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RESUMO: O artigo examina o poder de policia no Direito Administrativo brasileiro,
destacando seus fundamentos constitucionais, limites juridicos e implicacdes no regime de
responsabilidade civil do Estado. Parte-se da andlise conceitual e histérica do instituto,
evidenciando sua evolu¢io desde o Estado de Policia até o Estado Constitucional de Direito, no
qual a atuacdo administrativa se submete a legalidade e a protecdo dos direitos fundamentais.
O estudo aborda os principios que condicionam o exercicio do poder de policia — como
legalidade, finalidade, proporcionalidade, razoabilidade, necessidade e adequagio — bem como
as hipéteses de abuso de poder, caracterizadas pelo excesso de poder e pelo desvio de finalidade.
Em seguida, analisa-se a evolu¢io da responsabilidade civil estatal, culminando na adogio da
responsabilidade objetiva fundada na teoria do risco administrativo, especialmente nos casos de
atuacgdo irregular no exercicio do poder de policia. Por fim, o trabalho examina a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica, demonstrando como os
tribunais superiores tém consolidado o entendimento de que o exercicio abusivo ou
desproporcional do poder de policia enseja o dever de indenizar, independentemente da
comprovacio de culpa do agente publico, reforcando o papel do controle jurisdicional na
protecdo dos direitos fundamentais.
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ABSTRACT: This article examines the police power within Brazilian Administrative Law,
emphasizing its constitutional foundations, legal limits, and implications for the State’s civil
liability regime. The study begins with a conceptual and historical analysis of the institute,
highlighting its evolution from the Police State to the Constitutional State, in which
administrative action is subject to legality and the protection of fundamental rights. It then
addresses the principles that condition the exercise of police power — such as legality, public
purpose, proportionality, reasonableness, necessity, and adequacy — as well as situations of
abuse of power, characterized by excess of authority and deviation of purpose. Subsequently,
the article analyzes the development of State civil liability, culminating in the adoption of
objective liability based on the theory of administrative risk, particularly in cases of unlawful
or disproportionate police power. Finally, the study examines precedents from the Brazilian
Supreme Federal Court and the Superior Court of Justice, demonstrating how higher courts
have consolidated the understanding that abusive or excessive exercises of police power give
rise to the duty to compensate, regardless of proof of fault by the public agent, thereby
reinforcing the role of judicial review in the protection of fundamental rights.

Keywords: Police power. Limits of administrative action. Abuse of authority. State civil
liability. Fundamental rights. Judicial review.

1 INTRODUCAO

No regime juridico-administrativo que orienta a atua¢do da Administrag¢do Publica, a
relagio entre prerrogativas estatais e limites juridicos impostos em favor dos direitos
fundamentais dos cidadios constitui um dos eixos estruturantes do Direito Administrativo. A
tensdo permanente entre autoridade publica e liberdade individual manifesta-se de modo
recorrente na conformagio dos instrumentos juridicos de intervencido estatal, especialmente
naqueles que autorizam a atuacio direta do Estado sobre a esfera juridica dos particulares.

Nesse contexto, o poder de policia configura-se como mecanismo essencial de atuagio
estatal, compreendido como a atividade administrativa por meio da qual a Administracio
Pidblica limita, condiciona ou disciplina o exercicio de direitos, liberdades e atividades privadas,
com a finalidade de assegurar a realiza¢io do interesse publico.

Conforme leciona Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “pelo conceito moderno, adotado no
direito brasileiro, o poder de policia é a atividade do Estado consistente em limitar o exercicio dos direitos
individuais em beneficio do interesse publico” (Di Pietro, 2025, p. 134), o que evidencia a funcio
conformadora desse instituto, voltada ndo a supressdo de direitos, mas 3 adequagio de seu
exercicio as exigéncias da ordem juridica e da convivéncia social.

A possibilidade de restricio administrativa ao exercicio de direitos nio implica, por si
s, afronta as liberdades individuais. Ao contrario, a limitagdo juridica decorre da prépria

natureza dos direitos subjetivos, cujo exercicio pressupde a convivéncia harménica entre
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interesses individuais e coletivos. Nesse sentido, o poder de policia atua como instrumento de
conformagio do exercicio das liberdades, permitindo que estas se realizem de modo compativel
com as exigéncias da vida em sociedade, especialmente quando o exercicio irrestrito de direitos
individuais possa comprometer valores coletivos constitucionalmente protegidos.

O fundamento juridico dessa atuagdo estatal encontra respaldo no principio da
predominincia do interesse publico sobre o interesse privado, que confere & Administracio
Pdblica posicdo de supremacia em relacdo aos administrados. Tal supremacia, entretanto, no
se exerce de forma irrestrita, sendo condicionada a observincia do ordenamento juridico e dos
principios que regem a atividade administrativa, os quais delimitam o alcance e a legitimidade
das intervencdes estatais.

