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RESUMO

O presente estudo trata sobre o exercicio do poder de policia por parte da Administracao
Publica ¢ sua relagdo com os direitos fundamentais no caso de uma colisdo inserida no
contexto de um Estado Democratico de Direito. Este trabalho procura analisar os aspectos
juridicos e legais que autorizam e legitimam o exercicio do poder de policia pelo agente
estatal durante a realizagdo de um ato administrativo frente a um cidaddo, levando-se em
consideragdo os direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal de 1988.
Analisa-se também o material doutrinario produzido especificamente sobre os temas poder de
policia e direitos fundamentais. A partir dessa andlise geral, pretende-se estabelecer
parametros e limites mais definidos para atuacdo da Administracdo Publica com o objetivo de
resguardar os direitos fundamentais dos cidadaos submetidos ao exercicio do poder de policia,
bem como a propria legalidade do ato administrativo.

Palavras-chave: Poder de policia. Direitos fundamentais. Estado Democratico de Direito.



ABSTRACT

This study addresses the exercise of police power by the Public Administration and its
relationship with fundamental rights in cases of conflict within the context of a Democratic
Rule of Law. The objective is to analyze the legal and juridical aspects that authorize and
legitimize the exercise of police power by a state agent when carrying out an administrative
act involving a citizen, taking in to account the fundamental rights guaranteed by the 1988
Federal Constitution. The study also examines the doctrinal material specifically produced on
the topics of police power and fundamental rights. Based on this general analysis, the aim is
to establish clearer parameters and limits for the actions of the Public Administration, in order
to safeguard the fundamental rights of citizens subjected to the exercise of police power, as
well as to ensure the legality of the administrative act itself.

Keywords: Police Power. Fundamental Rights. Democratic Rule of Law.
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1 INTRODUCAO

O poder de policia sempre foi considerado genericamente como um poder inerente
ao Estado de limitar a liberdade dos cidaddaos em prol do interesse publico. Esse atributo
estatal pode ser externado tanto na atuacdo da propria Administragdo Publica, seja de forma
preventiva ou repressiva, impedindo determinadas condutas como na elaboragdao de atos

normativos que proibem determinados comportamentos dos administrados.

A inser¢do do poder de policia em um Estado Democratico de Direito constitui um
tema de extrema relevancia e complexidade, devido a valorizagdo que este modelo estatal
confere aos direitos fundamentais dos cidadaos. O assunto torna-se ainda mais complexo
quando levado em consideragdo que o poder de policia ¢ um dos pilares do Direito
Administrativo, representando uma ferramenta essencial para a Administragdo Publica na

busca por manter a ordem, a seguranca ¢ o interesse publico.

Com a evolugdo do Estado Democratico de Direito ¢ com o crescente
reconhecimento de que o Direito Administrativo deve se voltar a prote¢do dos direitos
fundamentais dos cidaddos, surgem varios questionamentos acerca do exercicio do poder de
policia por parte da Administracdo Publica, fato este que faz emergir a questdo-problema
deste trabalho: quais os limites do poder de policia da Administragdo Publica dentro de um

Estado Democratico de Direito?

Circunscrevendo o problema supracitado, outras questdes menores nortearam a
presente pesquisa, quais sejam: a) quais foram as transformagdes ocorridas nas diferentes
figuras de Estado até a chegada ao Estado Democratico de Direito?; b) Como foram
reconhecidos os direitos fundamentais ¢ a sua atual condicdo dentro de um Estado
Democratico de Direito?; ¢) Em que consiste o poder de policia atribuido a Administragdo
Publica?; d) O que deve ser ponderado no caso de uma colisdo de interesses entre a

Administragdo Publica e os administrados?

De modo a conduzir os trabalhos tem-se como Objetivo Geral: analisar a atuagdo
administrativa estatal diante dos direitos assegurados aos cidadaos, investigando o atributo do
poder de policia, seus limites e os possiveis conflitos entre o seu exercicio por parte da
Administragdo Publica e os interesses individuais de cada administrado, bem como
compreender o que deve prevalecer em uma eventual colisio de interesses. De forma
especifica, a pesquisa tem os seguintes escopos: a) identificar e analisar os entendimentos

doutrinarios sobre a atuagdo da Administracdo Publica, especialmente o exercicio do atributo
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poder de policia; b) identificar e analisar os entendimentos doutrinarios sobre a evolugdo e
aplicabilidade dos dispositivos legais e constitucionais que garantem os direitos fundamentais
dos cidadaos dentro do Estado Democratico de Direito; c) analisar os entendimentos
doutrinarios a respeito da relagdo existente entre Administracdo Publica e administrados

diante da execucao das atividades administrativas.

Com isso, para atingir os objetivos ora propostos, a presente pesquisa pretende
compreender a relagdo entre Administracdo Publica e administrados nos diferentes modelos
de Estado que foram sendo construidos de acordo com as necessidades especificas da
sociedade, bem como o gradual reconhecimento dos direitos fundamentais até a chegada do

Estado Democratico de Direito.

Para embasar essa investigagdo, foram analisados as espécies, os atributos e os
principios inerentes ao poder de policia, de forma que se possa verificar a compatibilidade
entre o conceito classico de poder de policia com o modelo de Estado Democratico de Direito

adotado atualmente.

Com efeito, a existéncia de um poder repressivo do Estado que se opde aos interesses
dos administrados, ainda que em beneficio de um interesse coletivo, pode se colidir com
alguns direitos fundamentais dos destinatarios dessa atua¢do administrativa. Nesse possivel
contexto de confronto entre uma limitacdo administrativa decorrente do exercicio do poder de
policia pela Administracdo Publica e a pratica de um direito individual por parte do cidadao, o
presente trabalho procura elucidar qual conduta devera ser adotada pelo Estado, de modo a

garantir a preservagdo dos interesses a que se dirige o Direito Administrativo.

A andlise doutrinaria se deu com o intuito de proporcionar uma visao abrangente e
atualizada sobre a tematica. A metodologia adotada engloba pesquisa bibliografica e justifica-
se pela necessidade de compreender como a colisdo entre o exercicio do poder de policia e a
protecdo aos direitos fundamentais pode impactar no funcionamento da Administragdo

Publica.

Por fim, ressalte-se a importancia desta andlise no contexto da sociedade
contemporanea, onde as interagdes entre o Estado e o cidaddo sdo cada vez mais complexas.
A pesquisa sobre o poder de policia da Administragdo Publica ndo apenas enriquece o campo
do Direito Administrativo, como também qualifica as praticas governamentais e,
consequentemente, a protecdo dos direitos fundamentais, promovendo um ambiente mais

equitativo e democratico.
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De modo a tornar a pesquisa inteligivel, o trabalho, além desta parte introdutoria,
seguird seu desenvolvimento abordando os subtemas que foram definidos por meio dos
objetivos especificos e, em sede derradeira, serdo apresentadas as consideragdes finais do

autor.
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2 DIREITOS FUNDAMENTAIS NO ESTADO DEMOCRATICO DE DIREITO

2.1 Os diferentes modelos de Estado e a relacio com os direitos fundamentais

O Estado Democrético de Direito ndo prescinde de tudo aquilo que foi formulado
anteriormente, porém, ndo corresponde simplesmente a uma mera juncdo dos modelos
anteriores. Por isso, para melhor compreensdo do tema, faz-se necessaria uma andlise da
evolucdo da figura do Estado e de sua relagdo com os administrados ao longo do tempo. Isso
se deve pelo fato de que nao € possivel compreender o Estado Democratico de Direito apenas
como o resultado da integracao de outros modelos de Estado que o antecederam, pois cada
modelo de Estado representa um periodo histérico e as transformagdes sociais que o0s
precederam. Em virtude disso, convém tratar sobre as metamorfoses da figura do Estado até a
sua idealizacdo democratica, incluindo sua formagdo em Estado de Direito até a afirmag¢do em

Estado Democratico de Direito.

Primeiramente, a figura do Estado aparece com um modelo absolutista, onde a
centralizagdo do poder era representada na figura do monarca, o qual decidiria, de forma
soberana, sobre todos os assuntos ligados a administracido da coisa publica. Essa forma
primaria na organizagdo de pessoas representava uma afirma¢do de poder, concretizando-se
como uma sujei¢do que se daria pela forca fisica, autoridade religiosa ou por um acordo de
favores entre o soberano e os administrados. No periodo do absolutismo, o Estado nao se
submetia a ordem juridica. O poder era exercido segundo os interesses pessoais do rei e as
decisdes administrativas deveriam ser acatadas pelos seus suditos. A legitimidade das acgdes
do monarca era fundamentada no poder divino concedido ao rei, cuja pessoa era vista como

uma figura sagrada.

Nesse contexto, os Estados absolutistas, objetivando aumentar as suas riquezas,
passam a controlar a atividade econdmica e interferem diretamente nos empreendimentos
comerciais. Ainda nesse cenario, o século XVIII ficou marcado por uma explosdo
demografica dos nucleos urbanos em virtude do éxodo rural, o que acarretou em uma série de
problemas para as camadas mais pobres. Toda essa conjectura potencializa o anseio por uma
reestruturagdo social, pois a populacdo mais pobre passa a questionar a sua condigdo social e
politica, o que inflama o desejo de eliminar o modelo absolutista. Dessa forma, surgem os
primeiros conflitos entre o Estado monarquico e a ascendente burguesia, a qual pretende que o
Estado seja transformado em um agente que garanta a liberdade de comercializacdo dos

administrados sem ter que repartir os lucros com o poder publico.
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Como fruto desse embate, ocorre um abalo significativo no poder monarquico, o qual
culminou na derrubada do regime absolutista. O grande marco histdrico de todo esse processo
foi a Revolugdo Francesa, a qual foi influenciada pela teoria liberal que serviu como base para

o surgimento de um novo modelo de Estado.

A figura do Estado de Direito surge como um ente submetido as suas proprias
normas e sua estrutura encontra limitagdes e imposi¢cdes dentro de um ordenamento juridico
que o constitui, a saber, a Constituicao. Assim, a formagdo do conjunto normativo moderno
identifica-se com a propria constru¢cdo do Estado de Direito. Nesse aspecto, o ordenamento
juridico moderno surge com o objetivo de proteger a esfera individual dos cidadaos frente a
acdo do Estado. Portanto, para a melhor compreensao da sua atual composi¢do, sera feita uma

analise dos aspectos contidos no conceito de Estado de Direito.

Inicialmente, convém destacar que o principio da legalidade como meio limitador do
poder ¢ a principal caracteristica do Estado de Direito e isso se deve muito a influéncia das
ideias liberais ligadas a concep¢do de Estado, especialmente, com a Revolucdo Francesa.
Embora ndo tenha sido o primeiro fato historico a sofrer influéncia liberal, a Revolugao
Francesa foi um dos acontecimentos mais expressivos € marcantes para a construgdo da ideia
de um Estado de Direito. Isso porque, como resultado da revolugdo, ocorreu uma significativa
mudanga nas condigdes de vida dos administrados, os quais ndo se obrigavam mais a
obedecer, de maneira indiscriminada, ao Clero e a nobreza. Nesse aspecto, a burguesia teve

um papel fundamental na transi¢do do mundo medieval para o mundo moderno, pois defendia

a liberdade do comércio e das atividades mercantis.

No projeto modermno de sociedade, o individuo ocupa um lugar de destaque ¢ as
relagdes sociais sdo centralizadas na sua existéncia. Em decorréncia disso, ocorre uma
transformagdo na relacdo entre Estado e administrados e isso deve justamente pelo
fortalecimento do papel do cidadao, a partir das ideias defendidas pelas correntes tedricas do
Liberalismo e do Individualismo. A transi¢ao para o Estado moderno ¢ caracterizada pela
énfase que se dé a liberdade do individuo. Entdo, o Estado Liberal surge baseado nos
principios existentes na corrente doutrinaria do liberalismo. Essa nova manifestagdao de Estado
apresenta a ideia de povo como nova autoridade soberana, a qual estd disposta a defender a
sua liberdade frente ao Estado. Assim, ocorre a consolidagao das ideias liberais na medida em
que o novo modelo de Estado deveria existir intervindo minimamente na vida dos
administrados e somente para salvaguardar as liberdades individuais. No tocante a isso,

Gustavo Calgado leciona: “Estado Liberal, periodo esse marcado por movimentos
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libertarios que clamavam pela intervengdo minima do Estado” (Calgado, 2023, p. 489).

Dessa forma, o Estado de Direito apresenta, em sua concepgao, restricdes a atuacao
estatal como forma de preservar a liberdade dos administrados. Em virtude disso, para
assegurar as liberdades individuais, o Estado passa a vigiar sua propria atuacdo. Nesse
contexto, o Direito assume a funcdo de proteger os cidadaos, seus direitos naturais e

liberdades individuais. Colaborando com esse entendimento, Heloisa Fernandes Camara diz:

Por fim, ¢ de se destacar que a Constituicdo garantia as liberdades, por meio da
técnica do laissez-faire: cada um a exercer autonomamente as suas aptiddes. O
Estado ndo deveria se imiscuir nesses dominios, que nao lhe pertenciam. O inicio do
movimento constitucional prestava-se, sobretudo, a instalar e assegurar o Estado
Liberal (Camara et al,, 2021, p. 103).

Assim, nasce um Estado juridicamente vinculado em prol da autonomia individual,
observando os limites da sua atuagdo e respeitando o espago que o administrado deve dispor.
Com isso, o Estado compreende o Direito como promotor e protetor das liberdades
individuais e passa a acumular novas fungdes, tais como: a autolimitacdo do poder estatal, a
separagdo dos poderes e a conformidade da atuacdo da Administragdo Publica as leis

observando o principio da legalidade.

A consolidacdo desse modelo estatal e de seus pressupostos obrigava que o Estado
possuisse um ordenamento juridico segundo o qual o proprio poder politico estaria limitado,
ou seja, a elaboracdo da ideia de Estado de Direito exigiu que a a¢do do Estado fosse limitada
por um conjunto normativo. Outra fun¢io que limita o poder do Estado ¢ a técnica de divisao
dos poderes, ou seja, a partir de funcgdes diferenciadas, os poderes estatais (Poder Executivo,
Poder Legislativo e Poder Judiciario) limitar-se-iam reciprocamente. Como resultado disso,
no Estado de Direito, o foco do controle da Administracdo Publica passou a ser a lei. Dentro
dessa perspectiva, a lei passou a ser a melhor forma de garantia dos direitos do administrado
frente ao poder estatal, pois o agente da Administracdo Publica jamais poderia atuar & margem
da lei. Dessa maneira, o Direito moderno ¢ caracterizado pela formulacdo de um conjunto de
normas que pretendem limitar o poder do Estado, determinando previamente os seus espagos
de atuagdo. Seguindo essa linha de raciocinio, o Estado de Direito adotou o principio da

legalidade e construiu um regime de normas juridicas que submetem a soberania estatal a lei.

Assim, dentro de um Estado de Direito, a lei deveria estabelecer a igualdade. Tendo

em vista que a generalidade ¢ uma das caracteristicas da lei. De maneira que, sendo a lei
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geral, deveria estabelecer a mesma regra para todos. Porém, o Estado de Direito considerava
como cidaddos apenas uma parcela da populacdo, deixando de garantir direitos e liberdades
de boa parte dos administrados. De maneira que, apesar de toda a carga ideologica presente no
Estado de Direito Liberal, este ndo foi capaz de corrigir as desigualdades sociais que

marcavam a sociedade.

Entdo, a partir de meados do século XIX, comegaram a ocorrer mudangas na
concepcao liberal de Estado, visto que, nesse periodo, o modelo liberal se expandiu e isso
implicou em varias modificacdes econOmicas, sociais € politicas. Isso ocorreu porque com a
restricdo da acdo do Estado, segundo o ideal liberal, surgiram massas inteiras desassistidas em
suas necessidades basicas. Esse cendrio deu inicio a reivindica¢des por igualdade material e
pela exigéncia de que o Estado realizasse algumas prestagdes com o objetivo de melhorar as

condigdes sociais dos administrados.

