ou atividade de policia, pode ser
desmembrado em um “ciclo de policia”, envolvendo como fases: a) consentimento
de policia; b) fiscalizacdo de policia; c) ordem de policia; e d) sanc¢ao de policia.

A ordem de policia contempla a producdo da norma legal que
estabelece os limites e condicionamentos ao exercicio de atividades privadas e ao
uso de bens. O consentimento de policia, por seu turno, corresponde a anuéncia
prévia concedida pela Administracdao, quando provocada, para a pratica de
determinadas atividades privadas ou para determinado exercicio de poderes
atinentes a propriedade privada, que se materializa nos atos administrativos de
licenca e autorizacdo. A fiscalizacao de policia envolve a pratica dos atos mediante
0s quais a Administracao Publica verifica o adequado cumprimento das ordens de
policia pelo particular, ou se o particular ao praticar atividade privada age de
acordo com as condigoes e os requisitos estipulados na licenca ou autorizacao. Por
fim, a san¢ao de policia corresponde a atuacdo administrativa coercitiva, em que,

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Transferéncias de atividades estatais a entes da sociedade.
Diogo de Figueiredo Moreira Neto.
http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/bibliotecavirtual/Congresso/wtese23.htm
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constada violacdao da ordem de policia estatal, se aplica ao particular infrator uma
medida repressiva (sanc¢do), dentre as previstas na lei.

Segundo esse Autor, o consentimento € reserva da lei (embora possa
admitir desdobramento discricionario), enquanto o consentimento e a fiscalizacao
sao atividades administrativas delegaveis. Apenas a sancdo de policia se
constituiria numa atividade administrativa indelegavel, reserva coercitiva do
Estado que é.

No ambito do STF, a ja citada ADI 1.717 firmou o entendimento de
que sao indelegaveis a entes de direito privado as atividades tipicas (ou
exclusivas) de Estado, como as que envolvem o exercicio do poder de policia. Na
mesma linha, observa-se a também ja citada decisao na ADI 2.310, exarada em 19
de dezembro de 2000, em que a Suprema Corte considerou nao ser possivel o
desempenho de poder de policia administrativa por empregados publicos
celetistas, do que decorre a impossibilidade tanto de sua delegacdo a entidades da
administragdo publica regidas pelo direito privado, quanto para entidades privadas,
pela auséncia de garantias aos seus empregados contra a perda do cargo.

Na mesma linha, o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, em
2009, por seu turno, adotou o seguinte entendimento:

"Limitagées administrativas a liberdade e a propriedade (poder de policia).
Delegagdo. Impossibilidade. Por ser a supremacia geral poder de império, tipico e
insito ao préprio conceito de Estado, por ser imprescindivel a sua prépria existéncia,
ndo pode nunca, sob excegcdo alguma, ser delegado a pessoas juridicas de direito
privado os atos juridicos declaratdrios das limitagdbes administrativas. Apenas as
atividades materiais precedentes, sucessivas e contempordneas a expedicdo de ato
juridico de limitacdo administrativa podem ser delegadas (...)” APELACAO CIVEL
COM REVISAO n2 683.984-5/0-00 — TJSP, 06.02.2009.

Vale concluir, assim, que as atividades de inspecao ou fiscalizacao,
que implicam na imediata e efetiva limitacdo ao direito do particular de exercer
atividade sujeita a controle do Estado, ndo sdo passiveis de delegacdo, seja por
meio de lei ou contrato, seja por meio de simples credenciamento.

Sala das Sessoes, de de 2017.

Senador José Pimentel
PT/CE
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