A compreensio do poder de policia sob essa perspectiva — como instrumento necesséirio
de atuacio administrativa, marcado simultaneamente por prerrogativas estatais e
condicionamentos juridicos — revela a complexidade de sua aplica¢io no Estado de Direito,
especialmente diante da ampliacio das fun¢Ses administrativas e da crescente demanda por

intervencdes estatais em multiplas esferas da vida social.

2 O poder de policia no Direito Administrativo brasileiro
2.1 Fundamentos juridicos e conceito do poder de policia

No Direito Administrativo brasileiro, o poder de policia configura-se como fungio
administrativa tipica por meio da qual o Estado exerce sua capacidade de intervencdo sobre a
esfera juridica dos particulares, com o objetivo de compatibilizar o exercicio das liberdades
individuais com as exigéncias do interesse publico. Trata-se de instrumento essencial 4 atuacio
administrativa, que legitima a imposicio de limites, condicionamentos e restri¢cdes as
atividades privadas sempre que estas possam comprometer valores coletivos juridicamente
protegidos.

A concepgio contemporinea do poder de policia afasta-se de uma leitura meramente
repressiva do instituto, reconhecendo-o como mecanismo permanente de conformacio do
exercicio de direitos. Nessa perspectiva, o poder de policia ndo se destina a eliminacdo das
liberdades individuais, mas a adequagdo de seu exercicio as exigéncias da ordem juridica e da

convivéncia social, em consonincia com os valores constitucionalmente assegurados.
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No plano normativo, o ordenamento juridico brasileiro apresenta conceito legal
expresso de poder de policia no artigo 78 do Cédigo Tributario Nacional (CTN), nos seguintes

termos:

Considera-se poder de policia atividade da administracdo puablica que, limitando ou
disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou abstencio de
fato, em razdo de interesse publico concernente a seguranca, a higiene, & ordem, aos
costumes, a disciplina da produgio e do mercado, ao exercicio de atividades
econdmicas dependentes de concessio ou autorizagdo do Poder Publico, a
tranquilidade pdblica ou ao respeito i propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos”. (CTN, 1966, Art.78)

Embora inserido em diploma de natureza tributiria, o referido dispositivo possui
contetido conceitual de cariter geral e é amplamente acolhido pela doutrina administrativista
como referéncia para a compreensio do poder de policia no Direito Administrativo. Tal
circunstincia decorre do fato de o exercicio regular dessa atividade estatal constituir fato
gerador da taxa, nos termos do artigo 145, inciso II, da Constitui¢io Federal, o que justificou
sua positivagdo no Cédigo Tributirio Nacional.

A partir desse conceito legal, evidencia-se que o poder de policia abrange um amplo
espectro de atua¢des administrativas, que compreendem desde a edi¢io de normas restritivas
até a pratica de atos concretos de fiscalizac3o, controle e imposi¢io de san¢des. Essa amplitude
funcional reforca a posicio de supremacia da Administragio Pudblica em relagio aos
administrados, a0 mesmo tempo em que evidencia a necessidade de observincia rigorosa dos
limites juridicos que condicionam o exercicio dessa prerrogativa estatal.

A anilise do poder de policia sob esse enfoque normativo permite compreender sua
centralidade no regime juridico-administrativo e fornece as bases para o exame de seus
fundamentos constitucionais, de seus limites e das consequéncias juridicas decorrentes de seu

exercicio irregular, aspectos que serdo aprofundados ao longo do desenvolvimento do presente

trabalho.

2.2 Fundamentos constitucionais e principios apliciveis ao poder de policia

O exercicio do poder de policia, no Estado Constitucional de Direito, encontra
fundamento direto na Constitui¢do Federal, a qual, ao mesmo tempo em que assegura um
amplo catdlogo de direitos fundamentais, reconhece a legitimidade da atuacio estatal destinada
a preservagio de valores coletivos essenciais a convivéncia social. Essa atuacio, contudo, nio
se desenvolve de maneira irrestrita, estando condicionada i observincia de principios

constitucionais que conformam e limitam o exercicio das prerrogativas administrativas.
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Entre tais fundamentos, destaca-se o principio da supremacia do interesse pablico sobre
o interesse privado, tradicionalmente apontado como elemento estruturante do regime juridico-
administrativo. Esse principio legitima a atuagio estatal voltada & protecio de interesses
coletivos juridicamente qualificados, especialmente quando o exercicio irrestrito de direitos
individuais se mostra incompativel com a preservacio da ordem publica, da seguranca, da saide
ou de outros valores constitucionalmente protegidos. E a partir dessa légica que se justifica a
posi¢do diferenciada da Administracio Publica em relagio aos administrados, sobretudo no
exercicio do poder de policia.

Nesse sentido, Fernanda Marinela observa que:

O principio da supremacia determina privilégios juridicos e um patamar de
superioridade do interesse ptblico sobre o particular. Em razo desse interesse ptiblico,
a Administragdo terd posicdo privilegiada em face dos administrados, além de
prerrogativas e obrigacdes que nio sdo extensiveis aos particulares” (Marinela, 2014, p.

