n.° 84.033, de 26 de setembro de 1979, cujo artigo 1.2 diz: “O afast,.

me_nto de servidor civil de érgfio da Administragdo Direta ou autar.
quia federal, mediante requisi¢do...”’. A prépria Lei n.° 6.999, de 7.6.82-
emprega afastamento e requisigdo como sindnimos, referindo, em SUel"

ementa que ‘“dispbe sobre a requisicdo de servidores” e dispondo
em seu art. 1.2 que o "afastamento de servidores dar-se-a na formé
estabelecida por esta lei".

11.  Ora, no conceito de requisi¢do, cessio, disposicéo, afasta-
mento de servidor, ao contrario do que sucede com a requisigéo
adr_mmstrativa de pessoas e coisas, ndo esta insita a idéia de compul-
soriedade, Ao contrario, os estatutos de funcionarios sempre esta-
bglecem a regra de que o funcionario deve ter exercicio na repartj-
;;:so emlq_u? zf‘-zstétiostido, séase pfodendo dela afastar nos casos previs-

€m lei (cf. art. e paragrafo tnico do Es i i
o o e (ct. art UniéoF)J. g tatuto dos Funcionarios

Marﬁqug-se, alids, que a palavra requisi¢do tem néo s6 o sentido
de;xgg;anma mas também o de pedido (CALDAS AULETE, v. IV
p. 3 e requisitar quer dizer nao sé exigir como pedir (AURELIO
BUARQUE DE HOLANDA, p. 1.233). ’ ( Ho

Fiequ_isigéo de ser\_.ridor ~— ao contrério de requisicdo de coisa —
pode_, assim, ser atendida ou ndo. A requisi¢io pode vir de autorida-
de hierarquicamente superior e, nesse caso, deve ser atend:da. Ou

de autoridade de igual ou mesmo inferior escaldo aquela a que se

subordina o requisitado. E, entdo, podera ou ndo ser atendida.

A requisigdo de, funcionarios do Executivo pela Justiga Eleitoral

ppdg ou ndo ser atendida pelo Governo local, ja que inexiste relagéo
hierdrquica entre o Judiciario e o Executivo.

_ 12. Seﬂm embargo de dever sempre ser consideradas com a
maior atencéo as requisigdes de pessoal formuladas pela Justiga
Eleltgral e a despeito de que deve o Estado atendé-las na medida do
possivel, néo s6 em homenagem ao Poder Judiciario, como também
em deferéncia ao fundamental interesse plblico que se consubstan-
Cia na atividade eleitoral, entendo néo estar o Governo local obriga-
do a consentir sempre com o afastamento de seus servidores, poden-
do ser recusadas as requisigbes que importem em prejuizo substan-
cial para o servigo, a critério do Governo do Estado.

S. M. J.
E o meu Parecer.

Rio de Janeiro, 28 de junho de 1985.
PEDRO PAULO CRISTOFARO
Procurador do Estado

Proc. n.° E-14/30.303/85,
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| poder de Policia: Seu Exercicio por Fundagéo Instituida

pelo Poder Publico. Exame da Possibilidade. FEEMA
Parecer n.° 03/84, de Eugénio Noronha Lopes

Pede a Fundagdo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente
o pronunciamento da Procuradoria Geral do Estado

“sobre a possibilidade de que o peder de policia
administrativa — incluindo fiscalizagdo, multa e in-
terdigdo parcial ou total de atividades poluidoras —
possa ser explicitamente delegado & FEEMA, atra-
vés de Lei Estadual”,

tendo em vista vir essa tese sendo questionada, com inconvenien-

“tes para a atuagéo do orgéo. :

Com a consulta encaminhou a FEEMA cdpias de diversos pare-
ceres e decisdes sobre o tema, esclarecendo que, positiva que seja
a resposta, servir-se-a dela na elaboragéo de proposta de reviséo da
legislagdo vigente.