A partir dai, o modelo liberal deparou-se diante das exigéncias dos ideais socialistas
que reivindicavam maior igualdade econdmica e social, para além da igualdade formal
prevista em lei. De tal modo que, apenas com a implementagdo da igualdade social, poderia
ser exercida a liberdade do individuo. Esse cendrio revelou que a generalidade das leis e o
abstencionismo do Estado, os quais marcavam o Estado de Direito, resultaram em
desigualdades materiais e isso gerou a necessidade de que as leis realizassem intervencgoes de
fato com o objetivo de modificar a situacdo dos administrados. As exigéncias de moradia,
emprego, saude e educagdo firmaram no inicio do século XX aquilo que veio a ser conhecido
como Estado do bem-estar Social, no qual a figura do Estado estaria incumbida de promover a

melhoria das condigdes de vida da populagao.

Nesse contexto, a figura do Estado passa de uma concepg¢do eminentemente
individualista para uma concepgao social. De forma que, o Estado incorpora algumas fungoes,
as quais sdo reveladas em prestacdes positivas a serem realizadas objetivando a
implementagdo da igualdade social. Portanto, o Estado Social exige fungdes distributivas e

desconhece o dualismo entre Estado e Sociedade.

As mudancas que ocorrem no Estado Social ndo se configuram simplesmente pelo
aumento no numero de direitos, mas pela transformacdo do conteido fundamental destes
direitos, procurando construir uma nova sociedade, reduzindo as desigualdades existentes.
Como exemplo de mudangas que ocorreram com o advento do Estado Social podem ser
citadas a ampliacdo da participacdo politica, a fiscalizagdo do Estado através de organizacgdes

\

sociais, o direito a informagdo, os direitos sociais ¢ os direitos das minorias. Em suma,
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percebe-se que, com o advento do Estado Social, ocorreu o reconhecimento de novos direitos

e, consequentemente, a ampliacdo dos direitos ja reconhecidos.

Em decorréncia disso, o modelo de Estado Social do Direito incorporou também o
aspecto social as constituicdes contemporaneas. Porém, a preocupagdo social incorporada ao
Estado nao foi suficiente para encontrar uma solugdo ao problema da desigualdade social,
pois na pratica ndo implicou na alteracdo da situagdo concreta da sociedade com vista a
implementagao da igualdade. Diante dessa incapacidade, novamente foi necessdria uma
transformagdo na figura estatal, de modo que surgiu um novo modelo de Estado, a saber: o

Estado Democratico de Direito.

O atual modelo de Estado ndo se resume em reunir caracteristicas de um Estado
Democratico com as caracteristicas de um Estado Direito, o novo modelo busca ser um agente

de transformacdo eficaz da realidade social. Nesse sentido, José Afonso da Silva ensina:

A configuragdo do Estado Democratico de Direito ndo significa apenas unir
formalmente os conceitos de Estado Democratico e Estado de Direito. Consiste, na
verdade, na criacdo de um conceito novo, que leva em conta os conceitos dos
elementos componentes, mas os supera na medida em que incorpora um componente
revolucionario de transformacgao do status quo (Silva, 2015, p. 121).

Assim, o Estado passa a ter um cunho Democratico e de Direito, procurando
qualificar sua atuagdo pela obrigatoriedade de concretizar a igualdade entre os administrados
através de intervencdes que tenham a participacio da comunidade. Portanto, o Estado
Democratico de Direito nasce como elemento reestruturador da sociedade, reconstruindo seus
primados basicos de certeza e seguranca juridicas para adapté-los a um ordenamento juridico
voltado para a implementacdo do futuro. Para atingir esse objetivo, o Estado Democratico de

Direito precisa observar alguns principios, como nos ensina José¢ Afonso da Silva:

(a) principio da constitucionalidade, que exprime, em primeiro lugar, que o Estado
Democratico de Direito se funda na legitimidade de uma constituicdo rigida,
emanada da vontade popular, que, dotada de supremacia, vincule todos os poderes e
os atos deles provenientes, com as garantias de atuacao livre de regras da jurisdi¢do
constitucional; (b) principio democratico, que, nos termos da Constituicdo, ha de
constituir uma democracia representativa e participativa, pluralista, e que seja a
garantia geral de vigéncia e eficacia dos direitos fundamentais (art. 1°); (c) sistema
de direitos fundamentais, que compreendem os individuos, coletivos, sociais e
culturais (titulos II, VII e VIII); (d) principio da justi¢a social, referido no art. 170,
caput, e no art. 193, como principio da ordem econdémica e da ordem social[...]; (¢)
principio da igualdade (art. 5°, caput, e I); (f) principios da divisdo dos poderes (art.
2°) e da independéncia do juiz (art. 95); (g) principio da legalidade (art. 5°, II); (h)
principio da seguranca juridica (art. 5°, XXXVI a LXXIII) (Silva, 2015, p. 124).
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Nesse novo modelo de Estado, o aspecto democratico leva em consideragdo a
abertura do campo social para a ampliacdo de direitos. Assim, quando se busca o ideal
democratico, a legitimacdo do poder se da pela implementacdo do principio da soberania
popular, pelo qual é garantida a igual participacdo no processo de aplicagdo das politicas
publicas. Dessa forma, faz-se necessario estimular a participacdo publica no processo
decisorio e na formacdo dos atos de governo, visando a supramencionada participagdo
igualitaria. Isso resulta na busca da participagao popular na coisa publica, ou seja, instaura-se
um procedimento onde hd a efetiva incorporacdo das sugestdes dos administrados nas

decisOes administrativas.

Dentro desse cendrio, percebe-se que a mudanga ocorrida na concep¢ao do Estado
Social de Direito nao se restringiu simplesmente ao papel a ser desempenhado pelo Estado,
que com a agregacdo do elemento social passou a realizar algumas prestagdes positivas, mas
também promoveu a busca na ampliagdo da participagdo do povo na coisa publica e,
consequentemente, na transformacgdo do principal mecanismo de atuagdo do Estado, a saber: a
lei. O ordenamento juridico passou a ter a funcdo ideal de transformacgdo da realidade, em
virtude da abertura que o aspecto democratico desse novo modelo de Estado confere para a

ampliacdo dos direitos ja reconhecidos, bem como para reconhecimento de novos direitos.

No contexto trazido pelo Estado Democratico de Direito, nota-se que a lei deve
buscar a transformagdo de situacdes concretas objetivando a igualdade. Dessa maneira, o
Estado Democratico de Direito altera o contetido do principio da legalidade em comparagao
aquele trazido no cléssico Estado de Direito. Nessa nova realidade, a lei passou a ter a fungao
de concretizar os valores socialmente estabelecidos nas constituicdes contemporaneas e, assim
sendo, a fungdo de trazer reais modificagdes. Nesse raciocinio, José Afonso da Silva

prescreve:

A lei ndo deve ficar numa esfera puramente normativa, ndo pode ser apenas lei de
arbitragem, pois precisa influir na realidade social. E se a Constituicdo se abre para
astransformacdes politicas, econdmicas e sociais que a sociedade brasileira requer, a
lei se elevara de importancia, na medida em que, sendo fundamental expressdo do
direito positivo, caracteriza-se como desdobramento necessdrio do conteudo da
Constituigdo e ai exerce fungdo transformadora da sociedade, impondo mudangas
sociais democraticas (Silva, 2015, p. 123).

Portanto, evidencia-se que o Estado Democrético de Direito continua submetido ao
império da lei, todavia da lei que garante o principio da igualdade material diante das

desigualdades sociais existentes. Assim, a lei ndo ¢ mais um ato livre em seus fins. O



20

legislador estd obrigado a buscar os fins estabelecidos pela Constituicdo. Dessa forma, a
qualificagdo dos interesses publicos ndo ¢ mais tarefa exclusiva a discricionariedade do
legislador. A definicdo do que ¢ interesse publico estd previamente determinada pela
Constitui¢do. E nesse sentido que a atuagdo da Administragio Publica é dirigida pela lei maior
dentro de um Estado Democratico de Direito. Com isso, a transformagao social pretendida
nesse modelo de Estado se opera ndo so pela vinculagdo do legislador, mas também de todo o
aparelho estatal aos preceitos diretivos estabelecidos na Constituicdo dentro de um Estado
Democratico de Direito. Nesse sentido, José Gomes Canotilho diz: “O desenvolvimento da
personalidade ancorado na dignidade da pessoa ainda ¢ o fundamento mais inquestionavel das

prestacdes sociais a cargo do Estado” (Canotilho, 2008, p. 247).

Assim, conclui-se que as politicas desenvolvidas no ambito de um Estado
Democratico de Direito ndo possuem carater assistencialista, consistem em mecanismos que
garantem direitos da cidadania. Assim, durante o processo de elabora¢do de uma Constituigdo
dentro de um Estado Democratico de Direito sdo escolhidos os aspectos absolutamente
indispensaveis para a vida, os quais serdo declarados intocaveis através dos direitos
fundamentais e de suas garantias. Por conta disso, o Poder Publico atuara de forma a garantir

o cumprimento desses direitos fundamentais.

22 O reconhecimento gradual dos direitos fundamentais ao longo do tempo

A positivacao dos direitos fundamentais vem se acentuando cada vez mais nos textos
constitucionais no contexto do Estado Democratico de Direito e isso se da com o objetivo de
tornar mais efetiva a protecdo judicial dos direitos individuais e coletivos. Esse movimento
comecou mais precisamente apds a 2* Guerra Mundial quando os direitos humanos foram
proclamados pela Organizagdo das Nagdes Unidas e inseridos como direitos fundamentais nas
constituigdes mais atuais. Dessa forma, o reconhecimento e a protecdo dos direitos
fundamentais do homem estdo previstos na base das constituigdes democraticas. Esse fato faz
com que os direitos fundamentais estejam classificados como principios basilares que
orientam os valores a serem seguidos por todo o ordenamento juridico, ou seja, esta qualidade

de direitos fundamentais posiciona-os no mais alto escaldo das fontes do Direito.

Porém, ¢ importante mencionar que os direitos fundamentais ndo apareceram
simultaneamente, mas aos poucos, de acordo com a demanda de cada periodo da historia.
Razdo pela qual, os estudiosos costumam dividir os direitos fundamentais em geracdes,

conforme sua inser¢do nas constituigdes dos Estados. Assim, esta divisdo por geracdes esta
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baseada no reconhecimento historico dos direitos fundamentais, sendo que parte da doutrina
evita o termo “‘geracdo” e opta por empregar o termo “dimensdo”. Isso acontece pelo fato de
que a palavra “geracdo” esta ligada a ideia de sucessdo ou substituicao, enquanto que a
realidade mostra que os direitos fundamentais ndo se sobrepdem uns pelos outros. Nao ¢ o
caso de uma substituicdo, pois as geracdes de direitos fundamentais sdo complementares umas
as outras. Por isso, a diferenciacdo por geracdes serve apenas para localizar os diferentes
momentos em que esses grupos de direitos fundamentais surgem como reivindicagdes € sao

acolhidos pelo ordenamento juridico.

Atualmente, reconhece-se, de forma pacifica, a existéncia de trés geracdes de direitos
fundamentais, sendo que existem doutrinadores que defendem a existéncia dos direitos
fundamentais de quarta e quinta geracdo. A seguir, sera abordada cada geracdo de direito
fundamental de forma a elucidar o atual cenario de garantia aos direitos fundamentais

presente na constituicdo brasileira.

As liberdades publicas constituem a primeira gera¢do de direitos fundamentais e
representam aqueles direitos que garantem uma esfera de liberdade de atuagdo dos cidadaos
frente as ingeréncias da Administragdo Publica. Dessa forma, os direitos fundamentais de
primeira geragdo referem-se as liberdades negativas classicas, as quais ddo énfase ao principio
da liberdade. Esses direitos fundamentais sdao oponiveis, principalmente, contra a atuagao
estatal e acabam destacando a separagdo entre o Estado e os individuos. Nesse sentido, Ingo

Wolfgang Sarlet afirma que:

Os direitos fundamentais,ao menos no dambito de seu reconhecimento nas primeiras
constituigdes escritas, sio o produto peculiar (ressalvado certo contetido social
caracteristico do constitucionalismo francés) do pensamento liberal-burgués do
século XVIII, caracterizados por um cunho fortemente individualista, concebidos
como direitos do individuo perante o Estado, mais especificamente, como direitos de
defesa, demarcando uma zona de ndo interven¢do do Estado e uma esfera de
autonomia individual em face de seu poder (Sarlet et al., 2022, p.317).

Todavia, esses direitos fundamentais de primeira geracdo ndo incluem somente as
liberdades publicas, devem ser inseridos também os direitos politicos. Com isso, podem
exemplificar os direitos fundamentais de primeira geracdo o direito a vida, o direito a

liberdade, o direito a propriedade, o direito a liberdade de expressao, o direito a participagao

politica, etc. Confirmando esse pensamento, Paulo Bonavides assevera que:

Os direitos da primeira geragdo sdo os direitos da liberdade, os primeiros a
constarem do instrumento normativo constitucional, a saber, os direitos civis e
politicos, que em grande parte correspondem, por um prisma historico, aquela fase
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inaugural do constitucionalismo do Ocidente [...]. Essa linha ascensional aponta, por
conseguinte, para um espago sempre aberto a novos avancos (Bonavides, 2010, p.
563).

Com isso, percebe-se que os chamados direitos politicos podem também ser
incluidos na ideia de direitos de liberdade. Nesse sentido, liberdade €é sin6nimo de
participagdo na tomada de decisdes, mesmo que seja indiretamente. Dentro desse contexto de
uma participagdo politica cada vez maior, inicia-se uma pressdo pelo reconhecimento de

outros direitos fundamentais que superassem a ideia das meras liberdades negativas.

Nesse cendrio, os direitos fundamentais de segunda geragdo relacionam-se com as
liberdades positivas. Em virtude disso, os direitos fundamentais de segunda geragao exigem
do Estado uma atuacdo, ou seja, cobra-se a realizacdo de politicas publicas. Isso impde a
Administragdo Publica uma obrigagdo de fazer que garanta os direitos a saude, a educacao, ao
trabalho, a habitagdo, a previdéncia social, a assisténcia social, dentre outros. Nesse aspecto,
reside a diferenca entre os direitos sociais (segunda geragao) e as liberdades publicas
(primeira geracdo), pois enquanto estas Ultimas exigem uma abstengdo estatal, aqueles exigem

uma prestacao por parte do Estado. Asseverando essa afirmativa, Gustavo Calgado diz:

Ao contrdrio do que foi observado no século XIX - destaque para o
constitucionalismo liberal, cuja pedra de toque estava calcada na intervengdo
minima do Estado — neste periodo da historia aflorava um pensamento antiliberal,
exigindo uma conduta proativa do Estado no sentido de implementar politicas
publicas focadas na constru¢do do well fair state. Ndo por outra razdo, os direitos
fundamentais de segunda gerag¢do sdo também conhecidos como direitos positivos.
A natureza publica dos direitos sociais passaria a gerar 6nus ao Estado, visto a
necessidade de se estruturar e desenvolver politicas que ndo faziam parte daquele
contexto liberal (Calgado, 2023, p. 491).

Assim, pode se afirmar que os direitos fundamentais de segunda geragdo surgem por
causa da pressao dos movimentos sociais, 0s quais sustentavam que as liberdades publicas
ndo poderiam ser exercidas pelos cidaddos que ndo tivessem condigdes materiais para tanto.
Por conta disso, os direitos fundamentais de segunda geracdo correspondem a reivindicagdes
das classes menos favorecidas em virtude da desigualdade existente em relagdo as classes
sociais mais privilegiadas. Sobre essa relacdo entre os movimentos sociais € os direitos

fundamentais de segunda geragdo, Paulo Bonavides leciona:

Sdo os direitos sociais, culturais e econ6micos bem como os direitos coletivos ou de
coletividades, introduzidos no constitucionalismo das distintas formas de Estado
social, depois que germinaram por obra da ideologia e da reflexdo antiliberal do
século XX. Nasceram abragados ao principio da igualdade, do qual ndo se podem
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separar, pois fazé-lo equivaleria a desmembra-los da razdo de ser que os ampara e
estimula (Bonavides, 2010, p. 564).