27).

Tal compreensio evidencia que a supremacia do interesse pablico constitui fundamento
juridico para a atuacio administrativa, mas nio autoriza, por si sé, intervengdes arbitririas ou
desprovidas de amparo normativo.

O poder de policia encontra limite imediato no principio da legalidade, segundo o qual
a Administracdo Publica somente pode impor restricdes, deveres ou san¢des quando houver
previsio legal. No 4mbito do Direito Administrativo, a legalidade assume contornos
reforcados, uma vez que impede a criacdo de obrigagdes ou limitacdes a liberdade individual
por mera vontade do agente publico, exigindo sempre fundamento expresso no ordenamento
juridico.

De igual modo, o principio da finalidade condiciona o exercicio do poder de policia a
busca do interesse ptblico definido em lei. A utilizacio desse poder para fins diversos daqueles
previstos no ordenamento juridico caracteriza desvio de finalidade, comprometendo a validade
do ato administrativo e ensejando sua invalidacdo, além da eventual responsabilizacio do
agente publico e do préprio Estado.

Assumem especial relevincia, ainda, os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, que funcionam como critérios de controle da intensidade das medidas de
policia. A proporcionalidade exige que a restri¢cdo ao direito individual seja adequada ao fim
pretendido, necesséria diante da inexisténcia de meios menos gravosos e equilibrada em relac¢do

aos beneficios coletivos alcancados. A razoabilidade, por sua vez, atua como parimetro de
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contencio do arbitrio administrativo, afastando medidas excessivas, desnecessirias ou
dissociadas do contexto fatico que justifica a intervengio estatal.

A incidéncia direta do poder de policia sobre direitos fundamentais imp&e a necessidade
de compatibilizagdo entre a atuagio administrativa e o sistema constitucional de protecdo das
liberdades publicas. Direitos como a liberdade de locomocdo, o direito de propriedade, a
liberdade de reunido e o exercicio de atividade econémica podem sofrer restri¢des legitimas,
desde que tais limitacdes observem os principios constitucionais, sejam juridicamente
fundamentadas e se mostrem proporcionais ao interesse publico tutelado.

Por fim, o exercicio do poder de policia estd submetido a mecanismos de controle
juridico, tanto no Ambito administrativo quanto no jurisdicional. O controle da legalidade, da
finalidade e da proporcionalidade das medidas adotadas constitui instrumento essencial para
evitar abusos e assegurar que a supremacia do interesse publico nio se converta em violagio
indevida de direitos fundamentais, preservando o equilibrio entre autoridade estatal e liberdade

individual.

2.3 Evolugio histérica e ampliagio do poder de policia

A compreensio contemporinea do poder de policia exige o resgate de sua evolugio
histérica, uma vez que a conformagio atual desse instituto é resultado direto das
transformacdes sofridas pelo Estado ao longo do tempo, especialmente no que se refere a relagdo
entre autoridade publica e liberdade individual.

O vocébulo “policia” tem origem no termo grego politeia, empregado para designar o
conjunto das atividades desenvolvidas no 4mbito da polis, sem correspondéncia direta com o
significado restrito que hoje se atribui 3 atuagio policial. Trata-se, portanto, de uma nocao
ampla, associada i organizagio e ao governo da cidade-Estado, e nio a um instrumento
especifico de coer¢do administrativa.

Durante a Idade Média, especialmente no contexto do regime feudal, consolidou-se a
figura do jus politiae, expressdo que designava o poder do principe voltado & manuten¢io da boa
ordem da sociedade civil sob a autoridade do Estado. Esse poder distinguia-se da ordem moral
e religiosa, cuja competéncia era atribuida i autoridade eclesidstica. Conforme registra a
doutrina, o jus politiae abrangia tudo aquilo que se reputava necessario a organizagio da vida
social, sem que houvesse limites juridicos claramente estabelecidos a atuac¢do do soberano.

A partir do final do século XV, sobretudo na Alemanha, o jus politiae passou a

compreender praticamente toda a atividade estatal, conferindo ao principe amplos poderes de
preender prat te toda a atividade estatal, conferind p p plos pod d
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ingeréncia na vida privada dos cidaddos, inclusive em aspectos religiosos e espirituais, sob o
argumento de promogio da seguranca e do bem-estar coletivo. Nesse periodo, estabelece-se
uma distingdo entre policia e justica: a primeira correspondia is normas administrativas
editadas pelo soberano, aplicadas sem possibilidade de controle jurisdicional, enquanto a
segunda abrangia matérias subtraidas 4 atuacdo direta do principe e submetidas aos juizes. Essa
fase histérica ficou conhecida como Estado de Policia, caracterizada pela inexisténcia de
submissdo do poder estatal ao controle juridico.

A superacio desse modelo ocorre com a consolidagio do Estado de Direito, no qual se
afirma o principio da legalidade como um de seus pilares estruturantes. A partir desse marco,
deixa de ser admissivel a existéncia de normas as quais o préprio Estado nio se submeta,
passando a atuagio administrativa a encontrar limites no ordenamento juridico. Nesse
contexto, o poder de policia deixa de ser expressio de arbitrio soberano e passa a ser
compreendido como atividade juridica condicionada.