O Dec.-Lei n° 39, de 24-3-75, autorizou o Poder Executivo a
instituir a FEEMA, que teria por objetivos

“a pesquisa, controle ambiental, estabelecimento de
normas e padrdes, treinamento de pessoal e presta-
c¢lo de servigo, visando a utilizagéo racional do
meio ambiente” (art. 15}

Aos 16-6-75 os estatutos da Fundagdo foram aprovados pelo
Decreto n.2 167, deles se vendo tratar-se de entidade com persona-
lidade juririca de direito privado, vinculada a Secretaria de Obras
e Servigos Publicos (art. 1.9). Dentre seus objetivos, especificados no
art. 3.9, estdo os de medir e conirolar a poluicdo ambiental (i); pla-
nejar atividades (lI); sugerir & CECA, 6rgdo da administragéo direta,
“as medidas necessarias ao controle da poluicdo e & protegédo am-
biental (lil), etc. Ou seja, ficou a Fundagdo apenas com a parie tec-
holégica, mantido na administragéio direta o exercicio do poder de
policia das atividades poluidoras do meio ambiente.

No mésmo ano de 1975 o Dec.-Lei n.° 134, do mesmo dia
(16-6-75), dispbs sobre a prevengio e o controle da poluigdo do
meio ambiente, ficando bem definidas nos artigos 4.¢ e 5.° as atri-
buicées da CECA e da FEEMA, aquela cabendo, expressamente,
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o exercicio “do poder de policia inerente ao conircle da Poluiciio
e a protecéio ambiental” (art. 4.9, Il) e a esta os trabalhos técnicog
@ de apoio, o oferecimento de sugestdes de medidas necessdriag
ao controle da poluicdo e a protecdo ambiental, bem como a fis-
calizaglo do cumprimento das normas pertinentes, o que faria em
nome da CECA (artigo 5.9, incisos | a V).

E este quadro que se pretende mudar, concedendo-se 3 Fun.
dagdo, se possivel, o proprio exerciclo do poder de policia no que
diz respeito as atividades potencialmente poluidoras do meio am-
biente no territério do Estado.

Assinale-se, de inicio, que a Legislagdo em vigor consciente-
mente partilhou entre a CECA e a FEEMA a administragdo do meio
ambiente, pela forma acima. Com base nela seria realmente difici]
sustentar ter a ultima competéncia para o exercicio daquelas atri-
buigbes de policia, que o legislador preferiu deixar a responsabi--
lidade da administragdo direta, através da CECA.

Vejamos se, de lege ferenda, se podera atender ao que pretende
a FEEMA, para o que os elementos trazidos ao processo oferecem
valioso subsidio,

Analisando o exemplo do Estado de S&o Paulo, onde por lei de
1973 se concedeu expressamente a uma sociedade de economia mis-

ta, criada precisamente para controlar a qualidade do meio ambiente

em todo o Estado (dguas, ar e so0lo), o exercicio do correspondente
poder de policia administrativa, inerente, e indispensavel ao desem-
penho de seus objetivos, assinalou HELY LOPES MEIRELLES em tra-
balho publicado em seus Estudos e Pareceres de Direito Publico. v.
VI, S. Paulo, Ed. RT, 1982, que esta na contracapa sob n.? 1:

18 — N&o se nega, hoje, a possibilidade de se
atribuir a entidade paraestatal a competéncia para
o exercicio de atividades de interesse publico, que
ndo sejam de natureza econémica. Ja tivemos oca-
sidlo de escrever que a sociedade de econamia mis-
ta, revestindo forma societaria e organizagéo empre-
sarial, & mais adequada para a realizagdo de ativi-
dades econdmicas, ou seja, prestagdes de utilidade
publica de natureza industrial, de utilizagdo facultati-
va pele usuario, e de remuneragéo por tarifa. Mas, a
opgéo pela forma da sociedade e a determinagéo de
seu objeto ficardo sempre na algada administrativa da
entidade estatal que a instruir, observando-se os prin-
cipios constitucionais pertinentes e a compatibilidade
do servico ou da atividade com a personalidade pri-
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vada da instituigéo, que, por natureza, nio tem qual-
quer prerrogativa publica, salvo as que a lei conceder
expressamente’ (cf. nosso Direito Administrativo
Brasileiro, 7.8 ed ., S840 Paulo, RT, 1979, p. 344). Ora,
no caso em exame, a lei concedeu expressamente a
CETESE o poder de policia administrativa inerente e
indispensavel ap bom desempenho de seus servigos
(Lei n.2 118, de 29-6-1973, art. 2.9 1),