Porém, a trajetoria dos direitos fundamentais ndo se esgota com o reconhecimento
dos direitos sociais e econdmicos. Cada vez mais cresce a importancia dos chamados direitos
de solidariedade, conhecidos por serem direitos difusos. Em consequéncia disso, os direitos
fundamentais de terceira geracdo consagram os principios da solidariedade e da fraternidade,
protegendo interesses de titularidade coletiva ou difusa, ndo se destinando a protecao de
interesses individuais, de um determinado grupo ou de um Estado especificamente. Dessa
forma, ficam conhecidos como direitos transnacionais, pois extrapolam os limites de cada

Estado para se tornar uma questdo de interesse internacional. Sobre o tema, Ingo Wolfgang

Sarlet assevera que:

Os direitos fundamentais da terceira dimensdo, também denominados direitos de
fraternidade ou de solidariedade, trazem como nota distintiva o fato de se
desprenderem, em principio, da figura do homem-individuo como seu titular,
destinando-se a prote¢do de grupos humanos (povo, nag¢do), caracterizando-se,

consequentemente, como direitos de titularidade transindividual (Sarlet et al., 2022,
p.319).

Os direitos fundamentais de terceira geragdo possuem como sujeitos ativos uma
titularidade coletiva ou difusa, uma vez que nao enxergam o homem como um ser
individualizado, mas integrante de toda uma coletividade ou grupo, ou seja, os direitos
fundamentais de terceira geracdo ndo sao concebidos para a prote¢do do homem
isoladamente, mas para a protecao da coletividade. Nesse sentido, Paulo Bonavides defende

que:

Com efeito, um novo polo juridico de alforria do homem se acrescenta
historicamente aos da liberdade e da igualdade. Dotados de altissimo teor de
humanismo e universalidade, os direitos da terceira gera¢dao tendem a cristalizar-se
no fim do século XX enquanto direitos que ndo se destinam especificamente a
protecdo dos interesses de um individuo, de um grupo ou de um determinado
Estado. Tém primeiro por destinatario o género humano mesmo, num momento
expressivo de sua afirmag¢do como valor supremo em termos de existencialidade

concreta (Bonavides, 2010, p. 569).

Podem ser citados como exemplos de direitos fundamentais de terceira geragdo: o
direito ao desenvolvimento, o direito a0 meio ambiente, o direito a autodeterminagao dos
povos, o direito de propriedade sobre o patrimonio comum da humanidade e o direito a paz.
Esses direitos fundamentais possuem origem na revolucao tecnocientifica e na inseguranga

causada pelo periodo da Guerra Fria. Colaborando com esse raciocinio, Ingo
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Wolfgang Sarlet prescreve:

Cuida-se, na verdade, do resultado de novas reivindicagdes fundamentais do ser
humano, geradas, dentre outros fatores, pelo impacto tecnologico, pelo estado
cronico de beligerdncia, bem como pelo processo de descolonizagdo do segundo
pos-guerra e suas contundentes consequéncias, acarretando profundos reflexos na
esfera dos direitos fundamentais (Sarlet et al., 2022, p. 319).

Na atualidade, existem doutrinadores que defendem a existéncia dos direitos
fundamentais de quarta geracdo, apesar de ndo haver um consenso na doutrina sobre o
conteudo dessa dimensdo dos direitos fundamentais. Boa parte da doutrina entende que os
direitos fundamentais de quarta geracdo teriam sido introduzidos no ambito juridico pela
globalizacdo politica e compreenderia os direitos a democracia, a informagdo e ao pluralismo.
Segundo esse entendimento doutrinario, os direitos fundamentais de quarta geracao surgem e
tornam-se aplicaveis pelo grande desenvolvimento ocorrido na é4rea de tecnologia de

informagao. No tocante a isso, Sidney Guerra ensina:

No que tange aos direitos de quarta geracdo, estes correspondem ao direito a
democracia, a informacédo e ao direito ao pluralismo. A democracia positivada,como
direito de quarta geragdo, ha de seruma democracia direta. Materialmente possivel
gragasaos avancos da tecnologia de informacgao, e sustentdvel gragas a informagéo
correta e as aberturas pluralistas do sistema (Guerra, 2022, p. 631-632).

Portanto, conclui-se que os direitos fundamentais de primeira geragdo (liberdades
individuais), os direitos fundamentais de segunda geragdo (direitos sociais) € os direitos
fundamentais de terceira geracdo (direito ao desenvolvimento, ao meio ambiente, a paz e a

fraternidade) sdo infra estruturais € formam um alicerce para o direito & democracia.

Os autores que defendem a existéncia dos direitos fundamentais de quinta geracao
afirmam que sao direitos fundamentais a serem desenvolvidos. Nessa linha de raciocinio,
alguns entendem que sdo direitos fundamentais que tratam do cuidado, da compaixao e do
amor por todas as formas de vida. Dessa forma, reconhece-se que a vida humana nao pode ser
plenamente realizada se ndo for compreendida como parte de um universo, o qual necessita de
sentimentos de amor e cuidado. Outros autores entendem que os direitos fundamentais de
quinta geracdo seriam os direitos vinculados aos desafios da sociedade tecnologica, do

ciberespaco, da Internet e da realidade virtual em geral.

Em relag¢do ao direito a vida sob a perspectiva dos desafios das novas tecnologias, a
quinta geragdo dos direitos fundamentais traria o direito a identidade individual, o direito ao

patrimdnio genético e a prote¢do contra o abuso de técnicas de clonagem, por exemplo.
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Por fim, é importante ressaltar que a divisdo acima detalhada das geragdes dos
direitos fundamentais ndo passa de um método meramente académico, tendo em vista que os
direitos do ser humano ndo devem ser divididos em geragdes ou dimensodes estagnadas. Essa
divisdo por geragdes serve apenas para retratar o reconhecimento de determinados direitos
fundamentais em diferentes momentos da historia. Nesse sentido, Heloisa Fernandes Camara

ensina;

A ideia de geragdes tem o mérito de ressaltar a historicidade dos direitos (surgiram
em momentos distintos). Todavia, é inadequada por sugerir a existéncia de gradacao
e/ou substituicdo entre eles [..] Toda e qualquer hierarquizacdo de direitos
fundamentais (ainda que implicita e mesmo ndo-desejada); ou postura inversa, a
desqualificacdo, ¢ incompativel com o seu regime juridico (Camara et al., 2021, p.
310).

Analisadas e compreendidas as geragdes dos direitos fundamentais ao longo do
tempo, convém, para melhor compreensdo do tema abordado pelo trabalho académico,
compreender como os direitos fundamentais foram tratados no texto constitucional patrio
vigente, o qual ndo apenas estabelece um regime politico democratico, como também
possibilitou um significativo avanco no tocante aos direitos e garantias fundamentais. O
compromisso ideologico com os direitos fundamentais aparece logo no preambulo da C. F. de
1988:

Para instituir um Estado Democrético, destinado a assegurar o exercicio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a
igualdadee a justica como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e
sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida, na ordem interna e
internacional, com a solugdo pacifica das controvérsias (Brasil, 1988, Preambulo).

A Carta Magna previu os direitos e garantias fundamentais em seu titulo II,
dividindo-o em cinco capitulos: direitos e deveres individuais e coletivos, direitos sociais,
nacionalidade, direitos politicos e partidos politicos. Dentre esses direitos fundamentais
reconhecidos pela Constituicdo Federal estdo o direito a liberdade, o direito a seguranga

juridica, o direito a propriedade, o direito a vida, o direito a igualdade, dentre outros.

O direito a liberdade foi amplamente assegurado pelo artigo 5° da Constituigdo
Federal de 1988. Essa protecdo a liberdade pode ser constatada em todas as suas formas de
expressdo, tais como: liberdade de manifestacdo do pensamento; liberdade de crenga, de
consciéncia e de prestar culto; liberdade de expressdo intelectual, artistica, cientifica e de
comunicagdo; liberdade profissional; liberdade de locomocao; liberdade de reunido; liberdade

de associacdo; além da garantia de que a privacdo da liberdade deve ser antecedida pelo



26

devido processo legal. Essa ampla protecdo aconteceu porque o constituinte, consciente da
vulnerabilidade desse direito tdo importante para a humanidade, foi diligente em proclamar os
mais variados tipos de liberdade, criando dispositivos que protegessem os administrados
perante a Administracdo Publica. Porém, faz-se necessario salientar que a liberdade nao ¢ um
direito absoluto e admite restricdes previstas no proprio texto da Constitui¢ao. Pode ser dado
como exemplo a liberdade de locomogdo, visto que o cidaddo pode ser preso em flagrante

delito ou mediante ordem judicial.

Percebe-se que a ideia de direito a liberdade esta intimamente ligada a ideia de
direito a seguranca juridica. A seguranga juridica significa que as leis ndo devem retroagir
para atingir situagdes que ja foram consolidadas. Por essa razdo, o ato juridico perfeito, a
coisa julgada e o direito adquirido sdo imunes as alteracdes ocorridas no ordenamento
juridico. Em virtude desse direito a seguranca juridica, as leis devem ser prospectivas e jamais

retroativas.

A Constituigdo Federal de 1988 buscou amparar também o direito a propriedade,
inclusive, foi além, protegendo até a propriedade que recai sobre bens imateriais, como por
exemplo a propriedade intelectual. Assim, diversos dispositivos do artigo 5° do texto
constitucional tutelam o direito a propriedade. Como forma de exemplificar a protegdo
constitucional a esse direito fundamental, convém destacar que eventual privacdo da

propriedade devera ser precedida pelo devido processo legal, assim como ocorre com o direito
a liberdade.

Outro direito fundamental garantido pela Carta Magna ¢ o direito a vida. Esse direito
fundamental ¢ condicdo sine qua non para o gozo de todos os demais direitos, o que denota a
sua posicao preferencial. Todavia, nem mesmo o direito a vida possui carater absoluto, pois, o
ordenamento juridico brasileiro permite ceifar a vida de alguém mediante legitima defesa,
estado de necessidade, abortamento sentimental (quando a gestante ¢ vitima de violéncia

sexual) ou abortamento terapéutico (quando a gestante corre risco de morte).

O direito fundamental a igualdade revela que homens, mulheres, negros, brancos,
ricos, pobres, homossexuais, heterossexuais, cristdos, umbandistas, mulgumanos, judeus e
ateus devem receber o mesmo tratamento dentro de um Estado Democratico de Direito, ou
seja, todos os seres humanos sdo rigorosamente equivalentes em importancia, dignidade e
consideragdo. Porém, embora todos sejam iguais em importancia, ¢ possivel encontrar
situacdes de vulnerabilidade. E neste detalhe que serd compreendido o significado da

isonomia. Nesse aspecto, o direito a igualdade nao veda discriminagdes, mas impde que seja
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estabelecido um critério razodvel para tal discriminagdo. Para elucidar esse raciocinio,

convém recorrer aos ensinamentos de Alexandre de Moraes:

A desigualdadena lei se produz quando a norma distingue de forma ndo razoavel ou
arbitraria um tratamento especifico a pessoas diversas. Para que as diferenciacdes
normativas possam ser consideradas ndo discriminatodrias, torma-se indispensavel
que exista uma justificativa objetiva e razoavel, de acordo com critérios e juizos
valorativos genericamente aceitos, cuja exigéncia deve aplicar-se em relagdo a
finalidade e efeitos da medida considerada, devendo estar presente por isso uma
razoavel relacdo de proporcionalidade entre os meios empregados e a finalidade
perseguida, sempre em conformidade com os direitos e garantias
constitucionalmente protegidos (Moraes, 2010, p. 37).

Por esse motivo, € possivel que a Administracdo Publica ou o legislador discrimine,
de forma valida, uma pessoa em razdo do sexo, da raca, da estatura ou de qualquer outro
elemento. Portanto, a legitimidade das acdes afirmativas propostas pelo Poder Publico reside
justamente na concepcao de que a igualdade esta em partilhar desigualmente aos desiguais, ou
seja, a igualdade real estd em dar tratamento diferente aqueles que se distinguem. Por isso que
as acdes afirmativas podem ser conceituadas como politicas publicas que buscam a inclusdao

social de pessoas sub representadas em algum contexto da sociedade.

O titulo IT da Constituicdo Federal de 1988 ndo pretende enumerar todos os direitos
fundamentais em seu texto, pois, além dos direitos explicitamente reconhecidos, a Carta
Magna admite existirem outros direitos fundamentais decorrentes do regime democratico e
dos principios por ela adotados. Dessa forma, fica clara a possibilidade da existéncia de outros
direitos e garantias fundamentais presentes ao longo de todo o texto constitucional, como
também a possibilidade de os direitos e garantias oriundos de tratados internacionais
receberem 0 mesmo tratamento das normas constitucionais, e passarem a ter aplicabilidade
imediata no direito interno. O proprio texto constitucional prevé essa possibilidade ao
prescrever que: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em

que a Republica Federativa do Brasil seja parte” (Brasil, 1988, titulo II, art. 5°, §2°).

Com esta analise foi observado que os direitos fundamentais do homem constituem
uma variavel ao longo da historia nos ultimos séculos, cujo o rol se transformou e continua se
modificando, ou seja, esses direitos fundamentais sdo inesgotaveis, pois ao ponto que a
sociedade evolui, surgem novos interesses para as comunidades. Sobre essa realidade, José

Afonso da Silva afirma:
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O reconhecimento dos direitos fundamentais do homem em enunciados explicitos
nas declaracdes de direitos, € coisa recente, e estd longe de se esgotarem suas
possibilidades, ja que a cada passo na etapada evolucdo da Humanidade importa na
conquista de novos direitos (Silva, 2015, p. 151).

Diante desse constante acréscimo no rol dos direitos fundamentais, constata-se na
impossibilidade de haver Estado Democratico de Direito sem direitos fundamentais, como
também sobre a inexisténcia de direitos fundamentais sem democracia, pois sem direitos
fundamentais do homem reconhecidos e protegidos pelo Estado, ndo ha democracia e sem

democracia, ndo existem as condi¢cdes minimas para a solucao pacifica dos conflitos.

Dentro desse contexto de mediacdo de conflitos, o Estado Democratico de Direito
ndo deixa de ser um “Estado Democratico de Direitos e de Deveres”. Por isso, em nome da
preservacdo de valores substantivos compartilhados pela sociedade, € possivel limitar a
liberdade individual. No tocante a isso, Luis Roberto Barroso defende: “As pessoas podem
desenvolver qualquer atividade ou adotar qualquer linha de conduta que nao lhes seja vedada

pela ordem juridica” (Barroso, 2010, p. 57).

Em virtude disso, a Administracdo Publica, através de politicas publicas bem
direcionadas, possibilita que sejam postos em pratica os direitos fundamentais. Porém, para
alcancar esse fim, é necessario que a Administragdo Publica disponha do atributo do poder de

policia, o qual sera objeto de estudo do préximo capitulo.
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3 O PODER DE POLICIA DA ADMINISTRACAO PUBLICA

3.1 Consideracdes iniciais

A sociedade ¢ formada através de um acordo racional firmado entre 0 homem e os
seus semelhantes. Esse agrupamento social visa satisfazer os interesses individuais, tais como:
manter a seguranca dos membros do grupo e garantir os bens conquistados. A concretizacao
desse modelo so se torna viavel mediante a instituicado de um ente formado de leis e recursos
que monopoliza legitimamente o uso da coercdo fisica, retirando dos particulares o poder de
defender, de forma privativa, os seus interesses. Em virtude disso ¢ que surge o Estado

definido por Max Weber da seguinte maneira:

Entretanto,nosdias de hoje devemos conceber o Estado contemporaneo como uma
comunidade humana que, dentro dos limites de determinado territoério — a no¢ao de
territorio corresponde a um dos elementos essenciais do Estado — reivindica o
monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica (Weber, 2001, p. 60).

Diante do exposto, percebe-se que o Estado ¢ o ente legitimado, por forma racional,
inspirada na lei e o motivo da sua existéncia ¢ a protecao e a realizagdo dos interesses de um
determinado agrupamento social. Para alcancar esse fim, o Estado necessita exercer a funcao

de policia.

A expressao “policia” origina-se na Grécia Antiga, mais especificamente no termo
“politeia”, definida para determinar todas as func¢des das polis, as Cidades-Estados. Ja4 no
periodo feudal, o poder “jus politae” pertencia ao principe, o qual possuia a competéncia para
determinar a medida necessaria para a adequada ordem social sujeita ao Estado.
Posteriormente, ocorreu o auge do poder de policia durante o Estado Absolutista. Nesse
momento historico, a policia estabelecia toda a fungdo publica interna regendo tudo o que
estava submetido ao controle do Estado. Em contraposi¢do ao cenario vivido no Absolutismo,
o Estado de Direito surge durante a Idade Moderna e impde uma nova perspectiva em relagao

ao poder de policia.