Em seu estdgio inicial, o Estado de Direito desenvolveu-se sob forte influéncia do
liberalismo, com énfase na protecdo das liberdades individuais. Nesse cenirio, a intervengio
estatal na esfera privada era concebida como excecdo, legitimada apenas quando necessiria a
preservacio da ordem ptblica, entendida, essencialmente, como seguranca. A policia
administrativa, portanto, possuia cariter predominantemente preventivo e restritivo, voltado
a contengdo de riscos a tranquilidade social.

A partir da transi¢do para o Estado intervencionista, essa concepgio restrita de poder de
policia passa por significativa ampliacdo. A atuagio estatal deixa de se limitar 3 seguranca
ptblica e passa a alcancar também a ordem econdmica e social, acompanhando a
complexificacio das relagdes sociais e econémicas. Surge, assim, a distin¢3o entre uma policia
geral, relacionada a seguranca, e diversas policias especiais, incidentes sobre setores especificos
da atividade privada.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro sintetiza esse processo evolutivo ao destacar que o
crescimento do poder de policia ocorreu em dois sentidos principais. De um lado, houve a
expansdo de sua atuagdo para setores anteriormente imunes 2 intervengio estatal, passando o
conceito de ordem publica a abranger dimensdes econdmicas, sociais e ambientais. De outro, o
poder de policia deixou de impor apenas obrigacdes negativas, passando a admitir também

obrigacdes positivas impostas aos particulares. Nas palavras da autora:

O crescimento do poder de policia deu-se em dois sentidos: de um lado, passou a atuar
em setores nio relacionados com a seguranga, atingindo as relagdes entre particulares,
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anteriormente fora de alcance do Estado; o préprio conceito de ordem publica, antes
concernente apenas i seguranga, passou a abranger a ordem econdmica e social [...].

De outro lado, passou a possibilitar a imposicdio de obrigacdes de fazer (...). Na
realidade, quer se trate de obrigacdo negativa, quer se trate de obrigacdo positiva, a
pessoa que a cumpre esti sofrendo uma limitagdo em sua liberdade, em beneficio do
interesse ptiblico” (Di Pietro, 2026, p. 133-134).

Essa ampliacdo evidencia que o poder de policia, em sua configura¢do contemporinea,
nio se restringe i contencdo de condutas ilicitas ou perigosas, mas assume funcio ativa na
conformacio do exercicio de direitos, especialmente diante da necessidade de compatibilizacdo
entre interesses individuais e valores coletivos constitucionalmente protegidos, como a funcio

social da propriedade, a defesa do meio ambiente e a justica social.

2.4 Policia administrativa e policia judicidria

A distingdo entre policia administrativa e policia judicidria é essencial para a
compreensio do poder de policia no Estado de Direito. Embora ambas se relacionem a
preservacio da ordem publica, tratam-se de atividades distintas quanto a finalidade e ao regime
juridico aplicavel.

A policia administrativa possui natureza preventiva, incidindo sobre atividades licitas
por meio da imposicdo de limitacSes e condicionamentos ao exercicio de direitos, com vistas a
protecdo do interesse publico. A policia judicidria, por sua vez, apresenta cariter repressivo,
atuando apds a pritica da infracdo penal, com o objetivo de apurar autoria e materialidade no
aAmbito da persecucio penal.

Essas diferencas refletem-se no regime juridico de cada atividade. A policia
administrativa submete-se ao regime juridico-administrativo e aos principios da legalidade,
finalidade, razoabilidade e proporcionalidade, estando sujeita ao controle administrativo e
judicial. A policia judicidria rege-se por normas de Direito Processual Penal, sem prejuizo da
observincia dos principios constitucionais da Administracdo Publica.

Quanto aos 6rgios competentes, a policia judicidria é exercida pelas Policias Civil e
Federal, conforme o art. 144 da Constitui¢do Federal. A policia administrativa, por sua vez,
pode ser desempenhada por diversos érgios da Administragio Pablica, evidenciando o carater
transversal do poder de policia.

Nesse contexto, insere-se a atuagio das Guardas Municipais, cuja competéncia
constitucional encontra-se delimitada pelo art. 144, § 82, da Constitui¢io Federal. O Supremo
Tribunal Federal, no julgamento do Tema 656 da repercussio geral, reconheceu a

constitucionalidade do exercicio de acdes de seguranca urbana pelas Guardas Municipais,
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inclusive o policiamento ostensivo e comunitirio, desde que respeitadas as atribuicées dos
demais érgdos de seguranga ptblica, vedada qualquer atividade de policia judicidria e
observadas as normas gerais fixadas pelo Congresso Nacional. Assentou-se, ainda, a submissio
dessas corporagdes ao controle externo do Ministério Publico, nos termos do art. 129, inciso
VI, da Constituicio Federal.