Citado por HELY MEIRELLES no trabalho de gue acima se trans-
greveu trecho, JOSE AFONSO DA SILVA também abordou o mesmo
tema do exercicio do poder de policia por entidades paraestatais, néo
divergindo, em suas conclusbes, daquele administrativista. No item
13 de seu trabalho, também trazido por cépia xerox (doc. 2), cita
JOSE AFONSQ DA SILVA varios precedentes no direito brasileiro:

13 — Essas idéias gerais se aplicam no direito
brasileiro, que admite, mediante norma legal expres-
sa, a atribuigdo de competéncia para ¢ exercicio de
atividade de policia até mesmo a pessoas privadas,
quando no exercicio de uma fungdo publica, como
mostrou CID TOMANIK POMPEU, referindo-se, por
exemplo, ac art. 139 do Cdédigo Eleitoral, que declara
caber ao presidente da mesa receptora a policia dos
trabalhos eleitorais (cf. ""Poder de Policia € Empresa
Pablica”, in O Estado de Sdo Paulo, de 2-8-77, p. 32).
Nesse artigo, CID TOMANIK POMPEU mostra que
“tem sido aceita, na pratica, a criagdo, por lei, de
empresas publicas que, ao ladp de atividades econd-
micas, exergam poder de policia sobre dreas bem de-
finidas”, vale dizer: exercem o poder de policia es-
pecial, mediante atribuigio legal, na area de sua ati-
vidade. Arrola os exemplos da EMBRATUR, do BNH,
ECT, a que podemos acrescentar a CETESB e a
DERSA (esta, sociedade de ecgnomia mista), as quais
receberam por lei competéncia de policia.”

E interessante observar, a titulo de ilustragdo, que no parecer
aqui ora aludido examinava o jurista exatamehte o caso de uma enti-
dade paraestatal (a EMPLASA), cuja competéncia para a pratica de
atos de policia administrativa relativamente & protecéo de manan-
clais se questionava, Entendeu JOSE AFONSO DA SILVA que tal en-
tidade ndo a possuia porque “o poder de fiscalizar e impor sangdes
em virtude da aplicagédo das normas legais de protegdo aos manan-

* Cials. .. caracteriza atividade de policia, que sd pode ser exercida
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regularmente por 6rgdo ou entidade, Inclusive paraestatal, que re.
ceba competéncia, para tanto, por lei formal”, 0 que no caso nig
pcorrera.

Mas ndo deixou o parecerista de acrescentar 4 sua opinido hadg
impedir que "se lhe atribua tal competéncia”, o que teria que forgo-
samente ocorrer por lei, sempre, em limites que esta enunciaria (n.og
‘30 e 31 do referido trabalho, doc. 2}.

Nao é também sem pertingncia observar gue PAULO AFONSD
LEME MACHADOQ, autor do trabalho sob n.? 3, ndo discrepa da colg-
caglo de HELY MEIRELLES e JOSE AFONSO DA SiLVA quanto a pos-

sibilidade de exercerem, as entidades paraestatais, poder de policia

em determinadas &reas, observado, por certo, o requisito da autori-
zacéo por lei formal.

Nesse trabalho, anexado sob n.? 3, deixa bem claro que, de fege

fata, ndo mudava sua opinido anterior, dada em resposta (afirmativa)'

a “indagagdo acerca da possibilidade do exercicio do poder de po-
licia por parte dessa (CETESB) empresa publica”.

Ao que se |& do item 3.4. de seu trabalho, entende o publicista
paulista, tdo somente, ser

“mais adequado a finalidade pablica e & moralidads
administrativa o exerciclo do poder de policia do
meio ambiente somente pela administragdo direta,
seja a nivel federal, estadual ou municipal™.