No contexto trazido pelo Estado Democratico de Direito, o poder de policia ndo se
restringe apenas ao aspecto punitivo, mas também ao preventivo, o qual estabelece acdes de
gestdo de interesse publico, atribuidas a Administragdo Publica. Dessa forma, nao se deve
caracterizar o poder de policia apenas como um poder negativo, conforme leciona Celso

Antb6nio Bandeira de Mello:
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Tendo em vista encarecer a ideia de que através do poder de policia pretende-se, em
geral, evitar um dano, costuma-se caracterizd-lo como um poder negativo. Ao
contrario da prestacdo de servigos publicos, que se preordena a uma ag¢do positiva,
com obtengdo de resultados positivos, como ¢ o oferecimento de uma comodidade
ou utilidade aos cidadados, o poder de policia seria negativo, pois sua funcio cingir-
se-ia a evitarum mal, proveniente da agcdo dos particulares. A afirmativa, entretanto,
nio procede. E excessivamente simplista (Mello, 2024, p. 721).

Isso nao deve ocorrer pois ha casos em que o fim desejado por tal prerrogativa é

alcancar uma utilidade publica. Nesse sentido, Celso Antonio Bandeira de Mello diz:

E negativo no sentido de que através dele o Poder Publico, de regra, ndo pretende
uma atuacdo do particular, pretende uma abstencao. Por meio dele normalmente ndo
se exige nunca um facere, mas um non facere. Por isso mesmo, antes que afirmar o
seu caraternegativo, no sentido que usualmente se toma — o que € falso -, deve dizer
que a utilidade publica é, no mais das vezes, conseguida de modo indireto pelo
poder de policia (Mello, 2024, p. 722).

Nesse contexto, o poder de policia ¢ uma forma de conformar os direitos individuais
dentro de um corpo social organizado, visto que os direitos que possuem os individuos nao
sdo exercidos de forma ilimitada ou absoluta, devendo ser delimitados pela Administragdo
Publica. Com isso, o Estado pode agir restringindo certos direitos individuais sem exorbitar os
parametros legais. Essa constrigdo estatal pode ser feita pelo Poder Legislativo, pelo Poder

Judiciario e pela propria Administragdo Publica.

Portanto, conclui-se que, nesse sentido amplo, o poder de policia ¢ toda restrigdo
feita pelo Estado no tocante aos direitos individuais de cada cidaddo. Em relacdo a isso, Celso
Antonio Bandeira de Mello corrobora o entendimento ao afirmar que: “A atividade estatal de
condicionar a liberdade e a propriedade ajustando-as aos interesses coletivos designa-se
“poder de policia”. A expressdo, tomada neste sentido amplo, abrange tanto atos do

Legislativo quanto do Executivo” (Mello, 2024, p. 716).

Dentro dessa perspectiva, percebe-se uma dupla funcdo no poder de policia,
caracterizando uma atividade/poder do Estado, o qual através de diversos instrumentos legais,
objetiva manter a ordem social e coletiva. Com isso, a finalidade do poder de policia é
promover o equilibrio da relacdo social, sanando e impedindo conflitos surgidos durante a
execucdo dos direitos dos cidadaos entre si. Nesse contexto, o poder de policia surge como
um complexo de fungdes de policia que integram muitos 6rgdos da Administragdo Publica,

utilizando-os como ferramentas de protegao dos interesses especiais comuns.

No sentido estrito, o poder de policia ¢ aquele exercido pela Administragao Publica,

a qual utiliza meios para estabelecer restri¢gdes aos direitos individuais do cidadao, com vistas
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a prevaléncia do interesse coletivo sobre o interesse individual, ou seja, consiste na atividade
da Administracdo Publica de conceber prerrogativas aos agentes estatais na funcdo de
restringir direitos e liberdades individuais. Em consondncia a esse entendimento, Celso

Antdnio Bandeira de Mello afirma que:

A expressio “poder de policia” pode ser tomada em sentido mais restrito,
relacionando-se unicamente com as intervengdes, quer gerais e abstratas, como 0s
regulamentos, quer concretas e especificas (tais as autorizagdes, as licengas, as
injung¢des), do Poder Executivo destinadas a alcangar o mesmo fim de prevenir e
obstarao desenvolvimento de atividades particulares contrastantes com os interesses
sociais (Mello, 2024, p. 716).

Outra distingdo importante dentro do tema diz respeito as espécies do poder de
policia, as quais serdo analisadas no proximo topico para uma melhor compreensdo sobre o

assunto.

3.2 Espécies de poder de policia

O poder de policia exercido pelo Estado se divide em duas espécies: policia
administrativa e policia judiciaria. Essa distin¢do no exercicio de policia se d4 em virtude de
cada uma dessas espécies ter objetivos diferentes e buscarem fins distintos. A principio, existe
a no¢ao de que a policia administrativa tem carater preventivo, enquanto a policia judiciaria
age de forma repressiva. Porém, essa diferenciacdo ndo possui um carater absoluto, pois cada
uma dessas espécies de poder de policia poderd agir tanto preventivamente como
repressivamente de acordo com as circunstancias. Nesse sentido, Rafael Carvalho Rezende

Oliveira defende:

Ressalte-se, no entanto, que os mencionados critérios ndo sio absolutos e a distingdo
entre policia administrativa e judiciaria estd cada vez mais fragilizada. Na pratica,
sdo inumeros casos em que a policia administrativa sera, por exemplo, repressiva.
Imagine a aplicacdo de sangdes (apreensdo de alimentos estragados, interdi¢do do
estabelecimento e aplicagdo de multa) pela autoridade sanitaria. Nesse caso, existe,
de um lado, o carater preventivo da atuacdo em relacdo aos particulares em geral
(previne danos as pessoas que consumiriam os alimentos), mas, também, o carater
repressivo em relacdo ao proprietario do estabelecimento (Oliveira, 2024, p. 276).

A policia administrativa é o conjunto de intervengdes que a Administragdo Publica
tende a impor a livre agdo dos administrados. A policia administrativa ¢ inerente e se difunde
por toda a Administragdo Publica. Assim, cada ente juridico de Direito Publico interno
desempenha atividade de policia administrativa. Dessa forma, a competéncia para

determinada medida de policia administrativa serd daquele ente juridico que tiver a
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competéncia para legislar sobre a matéria, excetuando-se a hipdtese de atuagdo concorrente

entre entes administrativos distintos nos casos em que haja uma justaposicao de interesses.

A policia administrativa incide sobre funcdes, bens e direitos dos individuos e €
executada por 6rgdos da Administragdo Publica. Sua finalidade precipua ¢ de impedir que a
conduta do administrado ocasione danos a coletividade, ou seja, a policia administrativa tem
por objetivo principal atentar-se a consequéncia da conduta do individuo dentro da sociedade,
salvaguardando, dessa forma, a cada cidadao a possibilidade de sobrevivéncia, sem que estes

violem direitos ou gerem lesdes a outros individuos.

A atividade de policia administrativa pode-se manifestar por meio de atos normativos
de carater geral ou através de atos concretos e especificos. Na primeira hipdtese, a
Administragdo Publica se manifesta por normas de alcance geral, tais como: regulamentos e
portarias. Nesse caso, a Administragdo busca a manutengdo da ordem publica geral, ao
proibir, preventivamente, eventuais violacdes as leis. Porém, o maior grau de especificidade
da policia administrativa esta nas intervencoes concretas. Nesse caso, a atuagdo do poder de
policia abrange atos de fiscalizagdo, por meio dos quais a Administracdo Publica previne-se
contra possiveis danos provenientes das acdes individuais. Nesse sentido, Maria Sylvia

Zanella Di Pietro leciona:

Atos administrativos e operagdes materiais de aplicacdo da lei ao caso concreto,
compreendendo medidas preventivas (fiscalizagdo, vistoria, ordem, notificacao,
autorizac¢ao, licenga), com o objetivo de adequaro comportamento individual a lei, e
medidas repressivas (dissolugdo de reunido, interdicdo de atividade, apreensdo de
mercadorias deterioradas, internacdo de pessoa com doenca contagiosa), com a
finalidade de coagir o infrator a cumprir a lei (Di Pietro, 2024, p. 135).

Portanto, conclui-se que o poder de policia administrativa se exterioriza tanto por
meio de atos normativos como também por atos definidos como concretos e especificos,

permitindo que a policia administrativa possa agir tanto preventivamente, bem como agir de

forma repressiva.

A policia judiciaria ¢ a funcdo exercida por orgdos de natureza repressiva e
ostensiva, com o objetivo de limitar a atuacdo de individuos infratores, utilizando-se da
instru¢do criminal e da lei penal, ou seja, a atividade de policia judiciaria recai sobre os

individuos e ¢ executada por 6rgdos especializados, tais como: a policia civil.

Diferentemente da policia administrativa, a policia judiciaria pode aplicar sangao que

resulte em detencdo ou reclusdo ao administrado. Isso porque a policia judicidria auxilia o
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Poder Judicidrio, no momento da aplicacdo da lei penal ao caso concreto, com o intuito de

promover a efetiva execugdo de sua funcao jurisdicional.

Dessa maneira, percebe-se que a policia judicidria atua, em regra, de forma
repressiva, quando investiga individuos infratores ou mediante a realizagdo de prisdes a
cidaddos que praticaram delitos penais. Esse entendimento ¢ confirmado nas palavras de José
dos Santos Carvalho Filho, o qual dizz “J4 a Policia Judiciaria tem natureza
predominantemente repressiva, eis que se destina a responsabilizacdo penal do individuo”
(Carvalho Filho, 2024, p. 72). Apesar disso, existe também a possibilidade de uma atuagdo
preventiva por parte da policia judiciaria, a qual consiste no exercicio da fiscaliza¢do policial
mediante abordagens de rotina em locais de risco para evitar eventuais praticas nocivas a

sociedade.

Dentro daquilo que foi trazido até aqui, ha de se distinguir o exercicio do poder de
policia por parte da Administracdo do exercicio do poder de policia que se da por parte do
Poder Judiciario. Na primeira hipotese, tem-se, em regra, uma atuacdo preventiva. Enquanto
que na segunda hipétese tem-se um agir repressivo desenvolvido por organismos que
cumulam as fungdes preventiva e repressiva. Dessa forma, o exercicio prioritariamente
preventivo do poder de policia caracteriza a policia administrativa, enquanto que o exercicio

prioritariamente repressivo do poder de policia caracteriza a policia judiciaria.

Outro critério importante de distingdo ¢ compreender que a policia administrativa
atua através de agentes credenciados por 6rgaos publicos com o objetivo de evitar atos que
lesem normas de Direito Administrativo, impedindo uma conduta antissocial. Em
contrapartida, a atividade de policia judiciaria visa a repressao ao crime. Em relacao a isso,

Celso Antonio Bandeira de Mello declara:

O que efetivamente aparta policia administrativa de policia judicidria é que a
primeira se predispde unicamente a impedir ou paralisar atividades antissociais,
enquanto a segunda se preordena a responsabilizacdo dos violadores da ordem
juridica (Mello, 2024, p. 725).

A partir desse raciocinio percebe-se que o poder de policia administrativa procura

evitar a desordem social, por sua vez o poder de policia judicidria visa a responsabilizacao

penal. No tocante a isso, Odete Medauar ensina:

Em esséncia, a policia administrativa, ou poder de policia, restringe o exercicio de
atividades licitas, reconhecidas pelo ordenamento como direitos dos particulares,
isolados ou em grupo. Diversamente, a policia judiciaria visa a impedir o exercicio
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de atividadesiilicitas, vedadas pelo ordenamento; a policia judicidria auxilia o Estado
e o Poder Judicidrio na prevengdo e repressdo de delitos (Medauar, 2009, p. 345).

Diante do exposto na distingdo entre as suas espécies, percebe-se que o poder de
policia possibilita que a Administragdo Publica imponha limites aos direitos individuais em

prol do bem-estar social. Quanto a isso, Matheus Carvalho afirma que:

Poder de Policia é o poder que a Administragdo tem de restringir o exercicio de
liberdades individuais e o uso/gozo/disposi¢do da propriedade privada, sempre para
adequa-los ao interesse publico. E uma atividade tipicamente administrativa e
aplica-se a todos os particulares, sem necessidade de demonstragdo de qualquer
vinculo de natureza especial (Carvalho, 2024, p. 160).

Com o intuito de evitar que o interesse particular prevaleca sobre o interesse
coletivo, o Estado ¢ dotado de determinados atributos com poderes especificos e
competéncias para executar atividades administrativas. Esses atributos qualificam os atos
administrativos e possibilitam a efetividade dos servigos publicos decorrentes dos anseios

sociais. Portanto, buscando uma maior compreensdo do tema, a partir do proximo topico serdo

analisados tais atributos qualificativos inerentes aos atos administrativos.

3.3 Atributos inerentes ao poder de policia

Para a garantia dos interesses sociais e coletivos, a Administragdo Publica dispoe de
certas prerrogativas, tendo em vista que ela tem a fungdo de limitar o exercicio dos direitos
individuais, restringindo-os aos interesses coletivos. Em regra, a doutrina brasileira destaca
trés atributos que caracterizam o exercicio do poder de policia: discricionariedade,

autoexecutoriedade e coercibilidade.

O poder discricionario € uma das prerrogativas do poder de policia na Administragao
Publica, em que ao agente publico ¢ concedida a faculdade de agir conforme a conveniéncia e
a oportunidade, dentro dos limites da lei. A discricionariedade concede ao agente estatal uma
margem de liberdade para tomar a decisdo em casos determinados, tendo em vista que nem
sempre o legislador podera estabelecer todas as possibilidades faticas. Dentro dessa realidade,
a Administracdo Publica devera decidir por si s6 o melhor momento de agir, a melhor forma
de execugdo e a san¢do mais adequada a ser aplicada no caso concreto. Dessa forma, o poder
discricionario surge justamente diante da necessidade de a Administragdo Publica solucionar a

demanda de forma adequada ante o fato real.
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Portanto, a discricionariedade ¢ a abertura que o agente publico tem para escolher
qual atitude devera ser tomada numa referida decisdo, sempre observando os preceitos legais
estabelecidos pela norma, quanto aos atos administrativos a ela relacionados. Nesse sentido,

Marcelo Alexandrino descreve:

Atos discricionarios sdo aqueles que a administracdo pode praticar com certa
liberdade de escolha, nos termos e limites da lei, quanto ao seu conteudo, seu modo
de realizagdo, sua oportunidade e sua conveniéncia administrativas [...] ao praticar
um ato discriciondrio possui ele certa liberdade (dentro dos limites da lei) quanto a
valoragdo dos motivos e a escolha do objeto (contetido), segundo os seus privativos
critérios de oportunidade e conveniéncia administrativas (Alexandrino et al., 2016,
p-491).

E importante ressaltar que o poder discricionario existe em determinados casos,
pois, em certas situagdes, serd aplicado o poder vinculado e o ato administrativo tera que
seguir literalmente o que estiver prescrito na lei. Quanto a isso, Maria Sylvia Zanella D1 Pietro

declara que:

A atuacdo da Administragdo Publica no exercicio da funcdo administrativa ¢
vinculada quando a lei estabelece a unica solucdo possivel diante de determinada
situacdo de fato; ela fixa todos os requisitos, cuja existéncia a Administra¢dao deve
limitar-se a constatar, sem qualquer margem de aprecia¢do subjetiva (Di Pietro,
2024, p.218).

No tocante ao atributo da autoexecutoriedade, a Administracdo Publica age por
meios autdnomos, tomando suas proprias decisoes e executando-as, sem a necessidade de
consultar outros poderes, principalmente a interferéncia do Poder Judiciario. Em relagdo a

isso, Hely Lopes Meirelles declara que:

A autoexecutoriedade, ou seja, a faculdade de a Administra¢do decidir e executar
diretamente sua decisdo por seus proprios meios, sem interven¢do do Judiciario, ¢
outro atributo do poder de policia. Com efeito, no uso desse poder, a Administra¢do
impde diretamente as medidas ou sangdes de policia administrativa necessarias a
conteng¢do da atividade antissocial que ela visa a obstar (Meirelles, 2025, p. 139).