A delimitacdo firmada pelo STF reforca a distin¢do entre policia administrativa e
policia judiciéria e evidencia a necessidade de observincia de limites juridicos no exercicio do

poder de policia, cuja inobservincia pode ensejar a responsabilizacio civil do Estado.

3 Limites juridicos do poder de policia

O poder de policia, enquanto instrumento essencial de atuacio administrativa,
encontra-se juridicamente condicionado no Estado Democriético de Direito. A legitimidade de
sua incidéncia sobre direitos e liberdades individuais depende da estrita observincia dos limites
impostos pelo ordenamento juridico, sob pena de configuracio de abuso de poder e consequente
invalidacio do ato administrativo.

A Constituicio Federal nio autoriza a atuagdo estatal discriciondria desvinculada de
parimetros normativos. Ao contririo, toda manifestagio do poder de policia deve harmonizar-
se com os principios constitucionais da legalidade, da finalidade publica e da protegio aos
direitos fundamentais, assegurando que a intervencio administrativa se realize apenas na
medida necesséria a tutela do interesse publico.

Nesse contexto, os limites juridicos do poder de policia nio representam obstéculo a
atuagio administrativa, mas constituem elemento estruturante de sua legitimidade. A atuacio
estatal somente se justifica quando exercida dentro de um espaco juridicamente delimitado,

capaz de compatibilizar autoridade administrativa e liberdade individual.

3.1 Limites legais e constitucionais

Os limites ao exercicio do poder de policia manifestam-se, inicialmente, na observincia
dos elementos essenciais do ato administrativo — competéncia, forma, motivo, objeto e
finalidade — cuja inobservincia compromete a validade da atuagio estatal e legitima o controle
juridico. A Administracdo Publica somente pode intervir na esfera juridica dos particulares
quando atuar dentro dos parimetros normativos previamente estabelecidos, orientando-se

exclusivamente a satisfagio do interesse publico.
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No plano legal, o art. 78 do Cédigo Tributirio Nacional, ao definir o poder de policia,
condiciona a regularidade de seu exercicio a atuacdo do 6rgio competente, nos limites da lei
aplicdvel, com observincia do processo legal e inexisténcia de abuso ou desvio de poder. Tal
previsdo evidencia que o préprio legislador reconhece a necessidade de contencio juridica da
atividade administrativa restritiva de direitos.

Em reforco a essa compreensdo, a Lei n2 13.869/2019 (Lei de Abuso de Autoridade)
estabelece parimetros expressos para a atuagio dos agentes publicos, ao dispor que: “esta Lei
define os crimes de abuso de autoridade, cometidos por agente publico, servidor ou ndo, que, no exercicio
de suas fungbes ou a pretexto de exercé-las, abuse do poder que lhe tenha sido atribuido” (Brasil, 2019,
art. 12). A norma explicita que o exercicio de prerrogativas estatais encontra limites juridicos
claros, sendo ilicita a atuagdo que extrapole os contornos legais do poder conferido ao agente.

No 4mbito constitucional, destaca-se o principio da reserva legal, consagrado no art. 52,
inciso II, da Constitui¢do Federal, segundo o qual restri¢des ao exercicio de direitos e liberdades
somente podem ser impostas por meio de lei. Além disso, o exercicio do poder de policia deve
observar o devido processo legal administrativo, assegurando-se o contraditério e a ampla
defesa, nos termos do art. 52, inciso LV, da Constitui¢io, especialmente nos casos de aplicagdo
de sanc¢des administrativas.

A conjugacio entre os limites legais, constitucionais e penais demonstra que o poder de
policia, embora dotado de prerrogativas relevantes, ndo se exerce de forma ilimitada. Ao
contririo, sua legitimidade depende da estrita observincia do ordenamento juridico, sendo o
abuso de poder juridicamente rechagado e passivel de controle nas esferas administrativa, civil

e penal.

3.2 Principios limitadores do poder de policia

O exercicio do poder de policia, embora indispensdvel a atuagio estatal, encontra limites
materiais que decorrem diretamente do Estado de Direito e da centralidade dos direitos
fundamentais no ordenamento juridico brasileiro. Entre esses limites, destacam-se os
principios da necessidade, da proporcionalidade, da adequagio e da eficicia, os quais funcionam
como critérios juridicos de contencdo da atividade administrativa, especialmente diante de
intervencdes restritivas a esfera individual.

O principio da necessidade impde que a atuagio administrativa somente se legitime

quando indispensdvel & protecdo do interesse publico, afastando interven¢des baseadas em
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riscos meramente hipotéticos ou em juizos abstratos de conveniéncia. A medida de policia deve
responder a uma ameaga concreta ou plausivel, sob pena de configurar excesso de poder,
passivel de controle administrativo e judicial.