Tanto PAULO AFONSO LEME MACHADOC tem por legitima tal
delegagdo as entidades paraestatais que, nas conclusdes de seu ci-
tado trabalho, ao opinar sobre a conveniéncia de permanecer o po-
der de policia ambiental entregue a administracio direta, diz espe-
rar que, em casos como ¢ da CETESB,

i

. os Poderes Executivo e Legislativo do Estado
de Sdo Paulo tomem a iniciativa de devolver a Ad-
ministracdo direta toda e exclusiva competéncia em
matéria de poder de policia referente & poluicéo e
a0 meio ambiente” (item 5).

Ainda com respeiio ao ponto de vista desse jurista, anote-se

consistir um de seus argumentos, em favor da negativa de atribuigdes

de policia administrativa as entidades paraestatais, o fato de nio
gozarem de estabilidade em seus cargos os diretores e empregados
das mesmas, que ndo prestam concurso e ficam sujeitos a rescisdo

unilateral de seus contratos de trabalho, em decorréncia do que ca-
receriam das necessarias ‘‘garantias para poderem arrostar a forga

das pressdes e o trafico de influéncias” (item 3.4).
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A essa objegio deu CID TOMANIK POMPEL, autor do trabalho
sob n.@ 4, a seguir referido, resposta categdrica, com a qual estou
de pleno acordo:

“h. a auséncia de regime estatutario para legitimar os
atos dos agentes de policia, vinculados as empresas
publicas, ndo pode ser apontada como empecilho pa-
ra tal atividade, uma vez que atualimente também a
Administragdo admite servidores sob outros regimes
e thes atribui a pratica de tais atos” {n.? 8).

CID TOMANIK POMPEU, por ultimo citado, nao professa orien-
tagdo diversa. Além dos precedentes de exercicio do poder de po-
licia em areas definidas, que cita o que ja foram antes menclonadas
no trabalho sob n.? 2, observa o professor da Faculdade de Direito
da USP que a classica tese da indelegabilidade do poder de policia
ndo pode alcancar casos especkficos,

... principalmente em relaglo as pessoas juridicas
de direifo privado, as quais, da mesma forma que as
pessoas juridicas administrativas, sfio regidas pelo
principio da especialidade; isto €, s6 podem exerci-
tar as atividades para as quais tenham sido consti-
tuidas. A concess@o, a permissdo e a delegagéo pa-
ra o desempenho de atividades de interesse piblico,
anteriormente a cargo do Estado, s&o, portanto,
exemplos de delegagéio do exercicio do poder de:
policia, em setores determinados, de had muito tem-
po aceitos pelo direito’ (item n.? 5},

~para depois concluir, no item 8: -
' 8. e

fy  uma vez aceita a delegacao do poder de policia,
em casos especificos, a pessoas de direito pri-
vado, tanto fisicas como juridicas, é perfe.tamen-
te admissivel sua delegagdo as empresas publi-
cas, instrumentos criados pelo Estado e sob seu
permanente controle;

g) O poder de policia delegado as empresas pu-
blicas pode abranger o estabelecimento de nor-
mas, o exercicio das atividades necessarias ao
cumprimento dessas normas, bem como a desig-
nagédo de agentes de policia;

, As opinides acima referidas, uniformes no entendimento do tema
enfocado e com as quais estou de acordo, levam-me numa primeira
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etapa a concluir pela possibilidade de atribuicio, por lei formal, oy
exercicio do poder de policia a entidades paraestatais, Vejamos, pa-
ra concluir, se a tese aproveita 8 FEEMA. ,

Foi esta, como ja vimos de inicio, instituida pelo Estado como
entidade com personalidade juridica de direito privado. &m decor.
réncia da alteragio trazida ao Decreto-Lel n.® 200/67 pelo Deacretg
Lei n.° 900/69, a FEEMA, como mesmo as demais fundagdes ante-
riormente instituidas pelo Poder Puablico, deixou de integrar a Admi.
nistra Indireta.