Para boa parte da doutrina o atributo da autoexecutoriedade divide-se em:
exigibilidade e executoriedade. A exigibilidade consiste na viabilidade da Administracao
Publica fazer com que suas decisoes de execucao sejam adotadas. Para isso, a Administragao
utiliza métodos indiretos de coag¢do contra os administrados. Ja na executoriedade, a
Administragdo obriga ao administrado o fiel cumprimento da regra, sob pena de perder o
exercicio de seu direito ou da atividade objeto da ilegalidade. Nessa linha de entendimento,

Celso Antonio Bandeira de Mello ensina que: “Executoriedade ¢ a qualidade pela
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qual o Poder Publico pode compelir materialmente o administrado, sem precisdo de buscar
previamente as vias judiciais, ao cumprimento da obrigacdo que impds e exigiu” (Mello,

2024, p. 332).

Tanto a exigibilidade como a executoriedade sdo atributos dos atos administrativos
que nao necessitam de apreciagao judicial prévia tendo em vista a necessidade de uma atuagao
objetiva e eficaz da Administragdo Publica em determinadas situagdes. Nesse sentido, Hely
Lopes Meirelles entende que: “Exigir-se prévia autorizacdo do Poder Judiciario equivale a
negar-se o0 proprio poder de policia administrativa, cujo ato tem que ser sumadrio, direto e

imediato, sem as delongas e as complicagdes de um processo judiciario prévio” (Meirelles,

2025, p. 139).

E importante salientar que, apesar da autoexecutoriedade dos atos administrativos,
podem ocorrer casos em que os administrados entendam que a decisdo administrativa ofendeu
a algum dos seus direitos fundamentais. Nesse caso, restara ao particular o direito de recorrer
ao Poder Judiciario, por meio dos remédios processuais presentes no ordenamento juridico,

tais como o mandado de seguranca e o habeas corpus.

Dando continuidade a andlise dos atributos do ato administrativo, chega-se a
coercibilidade como atributo insepardvel da autoexecutoriedade, ja4 que estd intimamente
correlacionado a coacdo expressa nos meios de natureza autoexecutorias da Administragdo
Publica. A coercibilidade corresponde a atribuicdo de coagdo aos atos administrativos, iSso
significa que, caso seja necessario, a Administracdo Publica pode usar a forga coercitiva, para
efetivar os interesses da coletividade. Portanto, quando a Administragdo vier a enfrentar
algum obstaculo por parte dos administrados, a coercibilidade ¢ a imposicao das medidas
administrativas, a0 mesmo tempo em que se torna a garantia para fazer valer o fiel
cumprimento daquelas medidas. Colaborando com esse entendimento, Rafael Carvalho
Rezende Oliveira afirma que: “Os atos de policia sdo coercitivos na medida em que impdoem

restricoes ou condigdes que devem ser obrigatoriamente cumpridas pelos particulares”

(Oliveira, 2024, p. 281).

Ademais, conclui-se que o atributo da coercibilidade ¢ a base de justificativa para o
uso e emprego de forca publica quando o infrator se opuser a cumprir determinada ordem,
observando sempre a razoabilidade, para que o ato administrativo ndo seja taxado de

desproporcional ou desnecessario.

Apos a andlise dos atributos inerentes aos atos administrativos, faz-se necessario,
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para a melhor compreensdao do tema, um exame sobre os principios ligados ao poder de
policia da Administragcdo Publica, pois eles servem como fundamento para o exercicio dessa
prerrogativa estatal ao mesmo tempo em que sustentam a sua legitimacao. Em virtude disso,

0s principios serdo o objeto do préoximo tépico do trabalho.
3.4 Principios basilares do poder de policia

Os principios sao um conjunto de normas de conduta que devem ser observadas por
uma instituicdo ou por uma coletividade de individuos. Nesse sentido, Marcelo Alexandrino

afirma que:

Os principios juridicos configuram o ntcleo valorativo e racional de um subsistema
juridico. Eles estabelecem as suas diretrizes, conferem a ele um sentido logico,
sistémico ¢ harmonioso, o que possibilita uma adequada compreensido de sua
estrutura. Os principios — que podem ser expressos ou implicitos — determinam o
alcance e o sentido do conjunto de regras que compdem um dado subsistema do
ordenamento juridico, balizando a interpretacdo e a propria produgdo normativa
(Alexandrino et al, 2016, p. 208).

Referente ao exercicio do poder de policia, com o surgimento do Estado de Direito, o
principio da legalidade comegou a ser empregado como fundamento para os administrados,
como também para as agdes dos agentes estatais, culminando como garantia das atividades da
Administragdo Publica perante os administrados. Portanto, a Administragdo Publica deve
respeitar o principio da legalidade na execugdo dos seus atos de policia e somente podera
exercer o poder de policia observando aquilo que esta prescrito expressamente em lei. Dessa
forma, a Constituicdo Federal e as legislagdes de um modo geral devem servir como norte
para a atuagdo da policia administrativa. Colaborando com esse pensamento, Carlos Pinto

Coelho Motta afirma;:

Nao se concebe nos dias de hoje, principalmente se considerada a fase atual do
Estado de Direito, atuar administrativo que ndo se paute pelo parametro da
legalidade e de principios constitucionais outros tdo bem decantados em nossa Lei
Maior (Motta, 2000, p. 52).

r

Com isso, conclui-se que ¢ obrigagdo do agente estatal obedecer ao que a lei
prescreve € que a autorizacdo legal ¢ a base de sustentacdo para o exercicio das limitagdes

administrativas.

Durante uma atuagdo limitadora, a Administracdo Publica deve agir de forma
racional e observar critérios razoaveis na tomada de decisGes. Dentro desse contexto, o

principio da razoabilidade no exercicio do poder de policia serve como uma limitacdo na
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atuacdo do agente publico ao exigir deste uma conduta dentro de um bom senso aceitavel ao

caso concreto. Ao tratar sobre o principio da razoabilidade, Celso Antonio Bandeira de Mello

declara:

Enuncia-se com este principio que a Administragdo, ao atuar no exercicio de
discri¢do, tera de obedecer a critérios aceitdveis do ponto de vista racional, em
sintonia com o senso normal de pessoas equilibradas e respeitosa das finalidades que
presidiram a outorga da competéncia exercida (Mello, 2024, p. 90).

Outro principio que deve ser observado pela Administragdo Publica durante o
exercicio do poder de policia ¢ o da proporcionalidade. O principio da proporcionalidade deve
nortear a atuagdo da Administracdo Publica na medida em que prescreve que todo o ato do
poder publico deve ser exercido em conformidade com a necessidade, a adequacao e a medida

proporcional.

A necessidade consiste em que a Administracdo Publica escolha medidas que
resultem em um nimero menor de restricdes aos direitos dos administrados. Dessa forma, ¢
essencial que a medida de policia adotada pelo agente publico seja necessaria ao fim
perseguido, ou seja, quando realmente seja necessario agir daquela forma ou quando nio haja
outro mecanismo mais ameno para evitar a lesdo ao bem-estar geral. Nesse aspecto, Maria

Sylvia Zanella Di Pietro leciona:

Tem aqui aplicagdo um principio de direito administrativo, a saber, o da
proporcionalidade dos meios aos fins; isto equivale a dizer que o poder de policia
ndo deve ir além do necessario para satisfagdo do interesse publico que visa
proteger; a sua finalidade ndo ¢ destruir os direitos individuais, mas, ao contrario,
assegurar o seu exercicio (Di Pietro, 2024, p. 138).

A adequacdo corresponde a obrigagdo que a Administragdo Publica tem de utilizar
meios assertivos para efetivar as finalidades pretendidas. Com isso, sera alcangada uma
proporcionalidade no exercicio do poder de policia tendo em vista que existird uma harmonia
entre o fato que resultou no ato administrativo ¢ a medida adotada pela Administracao
Publica. Dessa maneira, o ato deve ser adequado no tocante ao resultado que se pretende

adquirir. Nessa linha de raciocinio, José dos Santos Carvalho Filho ensina:

Tem a doutrina moderna mais autorizada erigido a categoria de principio necessario
a legitimidade do ato de policia a existéncia de uma linha proporcional entre os
meios e os fins da atividade administrativa [...]. Ndo havendo proporcionalidade
entre a medida adotada ¢ o fim a que se destina, incorrera a autoridade
administrativa em abuso de podere ensejard a invalidacdo da medida na via judicial
(Carvalho Filho, 2024, p. 79).
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Diante do exposto, verifica-se que, em respeito ao principio da proporcionalidade,

ndo podera a atuacdo da Administragdo Publica ultrapassar o quanto exigido. No tocante a

esse tema, Humberto Avila expoe:

No exame de proporcionalidade investiga-se a norma que institui a interveng¢ao ou
exac¢do para verificarse o principio que justifica sua instituigdo sera promovido e em
que medida os outros principios serdo restringidos. E por esse motivo que, nesse
exame, vem a tona a restrigio maior ou menor aos principios fundamentais (Avila,
2022, p.232).

O principio da supremacia do interesse publico esta implicito na Constitui¢do Federal

e ¢ considerado como o principal fundamento do poder de policia, com o objetivo de efetivar

a predominancia do interesse publico sobre o interesse privado. Em consonincia a essa

premissa, Matheus Carvalho ensina:

E evidente que o Estado deve atuar a sombra do Principio da Supremacia do
Interesse Publico e, na busca incessante pelo atendimento do interesse coletivo, pode
estipular restrigoes e limitagdes ao exercicio de liberdades individuais e, até mesmo,
ao direito de propriedade do particular. Neste contexto, nasce o Poder de Policia,
decorrente da supremacia geral da Administragdo Publica, ou seja, aplicando-se a
todos os particulares (Carvalho, 2024, p. 143).

Na aplicacdo do principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse

particular, percebe-se a existéncia de uma desigualdade juridica, na medida em que a posicao

de supremacia vertical da Administragdo, proporciona um privilégio a mesma em uma

situacdo de autoridade em relacdo aos particulares, como requisito indispensavel para a

solugdo de interesses em conflito. No tocante ao assunto, Maria Silvya Zanella Di Pietro

entende que:

Quanto aos fins, o poder de policia s6 deve ser exercido para atender ao interesse
publico. Se o seu fundamento é precisamente o principio da predominancia do
interesse publico sobre o particular, o exercicio desse poder perderd a sua
justificativa quando utilizado para beneficiarou prejudicar pessoas determinadas (Di
Pietro, 2024, p. 137).

Dada a controvérsia sobre o tema e a importancia desse principio para a

fundamenta¢do do poder de policia exercido pelo Estado frente aos cidaddos ¢ oportuno

compreender sua evolucdo histdrica, bem como sua aplicagao ao longo dos anos.

Como visto anteriormente, na nog¢ao inicial de Estado utilizava-se o dogma

absolutista para defender a posicdo de verticalidade do poder publico em relacdo aos

administrados. Com a revolugdo francesa e o surgimento do Direito Administrativo, o
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principio da supremacia do interesse publico sobre os interesses privados passou a servir
como fundamentacdo e legitimagdo para o sistema administrativo dentro do incipiente Estado

de Direito.

Na contemporaneidade, o papel do Estado sofreu uma ressignificacdo pelo
aparecimento de blocos politicos e economicos, pela fragilizacdo da soberania e pelo

enfraquecimento do poder do Estado diante da globalizacao.

Diante desse cendrio, existe uma doutrina minoritaria que defende a negacao da
supremacia do interesse publico. Essa corrente minoritaria estd inserida na mentalidade anti-
estadista contemporanea. Os ideais € as praticas neoliberais t€m como nucleo a proposta de
flexibilizacdo do regime juridico administrativo partindo de uma postura reducionista com

relacdo aos fins estatais.

A critica ao principio da supremacia do interesse publico ¢ compartilhada por alguns
autores do Direito publico contemporaneo, dentre eles encontra-se Margal Justen Filho, o qual

declara:

Nio se pode afirmar, de modo generalizado e abstrato, algum tipo de supremacia
absoluta produzida aprioristicamente em favor de algum titular de posi¢ao juridica.
Nem o Estado nem qualquer sujeito privado sdo titulares de posi¢do juridica
absolutamente privilegiada em face de outrem. Todo e qualquer direito, interesse,
poder competéncia ou Onus sdo limitados sempre pelos direitos fundamentais.
Nenhuma decisao administrativa ofensiva dos direitos fundamentais pode ser
reconhecida como valida (Justen Filho, 2012, p. 115).

Refor¢ando as criticas ao principio, Gustavo Binenbojm declara:

Com efeito, uma norma que preconiza a supremacia a priori de um valor, principio
ou direito sobre outros ndo pode ser qualificada como principio. Ao contrario, um
principio, por defini¢d o, ¢ norma de textura aberta, cujo fim ou estado de coisas para
o qual aponta deve ser sempre contextualizado e ponderado com outros principios
igualmente previstos no ordenamento juridico (Binenbojm, 2008, p. 8).

Partindo desse raciocinio, considerando que os principios sdo diferentes das regras,
ndo seria possivel que um principio estabeleca uma relacdo absoluta de prevaléncia. Em
conformidade com esse pensamento, Gustavo Binenbojm continua: “A prevaléncia

aprioristica e descontextualizada de um principio constitui uma contradigdo em termos”

(Binenbojm, 2008, p. 8).

As oposicdes ao principio da supremacia do interesse publico se valem do argumento

de que o fato do principio estabelecer um pressuposto nao deveria indicar que ele sempre sera
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aplicado, pois o sistema ndo admite decisdes com base em um Unico pressuposto. Essa linha
de pensamento contrario a supremacia do interesse publico entende que seria possivel casos
em que mesmo havendo um interesse publico em jogo, ele poderia vir a sucumbir frente a um
interesse privado em concreto que esteja protegido por um direito. Dessa forma, os criticos
defendem a ideia de que os interesses publico e privado encontram-se em igual nivel de
hierarquia axioldégica e normativa. Os autores, pertencentes a corrente minoritaria, ao
defenderem a inexisténcia de um principio de supremacia do interesse publico acabam
negando a ideia central do Direito Administrativo, que ¢ ser um regime de prerrogativas e
sujeigoes especiais, o qual acaba por justificar a utilizagdo do poder de policia em

determinadas situagoes.

O argumento contrario ao principio parece decorrer de uma confusao tedrica entre a
supremacia como conteudo definitério do principio € o seu momento de exteriorizagdo. O
conteudo da no¢do “principio” s6 ¢ axiomatico internamente e sofre a incidéncia de outros
elementos conformadores a partir do caso concreto. Dessa forma, percebe-se que nem sempre
o interesse publico prepondera sobre o interesse privado. Contudo, existem condi¢des
especificas para que isso ocorra € nem por isso o caso deixara de ser uma excecdo ao

principio. Como afirma Neil MacCormick:

Os principios podem estarem conflito em dadassituagdes factuais sem que nenhum
dos dois seja invalido — pelo contrério, € preciso que se determine qual dos dois tem
mais peso para a situa¢do dada. O que tiver “menos peso” ndo fica com isso
invalidado (MacCormick, 2006, p. 201).

Nesses casos, quando se nota que o principio da supremacia do interesse publico nao
fornece condicdo objetiva de impor-se juridicamente em uma condi¢do de preferéncia ao
interesse privado isso apenas demonstra que, naquela circunstancia ocasional e especifica, foi
derrotado e esse parece ser o fato que ndo ¢ compreendido pelos doutrinadores que negam a

supremacia do interesse publico como principio.

O principio da supremacia do interesse publico estipula um condicionante
previamente estabelecido, mas que nao significa um carater invencivel. Desse modo, faz-se
necessario compreender que ndo existem normas absolutas no sentido que sdo
hierarquicamente superiores as demais normas. Dentro de um sistema juridico, ha de se
observar as variagcdes do contexto fatico, ou seja, uma norma pode ser superada na medida em
que sua aplica¢do ao caso concreto seja sO aparente, pois hd outra norma que, de forma mais

razoavel, deve prevalecer a partir de um critério de bom senso. Nessa perspectiva,
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Rafael Carvalho Rezende Oliveira ensina:

E inadmissivel a fundamentacio da atuacio estatal em um abstrato e indecifravel
interesse publico (“razdes de estado”™), tipico de atuagdes arbitrarias. A juridicidade
dos atos estatais deve ser auferida & luz da ordem juridica, notadamente dos
principios norteadores da atividade administrativa e dos direitos fundamentais

(Oliveira, 2024, p. 46).