A proporcionalidade, por sua vez, exige uma relacdo equilibrada entre a intensidade da
restri¢io imposta e a relevincia do interesse publico tutelado. Nesse sentido, ainda que a
atuacio estatal seja necesséria, ndo se admite a adog¢do de medidas mais gravosas do que aquelas
estritamente suficientes para alcancar o fim publico pretendido. O poder de policia nio se
presta a supressdo desmedida de direitos, mas a sua conformacio racional e equilibrada.

O principio da adequagdo complementa esse raciocinio ao exigir que a medida adotada
seja apta a atingir o resultado pretendido. A atuagio administrativa deve guardar nexo légico
entre o meio empregado e o objetivo pablico almejado, sendo ilegitimas as medidas que, embora
restritivas, revelam-se inadequadas ou desconectadas da finalidade que se pretende alcangar.

Por fim, a efic4cia imp&e que a atuagio estatal seja efetivamente capaz de prevenir ou
cessar o dano ao interesse publico. Medidas simbélicas, inécuas ou meramente formais nio
atendem as exigéncias do poder de policia no Estado contemporineo, sobretudo quando
implicam restri¢des a direitos fundamentais sem a correspondente utilidade pratica.

A observincia conjunta desses principios constitui parimetro indispensivel para a
legitimidade do exercicio do poder de policia, funcionando como instrumento de racionalizagio
da atuagio administrativa e como fundamento para o controle juridico de eventuais excessos,

desvios ou arbitrariedades praticadas pelo Estado.

3.3 Excesso de poder e desvio de finalidade

O abuso de poder configura-se como vicio na atuagio administrativa, manifestando-se
quando o agente publico, no exercicio de suas fung¢des, extrapola os limites juridicos impostos
pelo ordenamento. Trata-se de categoria cldssica do Direito Administrativo, diretamente
relacionada ao controle da legalidade dos atos administrativos e & protecdo dos direitos dos
administrados frente as prerrogativas estatais inerentes ao poder de policia.

A doutrina tradicional distingue duas modalidades de abuso de poder: o excesso de poder
e o desvio de finalidade. No excesso de poder, o agente atua fora dos limites de sua competéncia
legal, seja porque inexiste atribui¢do normativa para o ato praticado, seja porque, embora
competente, ultrapassa os limites materiais da autorizacio legal. Nessa hipétese, conforme
leciona Sérgio Luiz Ribeiro de Souza, “no excesso de poder, o agente ptblico atua sem

A A o A
competéncia, seja por sua total auséncia, seja por extrapolar os limites da competéncia que lhe
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foi legalmente atribuida. O ato pode ser considerado vilido até o limite em que nio foi
extrapolada a competéncia, exceto se o excesso o comprometa inteiramente” (Souza, s.d., p. 2).

J4 no desvio de poder, também denominado desvio de finalidade, o agente atua
formalmente dentro de sua esfera de competéncia, mas direciona o ato a finalidade diversa
daquela prevista em lei. Embora o ato aparente legalidade sob o aspecto formal, seu contetido
material revela afronta direta ao interesse publico juridicamente tutelado. Nesse sentido,
destaca o mesmo autor que “no desvio de poder, a autoridade age dentro dos limites da sua
competéncia, mas o ato nio atende o interesse publico, ferindo os objetivos colimados pela
norma legal. Trata-se de ato ilegal que se reveste de uma roupagem de legalidade, o que dificulta
sua prova (...)” (Souza, s.d., p. 3).

A jurisprudéncia patria tem reiteradamente reconhecido que o exercicio irregular do
poder de policia, especialmente quando caracterizado por excesso de poder, rompe a presuncio
de legitimidade do ato administrativo e enseja consequéncias juridicas relevantes. Nesse
sentido, no Recurso Especial n? 2.019.679/BA, o Superior Tribunal de Justica entendeu que a
atuacido fiscalizatdria realizada sem observincia das prerrogativas legais — envolvendo o
ingresso de agentes ptblicos em estabelecimento comercial sem mandado judicial, bem como a
condugdo coercitiva e a prisdo do particular por suposta desobediéncia — configurou abuso no
exercicio do poder de policia, caracterizando ato ilicito e legitimando a condenag¢io do Estado
ao pagamento de indenizagio por danos morais (STJ, REsp 2.019.679/BA).

Ambas as modalidades de abuso de poder acarretam a nulidade do ato administrativo,
por violacdo aos principios da legalidade e da finalidade, constituindo fundamento legitimo
para o controle judicial da atividade administrativa. Além disso, o reconhecimento do abuso de
poder pode gerar repercussdes juridicas relevantes, como a responsabilizagio pessoal do agente
putblico e, conforme o caso, a responsabilizagio civil objetiva do Estado pelos danos causados a

terceiros, especialmente quando o abuso decorre do exercicio irregular do poder de policia.