Examinando o conceito de “entidades paraestatais”, define-ag
HELY MEIRELLES como ‘‘pessoas juridicas de direito privado, Cuja
orientagdo é autorizada por lei, com patrimdnio pdblico ou misto,
para realizagéc de atividades, obras ou servigos de interesses co-
letivo, sob normas e controle do Estado. Néo se confundem com 4g
autarquias, nem se identificam com as entidades estatais” (Dir.
Adm. Brasileiro, 3.2 edigdo, p. 314). h

Aludindo especificamente as fundagdes instituldas pelo Poder
Publico, chama-as HELY de

“... entes de cooperagdo, do género paraestetal,
idéntico aos demais que colaboram com o Estado

e por ele sdo amparados e controlados nas suas ati- -

vidades delegadas, mantendo sua personalidade de
direito privado” (ob. cit. p. 336).

Na mesma pagina supra manifesta-se no sentido de independer
a paraestatalidade da integracdo da entidade na Administragéo In-
direta. Para ele:

“O amparo oficial a entidade e sua vinculagédo admi-
- histrativa ao Poder Publico é que distinguem o pa-
raestatal do particular concessionario, permissiona-
rio ou autorizatarto, visto que aquele recebe o co-
metimento com os meios oficiais para prové-lo (do-
tagbes orgamentarias, subsidios, contribuicbes pa-
rafiscais), e é vinculado imediatamente a um orgéo
do Estado para o respectivo controle, ao passo que
o particular delegatario que recebe idéntico come-
timento terd que Implanta-lo com seus proprios
meios e custed-lo com tarifas, ficando sujeito ao
controle regulamentar da entidade delegante.”

Em substancioso parecer {de n.? R-007, de 10-12-84), publica-
dono D.O.U. de 13 de dezembro de 1984, pp. 18.684 a 18.700, em
que a natureza juridica das Fundagdes instituidas pelo Poder Pu-
blico foi exaustivamente analisada, o Sr. Consultor-Geral da Re-
publica arrolou no inciso V (p. 18.689 da publicagdo oficial) varios
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- pronunciamentos de seus antecessores naquela Consultoria, no mes-

mo sentido de se considerarem tais entidades “érgéos da adminis-
tragao indireta”, materialmente (L-057); “compreendidas no &mbito

- do conceito legal das entidades ou institui¢bes paraestatais” (L-073);
- merecedoras de “ser chamadas de oficiais, quer pela natureza do

instituidor, quer pela sua posi¢g§o no contexto administrativo” (L-167),
etc.

CAIO TACITO, citado & pagina 18.692-3 da mencionada publi-
caglo oficial, atribui-lhes “as virtualidades do servigo publico, em-
bora conservem as caracteristicas do direito privado”.

Todas essas opinides e conceitos nos levam a concluir, com seus
ilustres prolatores, integrarem as Fundagdes instituidas pelo Poder
Publico as chamadas “entidades paraestatais”, ao lado das autar-
quias, das empresas publicas, das sociedades de economia mista e
dos servi¢os sociais autdbnomos. Como decorréncia direta dessa con-
clusdo (a de ser a FEEMA um ente paraestatal), aproveita-lhe, evi-
dentemente, a primeira, ou seja, a do ser juridicamente possivel que
lei format expressamente lhe atribua o exercicio do poder de policia,
no campo de sua atuagéo.

Desnecessario embora, ndo deixo de lembrar que, em se tra-
tando de competéncia concorrente — hipdtese em que o exercicio
do poder de policia cabe as trés entidades politicas — deveréa o Es-
tado ter presentes as normas editadas pela Unido Federal o as res-
tricdes a que a supremacia da atuagfo desta condicionard a do Es-
tade.

Atenciosamente,

EUGENIO NORONHA LOPES

Procurador-Chefe da
Procuradoria Administrativa

VISTO.

‘ Concordo com as conclusdes do Parecer n.2 03/85 - ENL, ten-
do em vista que, de acordo com Lei formal (DL n.? 134/75) compete
a4 CECA, exercer o poder de policia inerente ao controle da poluigdo
) a protegdo ambiental, '

Encaminhe-se o Processo & Secretaria de Estado de Governo,
com vistas a FEEMA.

Em 20 de fevereiro de 1985

JOAQUIM TORRES ARAUJO
Subprocurador-Geral do Estado
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