Dessa maneira, o principio da supremacia do interesse publico precisa ser
compreendido como o resultado de sua interacdo com outros principios e outras regras.
Porém, ndo deve ser esquecida a relagdo de prioridade tipica que fundamenta todo ato

administrativo, a qual deve ser em prol do interesse publico.

Portanto, mesmo que o principio em andlise tivesse sua nomenclatura mudada para
simplesmente “principio do interesse publico”, ainda assim restaria como decorréncia logica,
a imposi¢do de uma supremacia de um interesse (0 publico), sobre outro interesse (o privado).
Dessa maneira, qualquer conteido que possa ser atribuido a um “principio do interesse
publico” seria inutil para regular as relagdes com o interesse privado dentro do contexto do
exercicio do poder de policia se extirpada a ideia de supremacia, que ¢ justamente a
proposi¢do que justifica sua existéncia. Sem essa conota¢dao de supremacia, o principio torna-
se irrelevante como norte do Direito Administrativo e, consequentemente, como fundamento

para o poder de policia da Administragdo Publica.

Diante do exposto acima, percebe-se que o interesse publico ¢ dotado de supremacia
por forga de seu regime peculiar e independe da titularidade de qualquer direito subjetivo a ele
vinculado para que prevaleca, pois a supremacia do interesse publico fundamenta-se no
direito objetivo. Com isso, ¢ essencial que o interesse publico deva ser manifestado dentro do
regime juridico de Direito Publico, situacdo em que estard em condi¢do de prevaléncia sobre o
interesse particular. Dessa forma, uma visdao do principio da supremacia que possibilite ao
Estado agir de forma desproporcional so seria valida dentro de um regime ditatorial, ou seja,
deve ser descartado qualquer entendimento sobre o principio da supremacia que permita o
Estado ameacar, constranger ou torturar os cidaddos, tendo em vista que ndo ha interesse
publico em caso de abuso no exercicio do poder de policia, mas sim uma anomalia juridica

passivel de nulidade. Nesse sentido, Matheus Carvalho declara que:

E oportuno mencionar, ainda, que essas prerrogativas do interesse publico sobre o
privadondo sdo manipuladas ao bel prazer da Administragdo, pois, na verdade, esta
ndo possui um Poder puro e simples, mas um Poder-dever para bem desempenhar
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sua funcdo que ¢ administrar de forma a satisfazer as necessidades da coletividade
(Carvalho, 2024, p. 70).

Diante disso, constata-se que, em hipdtese alguma, o principio da supremacia do
interesse publico pode ser utilizado como argumento de atos administrativos arbitrarios. Para
tanto, existem limites ao exercicio do poder de policia, os quais serdo objeto de analise no

proximo capitulo do presente trabalho.
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4 O EXERCICIO DO PODER DE POLICIA E OS DIREITOS
FUNDAMENTAIS

4.1 Critérios de ponderacao em casos de colisdo

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece garantias aos cidaddos e ao exercicio
regular dos direitos individuais, mas veda o uso indiscriminado deles, especialmente quando
entram em conflito com o interesse publico. Surge entdo o poder de policia como uma espécie
de prerrogativa conferida a Administragdo Publica em prol do bem comum, quando este for
mais relevante que o interesse particular, em caso de conflito entre eles. No tocante a isso,
José dos Santos Carvalho Filho discorre “Quando o Poder Publico interfere na orbita do
interesse privado para salvaguardar o interesse publico, restringindo direitos individuais, atua

no exercicio do poder de policia” (Carvalho Filho, 2024, p. 65).

O Poder Legislativo edita leis que validam o poder de policia, com o objetivo de
limitar as agdes inadequadas de cidaddos no exercicio dos direitos individuais. Dessa forma, a
Administragdo Publica controla e fiscaliza os atos dos cidaddos perante tais leis. Nesse
sentido amplo no conceito de poder de policia, dar-se enfoque a fun¢ao do Poder Legislativo,
visto que somente as leis podem delimitar os direitos individuais, abrangendo-os ou reduzindo

0 seu conteudo.

Ademais, a atuagdo infralegal, caracterizadora da atividade administrativa, deve ser
realizada dentro de uma estrutura e regime hierarquico que torne viavel o convivio entre o
gozo dos direitos individuais e o zelo pelo interesse coletivo. O interesse coletivo nada mais ¢
do que a dimensao publica dos interesses individuais, ou seja, € a conjugacao do interesse dos
particulares enquanto integrantes da sociedade. Por isso, o Estado deve ter no interesse

publico a sua maior preocupagao.

No contexto atual, percebe-se a existéncia de duas vertentes na atuagdo
governamental, a qual tenta satisfazer tanto o interesse estatal quanto o interesse particular,
tendo em vista o dever de garantir a harmonizagdo e a efetivacdo nas relagdes sociais dos
valores previstos na Constituicao Federal. Colaborando com esse raciocinio, Patricia Baptista

afirma;:

A grande mudanca provocada pela constitucionaliza¢do da Administragao Pablica
vem sendo a agregacao ao direito administrativo das preocupacdes materiais € nao
meramente organizatdrias dos novos textos constitucionais. Neste processo — que a
doutrina tem chamado de filtragem constitucional-, ¢ fundamental a influéncia da
nova principiologia constitucional, que realga, dentre outros, valores como a
democracia, a moralidade e a dignidade da pessoa humana, forgando o direito
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administrativo a se voltar para os problemas da existéncia, individual e coletiva, dos
cidadaos (Baptista, 2003, p. 89).

Nessa perspectiva, torna-se necessaria a criagdo de critérios claros e determinantes
que respeitem o nucleo central do dispositivo constitucional vigente, qual seja: os direitos
fundamentais da pessoa humana. Dessa forma, o equilibrio interno entre o interesse publico e
o interesse privado no sistema normativo ¢ fator essencial para uma aplicagdo harmoénica e
justa do principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado no caso

concreto. Nesse sentido, Margal Justen Filho leciona que:

Portanto, ndo existe fundamento juridico para afirmar que eventuais conflitos entre
titulares de posi¢des juridicas contrapostas poderiam sersolucionadas mediante uma
solugdo abstrata e tedrica, consistente na afirmacdo absoluta e ilimitada da
preponderdncia de um sobre o outro. Toda e qualquer controvérsia tem de ser
composta em vista das circunstadncias concretas, mediante a aplicacdo das regras e
dos principios consagrados pela ordem juridica (Justen Filho, 2012, p. 115-116).

Portanto, nota-se que o interesse publico deve ser encontrado nos termos de um
sistema constitucional positivo e soberano, cujo carater socio interventor precisa conviver em
um equilibrio complexo com direitos subjetivos. Com isso, o atual conceito de interesse
publico ndo se confunde com a nocdo incipiente caracteristica da filosofia politica liberal-
revolucionaria, ligada a vontade geral do povo, nem mesmo equivale ao interesse geral

inserido no contexto de servigo publico. Confirmando essa flexibilidade dentro do conceito de

interesse publico, Rafael Carvalho Rezende Oliveira afirma:

Portanto, ndo existe um interesse publico Unico, estatico e abstrato, mas sim
finalidades plblicas normativamente elencadas que nao estio necessariamente em
confronto com os interesses privados [...] o que refor¢a a ideia de que a atuagéo
estatal deve sempre estar apoiada em finalidades publicas, ndo egoistas,
estabelecidas no ordenamento juridico (Oliveira, 2024, p. 47).

Diante disso, percebe-se que o interesse publico retrata um conceito juridico
indeterminado. Porém, o fato de o conceito de interesse publico ser vago ndo afasta a
possibilidade de significagdo no caso concreto, tendo em vista que grande parte da imprecisao
sobre o interesse publico deve desaparecer quando contextualizada. Nesse sentido, Margal

Justen Filho afirma:

O critério da supremacia do interesse publico ndo permite resolver de modo
satisfatorio os conflitos, nem fornece um fundamento consistente para as decisdes
administrativas. Mais ainda, a determinagdo do interesse a prevalecer e a extensdo
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dessa prevaléncia dependem sempre da avaliagdo do caso concreto (Justen Filho,
2012, p. 124).

Essa indeterminagdo no conceito de interesse publico ¢ tipica de um Estado
Democratico de Direito na medida em que seria muito dificil estabelecer o sentido de um
interesse comum em sociedades que pressuponham a adog¢ao de um direito racional e de um

regime democratico. Colaborando com esse entendimento, Rafael Carvalho Rezende Oliveira

diz:

Nunca existiram um Unico “interesse publico” tampouco um interesse privado,
concebidos abstratamente e de forma cerrada. Muito ao contrario, em uma sociedade
pluralista, existem diversos interesses publicos e privados em constante conexao, de
modo que, naturalmente, poderdio emergir eventuais conflitos entre interesses
considerados publicos [..], entre interesses denominados privados [..] € entre
interesses publicos e privados (Oliveira, 2024, p. 46).

Diante do exposto, conclui-se que a abstragdo de um conceito ndo ¢ critério para o

nao estabelecimento de seu carater juridico-normativo.

Hodiernamente, ainda predomina a doutrina de valorizagdo do interesse publico, seja
como oposi¢cdo aos excessos da Administragdao Publica, seja como meio juridico de equilibrio
entre liberdades, direitos individuais e bem comum. Este equilibrio serd realizado nos
contornos internos da atividade administrativa. Dentro desse contexto, o principio da
supremacia do interesse publico, nos termos em que dispde o sistema constitucional
brasileiro, contesta uma atuagao estatal meramente acessoria. Dessa forma, o principio € visto
como uma manifestagdo clara de atribuir ao Estado o dever primordial de promo¢ao dos
objetivos republicanos presentes na Constituicdo Federal. Nesse aspecto, Celso Antonio
Bandeira de Mello defende: “Todo o sistema de Direito Administrativo, a nosso ver, se
constréi sobre os mencionados principios da supremacia do interesse publico sobre o

particular e indisponibilidade do interesse publico pela Administracao” (Mello, 2024, p. 52).

A preferéncia pelo interesse publico também ¢ justificada na medida em que
funciona como um instrumento que possibilita o alcance dos objetivos estipulados em um
Estado Democratico de Direito. A partir desse entendimento, a supremacia do interesse
publico ¢ justificada como um pré-requisito para a convivéncia social. Corroborando com esse

raciocinio, Matheus Carvalho ensina:

Considera-se a supremacia do interesse publico uma pedra fundamentalna nogdo de
Estado organizado, sendo relevante para a formagdo de qualquer estrutura
organizacional de poder publico, como condi¢do de convivio social no bojo da
sociedade organizada (Carvalho, 2024, p. 68).
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Por outro lado, ¢ de interesse da coletividade que os interesses privados sejam
garantidos pelo Estado e o processo formal de garantia de um direito privado sera sempre de
interesse publico. Nesse contexto, dentro de um eventual conflito de interesses, existe uma
possibilidade de que o interesse privado prevaleca diante do sopesamento dos bens juridicos
em questdo. Contudo, ha de se ressalvar que, mesmo diante desses casos, a decisdo do agente
estatal estara fundada no interesse publico. Nesse sentido, Rafael Carvalho Rezende Oliveira

explica:

O conceito de interesse plblico ndo necessariamente se opde ao de interesse privado.
A aproximacdo entre Estado e sociedade demonstra bem isso, notadamente quando
se verifica que a atuacdo do Poder Publico deve pautar-se pela defesa e promogao
dos direitos fundamentais e, obviamente, pelo respeito a dignidade humana. A
promogdo estatal dos direitos fundamentais representa a satisfacdo das finalidades
publicas estabelecidas pela propria Constituigdo (Oliveira, 2024, p. 46).

A partir dessa acepgdo, conclui-se que qualquer decisdo vélida do administrador

publico, seria de interesse publico ao final do processo hermenéutico.
4.2 Extensio dos limites ao exercicio do poder de policia

O fendémeno da globalizagdo concorreu para que a Administragdo Publica sofresse
uma transformacdo passando a ser questionado o exercicio absoluto do poder de policia.
Visando uma melhor compreensdo sobre o tema ¢ conveniente trazer a tona o conceito
classico de poder de policia formulado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a qual diz que:
“Pelo conceito classico, ligado a concepgdo liberal do século XVIII, o poder de policia
compreendia a atividade estatal que limitava o exercicio dos direitos individuais em beneficio

da seguranca” (Di Pietro, 2024, p. 133).

Em consonancia a essa transformacdo, o Estado brasileiro voltou os seus esforgos
para o atendimento das demandas sociais e, com a promulga¢do da Constituicdo Federal de
1988, ocorreu um avango consideravel na esfera da garantia e protegdo aos direitos
fundamentais. Dessa forma, ¢ reprovavel qualquer intengdo de retroceder aos ideais estatais

de soberania da autoridade governante dotada de um poder ilimitado.

Nesse contexto, o Estado, ao utilizar o poder que lhe ¢ concedido pelos particulares,
ndo busca a mera subordinagdo de comportamentos, sendo uma satisfacdo de interesses.
Dentro de um Estado Democratico de Direito, a titularidade da soberania democratica ndo se
confunde com o seu exercicio ja que os titulares efetivos tendem a confiar aos governantes o

seu exercicio. Nesse contexto, deve ser buscado um equilibrio entre o exercicio dos direitos
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individuais do cidaddo e o interesse coletivo que se pretende proteger. No tocante a isso, Hely
Lopes Meirelles afirmava: “Os limites do poder de policia administrativa sdo demarcados pelo
interesse social em conciliagdo com os direitos fundamentais do individuo assegurados na

Constituicdo da Republica” (Meirelles, 2025, p. 137).

Dentro de um cenario de protecdo aos direitos fundamentais, o Estado passa a
defender os interesses individuais. Assim, quando o Estado policia o comportamento dos
individuos encontra limites nos proprios direitos fundamentais, conferidos pela Constituigao
ou pela lei. Tais limites impedem atos arbitrarios dos agentes estatais, os quais podem ser
responsabilizados pelos seus atos que ocasionem danos aos administrados. Dessa forma, os
direitos individuais funcionam como garantia aos administrados contra atos de outros

particulares e também contra atos da propria Administracao Publica.

Em contrapartida, a fungdo administrativa também impde a observancia do interesse
publico como expressdo dos interesses da coletividade e isso implica na sua indisponibilidade,
bem como na exigibilidade de atos que melhor atendam a gestdo dos interesses de toda a
sociedade. Nessa perspectiva, havera situacdes especiais em que o poder publico podera
impor restri¢des aos direitos e liberdades individuais, porém de forma temporaria, analisando-
se, no caso concreto, qual interesse ird prevalecer e qual sacrificio deverd ser realizado,
sempre observando a proporcionalidade e a razoabilidade. Em consonancia ao tema, Odete

Medauar indica:

O poder de policia pode acarretar disciplina e restricdes ao exercicio de um direito
fundamental, em beneficio do interesse publico. Ao mesmo tempo, o
reconhecimento de direitos fundamentais configura limite ao poder de policia - os
direitos fundamentais ndo podem ser suprimidos (Medauar, 2009, p. 348).

Portanto, para que haja validacdo na intervengdo do Estado nos direitos
fundamentais dos cidaddos, faz-se necessaria a presenga da razdo que sempre deve nortear a
atuacdo dos administradores publicos, qual seja, o interesse da coletividade. Dessa forma,
para cada uma das restricdes aos direitos individuais existe um poder de policia equivalente e
correspondente com o objetivo de impor a obediéncia e torna-la efetiva. Por isso, as
liberdades individuais encontram limitagdes ¢ estdo condicionadas ao bem-estar da sociedade

como um todo.