4 Evolugdo da responsabilidade civil do Estado

A construgdo da responsabilidade civil do Estado no Direito Administrativo nio se deu
de forma imediata, mas resultou de um processo histérico gradual, diretamente influenciado
pela transformacdo do préprio papel do Estado e pela consolidagio do Estado de Direito. A
doutrina identifica diferentes fases tedricas que refletem essa evolucdo, desde a negacio
absoluta de qualquer dever indenizatério até a consagracio da responsabilidade objetiva

fundada na teoria do risco administrativo.
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4.1 A teoria da irresponsabilidade do Estado

Na primeira metade do século XIX, prevaleceu no mundo ocidental a doutrina da
irresponsabilidade absoluta do Estado, segundo a qual o Poder Publico nio poderia ser
responsabilizado pelos danos causados por seus agentes. Tal concepcdo estava intimamente
vinculada ao modelo do Estado Liberal, caracterizado por atuagdo minima nas rela¢des sociais
e econdmicas e pela forte separacio entre Estado e individuo.

Essa compreensio encontrava fundamento na ideia da soberania absoluta e na noco da
intangibilidade do poder estatal, sintetizada em expressées como the king can do no wrong e le roi
ne peut mal faire. Atribuia-se ao Estado uma posi¢io juridica imune a responsabilizacio, o que,
embora coerente com o contexto politico da época, impunha severas limita¢des a tutela dos
direitos dos particulares lesados por condutas estatais.

Com o advento do Estado de Direito, essa concep¢do passou a ser progressivamente
superada, 3 medida que se consolidava a ideia de que o préprio Estado deveria submeter-se as
normas juridicas que institui, assumindo nio apenas direitos, mas também deveres perante os

administrados.

4.2 A teoria da responsabilidade com culpa e a distingio entre atos de império e de gestdo

O abandono da teoria da irresponsabilidade conduziu ao surgimento da
responsabilidade estatal fundada na culpa, inspirada nos moldes cldssicos do Direito Civil.
Nessa fase, passou-se a admitir a responsabilizacdo do Estado quando demonstrada a conduta
culposa de seu agente.

Entretanto, buscou-se mitigar essa responsabiliza¢io por meio da distin¢do entre atos
de império e atos de gestio. Enquanto os atos de gestdo, aproximados das relagdes privadas,
admitiriam responsabilizacio, os atos de império — expressio da soberania estatal —
permaneceriam imunes. Essa diferenciacio, contudo, mostrou-se de dificil aplicagio pratica,
gerando inseguranca juridica e frequentes controvérsias quanto a natureza dos atos
administrativos praticados.

A insatisfacio com esse modelo revelou-se inevitdvel, sobretudo diante da dificuldade

probatéria imposta ao administrado e da crescente complexidade das atividades estatais.
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4.3 A teoria da culpa administrativa ou culpa do servigo

Como resposta a essas dificuldades, desenvolveu-se a teoria da culpa administrativa,
também denominada culpa do servico ou culpa anénima, consagrada pela doutrina francesa,
especialmente por Paul Duez. Nessa perspectiva, deixou-se de exigir a identificagio do agente
causador do dano, bastando a demonstragio do mau funcionamento do servigo publico.

A falta do servigo poderia manifestar-se por sua inexisténcia, funcionamento defeituoso
ou retardamento, hipéteses em que se reconhecia a atuacdo culposa da Administragio. Ainda
assim, permanecia com o lesado o 6nus de provar a culpa administrativa, o que continuava a

dificultar o acesso efetivo a reparacio.

4.4 A consolidagio da responsabilidade objetiva do Estado

O estdgio mais avancado dessa evolugio ocorre com a adogio da teoria da
responsabilidade objetiva, pela qual se dispensa a comprovagio de culpa, exigindo-se apenas a
demonstracio do dano e do nexo causal com a atuagido estatal. Conforme assinala a doutrina,
trata-se de modelo que “dispensa a verificagdo do fator culpa em relagdo ao fato danoso,
bastando que o interessado comprove a relagdo causal entre o fato e o dano”.

Essa concepcio representa significativa ampliagdo da protecio ao administrado, na
medida em que elimina obsticulos probatérios excessivos, como a identifica¢do do agente ou a

demonstracio de falha subjetiva na atuagio administrativa.

4.5 O risco administrativo como fundamento da responsabilidade objetiva

O principal fundamento da responsabilidade objetiva do Estado reside na teoria do risco
administrativo, construida a partir da constatacio de que o Estado detém prerrogativas
juridicas, politicas e econdmicas superiores as do particular. Nesse contexto, ndo seria razodvel
impor ao administrado o dnus integral dos prejuizos decorrentes de atividades estatais
exercidas em beneficio da coletividade.

A teoria do risco administrativo parte da premissa de que “4 maior quantidade de
poderes deve corresponder um risco maior”, razdo pela qual o Estado deve suportar os danos
decorrentes de sua atuacio, desde que presentes o dano e o nexo causal. Diferentemente do
risco integral, esse modelo admite excludentes ou atenuantes de responsabilidade, como a culpa
exclusiva ou concorrente da vitima, preservando o equilibrio entre prote¢io do administrado e

. ’7 1 7.
seguranca ]urldlca dO erario.
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Além disso, a doutrina aponta como fundamento complementar o principio da
reparti¢io dos encargos, segundo o qual os custos da indenizagio ndo recaem diretamente sobre
um individuo isolado, mas s3o socializados entre os membros da coletividade, que, em dltima
anélise, se beneficiam das atividades e prerrogativas estatais.