A finalidade da intervencdo através do poder de policia estd na protecao dos
interesses coletivos. Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles afirma “A razdo do poder de

policia ¢ 0 interesse social e 0 seu fundamento
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esta na supremacia geral que o Estado exerce em seu territdrio sobre todas as pessoas, bens e
atividades” (Meirelles, 2025, p. 136). Em razdo disso, nota-se que a prerrogativa do poder de
policia se fundamenta na supremacia que possui a Administragao Publica. No entanto, ndo ha
autorizacdo constitucional para a autoridade publica, sob a invocagdo do poder de policia,
desconsiderar as liberdades publicas ou desrespeitar os direitos fundamentais do individuo
que estao resguardados pela Constituicdo Federal. Isso se deve pelo fato de que a origem do
poder de policia se destina exatamente a possibilitar a consolida¢ao do Estado Democratico de
Direito. De maneira que a policia comeca a ser enxergada como uma fun¢do da
Administragdo Publica, para manter o equilibrio e a convivéncia saudavel entre os
administrados e preservar a ordem publica, econdmica e social. Nesse sentido, Hely Lopes

Meirelles indica:

O poder de policia, em seu sentido amplo, compreende um sistema total de
regulamentacdo interna, pelo qual o Estado busca ndo s6 preservar a ordem publica
sendo também estabelecerpara a vida derelagdes dos cidaddosaquelasregras de boa
conduta e de boa vizinhanga que se supdem necessarias para evitar conflito de
direitos e para garantira cada um o gozo ininterrupto de seu proprio direito, até onde
for razoavelmente compativel com o direito dos demais (Meirelles, 2025, p. 135).

Por isso, o poder de policia ndo pode ser exercido a bel prazer, ele deve estar
relacionado a determinado dever, ou seja, faz-se necessario que tenha uma finalidade

especifica.

O poder de policia, assim como qualquer outro poder que o povo atribua ao Estado,
estd sujeito a limitagdes que condicionam a sua atividade. Dessa forma, o poder de policia, em
prol do interesse publico e do bem-estar social, deve ser exercido em consondncia com a
legislacdo constitucional e infraconstitucional, a fim de evitar abusos por parte do Poder
Publico. Portanto, a Administragdo Publica est4 sujeita a certos limites no exercicio do poder

de policia.

Como visto anteriormente no presente trabalho, dentro de um Estado Democratico de
Direito ndo ha de se aceitar a discricionariedade total nas atividades administrativas. Assim,
ndo ¢ atribuido ao poder de policia um cardter eminentemente discricionario. A
discricionariedade, presente no exercicio do poder de policia, estard submissa aos ditames
legais e conformada aos principios que regem a atividade administrativa, ensejando, nos casos
de desvio ou abuso de poder, a interferéncia jurisdicional provocada pela parte que possua a

pretensdo de tutelar seus interesses violados.

Nesses casos onde o exercicio do poder de policia vem a exorbitar os pardmetros



50

essenciais da composi¢do dos direitos, entrard em cena o principio do controle jurisdicional,
materializado na tutela auferida pelos juizes e tribunais. Dessa forma, qualquer medida
administrativa tida como desnecessaria, deve ser sanada por tutela jurisdicional, desde que
fique comprovado que se poderia alcancar o fim colimado por outros meios menos gravosos,
ou quando mostrou-se inadequada, visto que ndo serviu para alcancar efetivamente a
satisfacdo do interesse publico, ou ainda a medida administrativa mostrou-se pouco vantajosa,
ao se avaliar a grandeza do prejuizo que ela pode causar frente a insignificancia do beneficio

para a coletividade.

Com isso, conclui-se que devem ser elencados os principios da legalidade, da
razoabilidade, da proporcionalidade e do controle jurisdicional como limites ao exercicio do

poder de policia.

Na busca para que sejam alcangados os interesses da coletividade, o uso do poder de
policia ¢ considerado prerrogativa da autoridade publica para atingir aquele fim. Esse poder
de policia ¢ um ato do Poder Publico e, como todo ato administrativo, deve atender
determinados requisitos para que seja considerado valido, ou seja, sem a presenca de algum
desses elementos o exercicio do ato administrativo sera considerado abuso de poder. Portanto,
torna-se essencial a analise dos elementos do ato administrativo, quais sejam: a finalidade, a
competéncia, a forma, o motivo ¢ o objeto, pois a obrigatoriedade da presenga desses

elementos serve como limite ao exercicio do poder de policia.

A Administracdo Publica, ao praticar atos de restricao de direitos do administrado,
deve buscar sempre alcancar o0 bem comum, ou seja, o interesse publico. Ao tratar sobre o ato
administrativo, Odete Medauar leciona: “O interesse publico ¢ a meta a ser atingida mediante
o0 ato administrativo” (Medauar, 2009, p. 142). Dessa forma, a finalidade do ato administrativo
sempre sera vinculada e o exercicio do poder de policia visard sempre o interesse publico.

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro afirma:

Em sentido amplo, a finalidade corresponde a consecu¢do de um resultado de
interesse publico; nesse sentido, se diz que o ato administrativo tem que ter
finalidade publica. Em sentido restrito, finalidade ¢ o resultado especifico que cada
ato deve produzir, conforme definido na lei; nesse sentido, se diz que a finalidade do
ato administrativo ¢ sempre a que decorre explicita ou implicitamente (Di Pietro,
2024, p.216).

Portanto, conclui-se que o ato administrativo que ndo objetiva um interesse publico e
que esteja direcionado por um interesse privado ¢ nulo por desvio de finalidade, em razao de

passar de uma finalidade de interesse geral para uma finalidade de interesse particular. Sobre
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o assunto, José dos Santos Carvalho Filho diz:

Finalidade ¢ o elemento pelo qual todo ato administrativo deve estar dirigido ao
interesse publico. Realmente ndo se pode conceber que o administrador, como
gestor de bens ¢ interesses da coletividade, possa estar voltado a interesses privados.
O intuito de sua atividade deve ser o bem comum, o atendimento aos reclamos da
comunidade, porque essa de fato é a sua fun¢do (Carvalho Filho, 2024, p. 104).

A competéncia para a pratica do ato administrativo diz respeito a delimitacdo das
atribuicoes conferidas ao agente publico que realiza o ato. Sobre a competéncia

administrativa, Hely Lopes Meirelles afirma:

Entende-se por competéncia administrativa o poder atribuido ao agente da
Administragdo para o desempenho especifico de suas fungdes. Como a competéncia
para cada ato resulta da lei e por ela ¢ delimitada, o ato emanado de agente
incompetente, ou realizado além do limite de que dispde a autoridade incumbida de
sua pratica, ¢ invalido, por lhe faltarum elemento bésico de sua perfei¢do, qual seja,
o poder legal para manifestar a vontade da Administragdo (Meirelles, 2025, p. 152).

Assim, no exercicio do poder de policia, o agente estatal tera competéncia quando
possuir autorizagdo legal para praticar o ato de restricdio. Dessa forma, o desvio de
competéncia ocorrerd se por acaso um agente publico, que ndo tenha o poder especifico
concedido por lei, desempenhe determinado ato de policia. Nesse sentido, Hely Lopes
Meirelles ensina: “Para a pratica do ato administrativo a competéncia ¢ a condi¢ao primeira de
sua validade. Nenhum ato — discricionario ou vinculado — pode ser realizado validamente sem
que o agente disponha de poder legal para pratica-lo” (Meirelles, 2025, p. 152). Sobre o tema
da capacidade ¢ importante ressaltar que o agente competente ndo ¢ o mesmo que agente
capaz, sendo que o agente competente pressupoe a existéncia do agente capaz. No tocante a
isso, Maria Sylvia Zanella Di Pietro declara: “No direito administrativo ndo basta a

capacidade; € necessario também que o sujeito tenha competéncia” (Di Pietro, 2024, p. 210).

A forma, como elemento do ato do Poder Publico, é essencial e de extrema
relevancia, visto que ¢ o modo como o ato administrativo serd apresentado. No exercicio do
poder de policia, a Administracdo Publica deve sempre atuar em obediéncia a forma do ato
praticado. Corrobora com esse pensamento as palavras de Hely Lopes Meirelles, o qual diz:
“Enquanto a vontade dos particulares pode manifestar-se livremente, a da Administragdo
exige procedimentos especiais e forma legal para que se expresse validamente” (Meirelles,
2025, p. 153). Mesmo que existam hipdteses em que a lei estipule mais de uma maneira de

praticar o ato administrativo e, dessa forma, conceda certa margem
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de discricionariedade. A atua¢do do agente publico deve ser sempre restrita ao que a

legislagdo preconiza, ndo podendo o mesmo escolher outras formas para praticar o ato, sendo

aquelas expressamente previstas em lei.

Diante do exposto, nota-se que a importancia de se observar a forma do ato
administrativo esta no fato de que através dela se fiscaliza a validade do ato, o qual sera
considerado invalido se ndo for respeitada a forma apontada pela lei como sendo a adequada.
Dessa forma, resta claro a limitacao ao exercicio do poder de policia através da forma do ato

administrativo.

A obrigagdo de motivar o ato administrativo pode ser de forma vinculada ou
discricionaria, a depender da previsdao do ato em questdo. Na forma vinculada, o agente
publico podera praticar o ato administrativo se houver ocorrida a circunstancia prevista e
descrita na lei. J4 na forma discricionaria, quando a legislagdo nada prevé, existira uma
margem de discricionariedade para o agente escolher o motivo que justificard a realizagdo do
ato administrativo. De qualquer maneira, o motivo, como requisito de validade do ato
administrativo, deve ser obrigatoriamente observado. No tocante a isso, Celso Antdnio
Bandeira de Mello afirma: “Os motivos que determinaram a vontade do agente, isto €, os
fatos que serviram de suporte a sua decisdo, integram a validade do ato” (Mello, 2024, p.
321). Dentro dessa perspectiva, se os motivos forem inexistentes, implicardo na nulidade do

ato administrativo.

Portanto, conclui-se que a indicagdo do motivo para o exercicio do ato de policia,
com a devida fundamentacdo, ¢ condicdo de validade do ato administrativo, devendo ser
observado pela Administragao Publica, mesmo que nao haja previsao legal especifica para a

adocao da medida de policia pertinente, sob pena de nulidade.

O objeto ¢ o efeito imediato pretendido pelo ato do agente da Administragdo Publica.
Odete Medauar traz a seguinte defini¢ao sobre o objeto como elemento do ato administrativo:
“Significa o efeito pratico pretendido com a edi¢do do ato administrativo ou a modificacdo
por ele trazida ao ordenamento juridico” (Medauar, 2009, p. 140). O objeto do ato
administrativo deve obrigatoriamente ser licito, possivel, certo e moral. Sendo o ato
administrativo praticado de forma ilegal, imoral, impossivel de ocorrer no mundo fatico ou

juridico, incerto ou até impossivel de ser determinado, sera considerado nulo e ineficaz.

Como uma tultima observagao sobre os elementos do ato administrado como limite

ao exercicio do poder de policia por parte da Administragdo Publica, ¢ importante ressaltar
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que, nos casos especificos em que a lei prevé o objeto do ato administrativo, deve o agente

estatal praticd-lo observando a razoabilidade e a proporcionalidade, mesmo quando inexista

previsdao em lei.

Afim de que essas situagdes ndo ocorram, o poder estatal deve buscar a
harmonizacao das demandas entre a Administragdo Publica e seus administrados, garantindo
o bem-estar de toda a sociedade. Em alguns casos, nessa tentativa de harmonizacdo, ao
priorizar a necessidade estatal em detrimento da tutela de alguns direitos fundamentais, a

Administragdo Publica podera cometer algum tipo de abuso de poder.

Diante dessa possibilidade de uso irregular do poder de policia, faz-se necessaria a
criagdo de mecanismos de controle que impecam atitudes lesivas aos direitos fundamentais

por parte dos agentes da Administragdo Publica, conforme abordaremos no préximo topico.
4.3 Mecanismos de controle do poder de policia

O poder de policia, enquanto atributo exercido por seres humanos, estd sujeito a
falibilidade, ou seja, ao erro. Por isso, os mecanismos de controle impostos ao exercicio do
poder de policia desempenham um papel importante na garantia de que a atuacdo da
Administragdo Publica esteja em conformidade com os principios constitucionais e os direitos

fundamentais dos cidaddos.

Toda e qualquer atribuicdo de poder, gera a possibilidade de abuso de poder por parte
do seu titular, o qual pode fazer transcender o seu interesse particular em detrimento do
interesse publico. O abuso pode vir a tona também quando o agente estatal ndo expde os
motivos de suas agdes ou apresenta justificativas incompativeis com as agdes tomadas. Da
mesma maneira, consiste em erro no exercicio do poder de policia, o desvio de finalidade
durante a aplicacdo desse poder e isso ocorrerda quando um agente estatal age ou toma
decisdes que estdo em desacordo com os objetivos definidos pela Constituicao Federal para a
Administragdo Publica. Ensinando sobre essas atitudes lesivas praticadas pelo agente publico,

Celso Antonio Bandeira de Mello diz:

Ocorre desvio de poder, e, portanto, invalidade quando o agente se serve de um ato
para satisfazer finalidade alheia a natureza do ato utilizado. H4, em consequéncia,
um mau uso da competéncia que o agente possui para praticar atos administrativos,
traduzido na busca de uma finalidade que simplesmente ndo pode ser buscada ou,
quando possa, ndo pode sé-lo através do ato utilizado (Mello, 2024, p. 322).

Dessa forma, constata-se que o abuso de poder constitui uma espécie de ilegalidade

e, por conseguinte, estara sujeito a alguns mecanismos de controle. Nesse sentido, a
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Constituicdo de um Estado Democratico de Direito impde uma limitacdo a atividade

interventiva do Estado na esfera particular. Assim, as formas de controle do poder de policia

deverdo ser compativeis com a nova leitura constitucional.

Portanto, com o objetivo de corrigir e ajustar os atos administrativos praticados em
desconformidade com a lei, € que se faz possivel e necessario o controle do poder de policia,
o qual pode ser exercido pelos Poderes Legislativo e Judiciario, como também pela propria

Administragdo Publica, no exercicio da autotutela.

A fiscalizagdo e a revisdo das condutas da Administragdo Publica consistem em um
direito do cidaddo e em dever do Estado. Assim, o controle administrativo sera exercido no
ambito da propria Administracdo Publica em relacao as condutas praticadas por seus agentes.
Esse controle decorre do poder de autotutela, principio inerente ao regime juridico
administrativo, o qual possibilita que a Administragio reveja seus atos quando forem
considerados ilegais, inconvenientes ou inoportunos. Dessa maneira, o controle de mérito ¢
exercido pela propria Administragdo Publica e substanciado pelo supracitado principio da
autotutela. No tocante a isso, Fernanda Marinela de Sousa Santos diz: “O principio da
autotutela estabelece que a Administragdo pode controlar os seus proprios atos, seja para
anula-los, quando ilegais ou revoga-los, quando inconvenientes ou inoportunos, independente

de revisdo pelo Poder Judicidrio (Marinela, 2013, p. 63).

Essa possibilidade de a Administracdo Publica anular seus atos, quando ilegais, ou
revoga-los, quando nao mais existir conveniéncia ou oportunidade ¢ entendimento

sedimentado na Suprema Corte. Como pode ser observado na redagdo da seguinte simula:

A administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga -los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em
todos os casos, a apreciacao judicial (Brasil, STF, simula n. 473).

O controle administrativo também pode ser iniciado mediante provocagdo dos
administrados. Além do controle por iniciativa do proprio 6rgdo da Administragdo, o
chamado controle ex officio. Assim, podem ser citados como meios de controle

administrativo: a fiscalizagdo hierarquica, a supervisao ministerial, o direito de peticdo e o

processo administrativo.

A fiscalizagdo hierarquica deriva da hierarquia inerente a Administragdo Publica,
onde orgdos de posi¢do superior, dentro de uma estrutura organizacional, podem e devem

fiscalizar, corrigir e ordenar os atos de policia de seus subordinados, ou seja, a fiscalizagdo
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hierarquica ¢ exercida dentro da propria Administragdo, através de 6rgaos superiores sobre o

poder de policia manifestado pelos 6rgaos inferiores.

A supervisdo ministerial deriva do controle finalistico que deve a Administragao
Direta exercer sobre as entidades da Administragdo Indireta. Em outras palavras, a supervisao
ministerial consiste no controle do atendimento das finalidades para que foram criadas as

entidades da Administracao Indireta, exercida pelos 6rgaos a que estejam vinculadas.

O direito de petigdo ¢ uma forma de controle administrativo de provocacao dos
administrados, os quais possuem o direito de cobrar da Administracdo Publica a conduta
correta durante o exercicio do poder de policia. Esse direito € previsto na Constituigdo Federal
em seu artigo 5°, mais precisamente no inciso XXXIV, o qual confere a todos os cidadaos a
possibilidade de formular uma peticao destinada a qualquer autoridade publica, objetivando

uma resposta contra ilegalidade ou abuso de poder.

O processo administrativo consiste numa sucessdo de atos concatenados, cujo
objetivo maior ¢ verificar a legalidade, a validade e a eficacia de uma conduta praticada pelo
agente estatal. Neste mecanismo de controle, encontram-se também o0s recursos
administrativos, os quais trazem a possibilidade de a Administragdo Publica reexaminar suas
decisdes internas. Convém ainda mencionar que todo o processo administrativo no ambito da

Administragdo Publica Federal ¢ regulado pela Lei n® 9.784/1999.

Por todos esses mecanismos citados, conclui-se que o controle administrativo pode
ser exercido de forma prévia, concomitante ou posterior a realizagao do ato controlado. Além
disso, todos esses importantes mecanismos de controle do poder de policia resultam em uma

gestao mais responsavel da coisa publica.

Dessa forma, o controle pode ser entendido como uma fun¢do administrativa. Pois,
nesse cenario, o controle do poder de policia ¢ capaz de medir e avaliar o desempenho da
Administragdo Publica, possibilitando a ado¢do de medidas corretivas, caso alguma falha seja
identificada. Nesse sentido, ¢ importante salientar que o controle interno da Administragao
Publica tem como principais finalidades a comprovagao da legalidade do ato e a avaliagdo dos

resultados, quanto a eficacia e eficiéncia.

No que diz respeito ao controle externo, existe o controle exercido no ambito do
Poder Legislativo sobre a atividade administrativa. Esse controle decorre de dispositivos
constitucionais especificos, que atribuem ao Congresso Nacional e seus o0rgdos auxiliares a

tarefa de controlar politicamente a atividade administrativa, bem como controlar
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financeiramente os gastos publicos.

O fundamento maior da possibilidade de controle inerente ao Poder Legislativo ¢é
representado pelo entendimento de que essa esfera de Poder consiste na materializacdo da
vontade popular, considerados os representantes do povo, de forma que se faz necessaria a
outorga dessa fungdo especifica de fiscalizagdo da atuacdo administrativa. Dessa maneira,
reconhece-se a importancia do controle legislativo, visto que lida de forma direta com os
gastos publicos da Administragdo, fiscalizando a conformidade na aplicagdo dos recursos

financeiros com a finalidade maior, a saber: o interesse publico.

O controle legislativo pode ser realizado de forma direta, nos casos em que o proprio
parlamento manifesta a fiscalizagcdo, revisdo e corre¢do dos atos e dos contratos
administrativos ou o controle pode ser exercido de forma indireta, com o auxilio dos
Tribunais de Contas. Esses 6rgdos possuem a competéncia para executar a fiscalizacdo e o
julgamento das contas de administradores publicos, sejam eles da Administragdo Direta,

Indireta ou de entidades privadas que recebam recursos publicos.

O controle do poder de policia pelos tribunais ¢ realizado através de vdrias
instituigdes € mecanismos que garantam a legalidade e a adequacao dos atos administrativos.
Com o objetivo de assegurar uma maior efetividade a esse controle, o ordenamento juridico
brasileiro adotou o modelo de jurisdigdo una. Dessa forma, a decisdao administrativa sempre
podera ser revista pelo Poder Judicidrio, visto que o fenomeno da preclusdo administrativa
ndo torna a decisdo imutéavel pelo o6rgdo jurisdicional. Além do que, o controle do poder de
policia também podera ser exercido pelo 6rgdo jurisdicional, sem que tenha sido esgotada a
seara administrativa. Nesse sentido, ¢ garantido pelo texto constitucional: “A lei ndo excluira
da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito” (Brasil, 1988, titulo II, art. 5°,

inc. XXXV).

Com isso, os tribunais possuem o poder-dever de resguardar os direitos fundamentais
contra agdes abusivas ocasionadas pelo exercicio irregular do poder de policia. Essa protegao
pode ser refletida através de ordens judiciais, como por exemplo o mandado de seguranca, o
qual serve para prevenir ou corrigir abusos, garantindo que os cidaddos sejam protegidos de
eventuais excessos. Outro instrumento judicial disponivel para os cidaddos se protegerem de
atos administrativos abusivos ¢ o Habeas Corpus. Esse remédio constitucional garante o
direito do cidaddo contra qualquer forma de restri¢ao ilegal ou abuso de poder que ameace a
sua liberdade de locomocdo. Nessa seara, o C.P.P prevé: “Dar-se-4 habeas corpus sempre que

alguém sofrer ou se achar na iminéncia de sofrer violéncia ou coacdo ilegal na sua liberdade
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de ir e vir, salvo nos casos de punic¢ao disciplinar” (Brasil, 1941, capitulo X, art. 647).

Os tribunais também tém a responsabilidade de examinar minuciosamente os atos
oriundos do exercicio do poder de policia para garantir que estejam de acordo com a
legislacdo vigente. Isso reune a verificacdo de que se o ato foi realizado por um agente
competente, se o procedimento adotado seguiu a previsao legal e se cumpriu a finalidade

estabelecida em lei.

Existe uma divergéncia doutrindria no tocante aos limites desse controle exercido
pelo Poder Judiciario. O entendimento dominante na doutrina e na jurisprudéncia ¢ o de que
os atos administrativos sdo passiveis apenas do controle de legalidade por parte do Poder
Judiciario. Segundo essa corrente doutrinaria, ndo caberia ao Poder Judicidrio adentrar no
mérito administrativo, mas tdo somente observar os aspectos formais do ato, sob pena de

viola¢do ao principio da separagdo de poderes.

Porém, outra corrente doutrinaria entende que, embora o controle judicial geralmente
nao se estenda ao mérito dos atos discricionarios do exercicio do poder de policia, os tribunais
poderdo intervir em casos de abuso de poder ou de desvio de finalidade. Dessa feita, o
controle jurisdicional serd exercido quando forem identificadas agdes que fujam das suas

finalidades originais.

Apesar dessa divergéncia doutrinaria, hd de se observar que alguns atos
discricionarios decorrentes do exercicio do poder de policia podem ocasionar controvérsias na
relacdo Estado-administrados, tornando-a insuportavel, principalmente se nao houver a
possibilidade de alguma espécie de controle sobre esse ato discriciondrio. Nesse cendrio, faz-
se necessario um aprofundamento na analise sobre o controle judicial dos atos discricionarios
decorrentes do poder de policia e sobre a intangibilidade do mérito administrativo dos

referidos atos.

O atual Direito Administrativo revela uma preocupacdo com o pleno exercicio dos
direitos fundamentais e ndo apenas com o alcance da finalidade legal dos atos administrativos.
Para que isso ocorra, sera necessario um maior controle no tocante a discricionariedade dos
atos de policia por parte da Administragdo Publica. Pois, ndo seria seguro para o Estado
Democratico de Direito possibilitar que as decisdes administrativas meritorias fossem objeto

de controle apenas da propria Administragao Publica.

Por essa razdo, ¢ necessario que, em alguns casos, o Poder Judicidrio va além do

controle de legalidade do ato administrativo e analise a conformidade do ato com o exercicio
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dos direitos fundamentais, indicando com isso o caminho a ser percorrido pela propria
Administragdo Publica quando da reedicdo do ato. Dessa forma, haverd um maior
aprofundamento da revisdo jurisdicional diante das razdes de conveniéncia e oportunidade
propostas pela Administragdo Publica, a fim de que sejam implementados os direitos

fundamentais dentro da sociedade. Sobre isso, Maria Sylvia Zanella Di Pietro leciona:

A interferéncia do Judicidrio vai ganhando adeptos, sob alguns argumentos
pretensamente extraidos da Constituigdo: alega-se que, ao interferir em politicas
publicas, o Judiciario ndo esta invadindo matéria de competéncia dos outros Poderes
do Estado, nem a discricionariedade que lhes é propria, porque esta fazendo o seu
papel de intérprete da Constituicdo. Ele estd garantindo o nucleo essencial dos
direitos fundamentais ou o minimo existencial indispensavel para a dignidade da
pessoa humana (Di Pietro, 2024, p. 838).

Logo, a medida em que o exercicio do poder de policia, por meio da
discricionariedade, se revelar mais ameacador no tocante a realizacdo dos direitos
fundamentais, maior serd o controle judicial ao qual ele estard submetido. No tocante a isso,
Gustavo Binenbojm defende que; “O controle judicial serd tendencialmente mais denso quao
maior for (ou puder ser) o grau de restrigdo imposto pela atuagcdo administrativa discricionaria

sobre os direitos fundamentais” (Binenbojm, 2008, p. 18).

Diante do exposto acima, conclui-se que o proprio mérito administrativo devera se
compatibilizar com os preceitos contidos na Constituicdo Federal. Isso porque a
discricionariedade ndo pode ser confundida com arbitrariedade, devendo, portanto, existir
mecanismos de controle afim de que isso seja coibido. Portanto, o juizo de oportunidade e
conveniéncia devera alinhar-se com o interesse publico. Assim também devem ser buscadas
diretrizes a serem seguidas pelo Poder Judicidrio quando exercer o controle dos atos da
Administragdo Publica, afim de que ndo surja qualquer conflito perante a separagdo dos

poderes.

Com isso, apesar de o poder de policia gozar de certa discricionariedade em suas
acdes, ¢ fundamental ressaltar que essa discricionariedade encontra limites legais e também
estara sujeita a analise judicial para assegurar que esses limites sejam respeitados. Assim, €
importante frisar que nao se faz correta a concessao de um determinado poder sem parametros
objetivos para o seu exercicio € sem a possibilidade de controle na esfera judicial. Dessa
forma, o poder de policia devera observar os principios e as normas do nosso ordenamento

juridico, para que o seu exercicio nao aconteca de forma abusiva ou lesiva.
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Assim, a Constituicdo Federal impds limites a atuacdo estatal. Pelo fato de que ndo
seria razodvel que o exercicio do poder de policia ocorresse de forma arbitraria ou autoritaria,
pois isso iria de encontro ao ideal democratico tdo presente no texto constitucional. Desta
feita, a protecdo aos direitos fundamentais do cidaddo passou a ser o fundamento maior do
regime a que esta submetida a Administragao Publica, gerando para esta a obrigacdo de agir
em estreita conformidade com o nucleo essencial dos direitos humanos positivados na Carta

Magna.

Portanto, conclui-se que o controle do poder de policia ¢ um instrumento da
democracia, onde a sociedade recebe o direito e o dever de exigir o exercicio do poder de
policia em consonancia com as necessidades publicas. Logo, a medida em que maiores
poderes sdo concedidos ao administrador publico, maiores deverao ser os seus instrumentos
de controle. Porém, convém ressaltar que esses mecanismos de controle deverdo ser tragados

a cada dia, visto que ndo se exaurem dentre os trazidos pelo presente trabalho.
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5 CONCLUSAO

Foi observado ao longo do presente trabalho que os modelos de Estado foram sendo
substituidos conforme as necessidades sociais presentes em determinados momentos
historicos. Dessa forma, o Estado Liberal sucedeu o Estado Absolutista em um contexto onde
a liberdade individual correspondia ao bem mais precioso da sociedade em oposicao ao
excesso de poder exercido pelos monarcas no periodo anterior. Posto isso, esse modelo exigia
o distanciamento do Estado e da sociedade, de modo a garantir a ampla liberdade aos

cidadaos.

Posteriormente, houve o declinio do modelo de Estado Liberal, o que abriu espago
para o surgimento do Estado Social. Esse novo modelo exigia como finalidade prestagoes
positivas por parte do Estado em favor dos individuos, com vistas a assegurar-lhes uma vida

digna.

Atualmente, o Estado ¢ pluralista e deve gerenciar diversos interesses conflitantes
durante a realizacdo dos atos administrativos. Por isso, o modelo presente no Estado
Democratico de Direito impde limites ao exercicio do poder de policia por parte da

Administragao Publica.

A doutrina administrativista hd muito tempo reconhece a necessidade de limites ao
exercicio do poder de policia. Essa preocupagdo com os limites para o exercicio dessa fungao
se justifica pelo fato de que o poder de policia implica em limitagcdes ao pleno gozo dos

direitos fundamentais dos cidadaos.

A doutrina é unanime ao afirmar que os direitos fundamentais somente poderdo ser
restringidos se assim justificar, razoavelmente, o interesse coletivo. Dessa forma, a principal
limitagdo ao exercicio do poder de policia seria a necessidade de o mesmo ser utilizado na

devida propor¢do em que a protecao do interesse social justificasse.

Porém, essa exigéncia de proporcionalidade no exercicio do poder de policia e a
fixagdo de limites a essa fungdo estatal apontam para uma gradual mudancga na relacdo entre o
interesse publico e os direitos individuais dos administrados, especialmente considerando as

transformagdes da figura do Estado sofridas nos tltimos séculos.

Genericamente, o poder de policia sempre foi considerado como um poder do Estado
de limitar a liberdade dos cidaddos em prol do interesse publico. Nesse sentido, o poder de

policia era visto como decorrente de uma atuagao negativa da Administracdo Publica. Assim,
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o conceito classico do poder de policia possuia como caracteristicas principais a limitacao

administrativa a liberdade individual e ser fundamentado na supremacia do interesse publico.

Todavia, essa defini¢ao classica do poder de policia revela a existéncia de um poder
eminentemente repressivo do Estado contra os administrados, ainda que em beneficio de um
interesse abstratamente coletivo, o qual pode entrar em conflito com os direitos fundamentais.
As caracteristicas do conceito tradicional do poder de policia precisam ser avaliadas dentro do

contexto do atual Estado Democratico de Direito.

Faz-se necessario desvincular o exercicio do poder de policia a clausulas abstratas,
com um conteudo impreciso, tais como “interesse publico” ou “bem comum”, as quais
possibilitam que o aparelho estatal seja utilizado para fins que satisfazem o interesse dos

governantes em detrimento aos direitos fundamentais.

Portanto, o conceito classico do poder de policia, compreendido como um poder
estatal destinado a limitar a liberdade dos cidadaos em prol do interesse publico, estd sujeito a
sofrer paulatinamente modificacdes em decorréncia da atual concepcdo de Estado e das

quebras de paradigmas no ambito do Direito Administrativo.

Essa nova concep¢do trazida pelo Estado Democratico de Direito consagra os
direitos fundamentais dos cidaddos e, consequentemente, a supremacia do interesse publico
passou a ser questionada quando utilizada para limitar o exercicio desses direitos
fundamentais por parte dos administrados. Assim, o atual modelo de Estado alterou os
paradigmas de supremacia e seu foco, exclusivamente, no interesse publico, deslocando a
atencdo da Administragdo Publica também para os cidaddos. Dessa forma, a indisponibilidade
dos direitos fundamentais também constitui um fundamento do Direito Administrativo no

Estado Democratico de Direito.

Dessa maneira, evidencia-se que o Direito Administrativo deve acompanhar a
evolu¢dao dos modelos de Estado adotados em conformidade com os contextos historicos e,
consequentemente, a superacdo de determinados modelos deve culminar com a releitura de
alguns paradigmas do Direito Administrativo e com a necessaria evolugdo de seus conceitos e
institutos. Nesse sentido, faz-se necessario que o Direito Administrativo seja interpretado e

aplicado de acordo com os preceitos constitucionais.

Portanto, ¢ fundamental uma revisdo por parte da doutrina moderna no sentido de
que o nucleo essencial do Direito Administrativo esteja voltado a concretizagao dos direitos

fundamentais e que essa nova visdo seja adotada também no que diz respeito ao contetido
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juridico de alguns dos seus institutos. Assim, o conceito de poder de policia tradicionalmente

utilizado evoluird com o passar do tempo e com as transformagdes sofridas pelo Direito

Administrativo.

Em virtude disso, eventuais conflitos entre a preservacdo do interesse publico e a
concretizagdo dos direitos fundamentais deverdao ser solucionados mediante uma ponderagao
de interesses observada na atuacdo da Administracdo Publica, a qual deve considerar a
necessidade e a adequacdo da medida de policia e sua compatibilidade com o regramento

constitucional vigente.

Assim, conclui-se que cabe a Administragdo Publica acompanhar a modificacao do
foco de atuag¢do do poder de policia, que deixou de dirigir-se exclusivamente a protecdo de
um interesse publico supremo e impossivel de identificacdo objetiva e passou a dirigir-se

também aos administrados e a concretiza¢do dos direitos fundamentais.
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