Dessa forma, a evolucio da responsabilidade civil do Estado revela um movimento
progressivo de ampliagio da tutela do administrado, alinhado aos valores da justica social e da
efetividade dos direitos fundamentais, sem afastar a necessidade de limites juridicos a atuacio

indenizatdria estatal.

s Responsabilidade civil objetiva do Estado

A responsabilidade civil do Estado no ordenamento juridico brasileiro encontra
fundamento direto no art. 37, § 62, da Constituicio Federal, que consagra a adogio da
responsabilidade objetiva da Administracdo Publica pelos danos causados a terceiros por seus
agentes no exercicio de suas fun¢des. Dispde o referido dispositivo que “as pessoas juridicas de
direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos ptblicos respondero pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra
o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

A opgio constitucional pela responsabilidade objetiva afasta a necessidade de
demonstracio de culpa do agente ptblico, exigindo, para a configuracdo do dever de indenizar,
apenas a comprovagio da conduta administrativa, do dano experimentado pelo particular e do
nexo causal entre ambos. Tal regime juridico é tradicionalmente explicado pela teoria do risco
administrativo, segundo a qual o Estado, ao exercer atividades em beneficio da coletividade —
especialmente aquelas marcadas por prerrogativas de autoridade, como o poder de policia —
assume os riscos inerentes a sua atuacdo e deve suportar os dnus decorrentes de eventuais danos
causados aos administrados.

A doutrina destaca que a responsabilidade objetiva estatal decorre da prépria légica do
Estado de Direito, na medida em que busca reequilibrar a relacio assimétrica existente entre
Administracdo e administrados. Conforme assinala a literatura cldssica sobre o tema, a atuagio
administrativa licita ou ilicita que cause prejuizo ao particular rompe o equilibrio juridico da
relacio e impde ao Estado o dever de recomposi¢io patrimonial, independentemente da
verificagdo de culpa subjetiva do agente.

No contexto especifico do exercicio do poder de policia, a incidéncia da responsabilidade

civil objetiva assume relevo ainda maior, tendo em vista que se trata de atividade caracterizada
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pela imposicdo de restri¢des, condicionamentos e, ndo raro, pelo uso da coer¢io estatal. Sempre
que essa atuagdo extrapola os limites legais ou se desenvolve de forma irregular, ocasionando
dano ao particular, consolida-se o dever estatal de indenizar, desde que presente o nexo causal
entre a conduta administrativa e o prejuizo sofrido.

O nexo causal constitui elemento indispensivel a responsabiliza¢do, devendo ser
demonstrado que o dano decorreu diretamente da atuagio do agente ptblico no exercicio de
suas atribui¢des. A ruptura desse nexo — como ocorre nas hipdteses de culpa exclusiva da
vitima, caso fortuito ou for¢a maior — afasta a responsabilidade estatal. J4 o dano, por sua vez,
deve ser certo e juridicamente relevante, podendo assumir natureza material ou moral,
especialmente quando a atuagio administrativa atinge direitos fundamentais como a liberdade,
a honra ou a integridade psiquica do administrado.

Assim, a responsabilidade civil objetiva do Estado apresenta-se como mecanismo
essencial de controle juridico da atividade administrativa, funcionando como instrumento de
tutela dos direitos dos particulares frente ao exercicio do poder de policia. Ao impor ao Estado
o dever de indenizar os danos causados por sua atuagio, o ordenamento juridico reafirma que
as prerrogativas administrativas nio se exercem de modo absoluto, devendo sempre observar

os limites constitucionais e legais que condicionam a legitimidade da intervencio estatal.

6 Jurisprudéncia do STF e STJ sobre abuso do poder de policia

A atuacio do poder de policia pelo Estado, ainda que revestida de prerrogativas legais,
estd sujeita ao controle jurisdicional sempre que ha indicios de abuso, excesso ou violagio de
direitos fundamentais. O Supremo Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justica
(STJ) tém consolidado entendimentos importantes que demarcam a fronteira entre o exercicio
legitimo da autoridade estatal e os limites impostos pela ordem constitucional, destacando-se,
em especial, as situagdes em que a atuagio policial excede os parimetros legais, ensejando
responsabilizacdo civil objetiva do Estado.

No 4mbito do STJ, a jurisprudéncia reconhece que a atuagio estatal no exercicio do
poder de policia pode configurar ilicito administrativo quando ha extrapolacdo dos limites
legais e constitucionais. E exemplo paradigmatico o Recurso Especial n® 2019679/BA, em que
a Corte entendeu configurada a ilegalidade por abuso do poder de policia em fiscalizagdo que
culminou em ingresso em estabelecimento sem mandado judicial, conducdo coercitiva da

administrada e prisdio por desobediéncia, reconhecendo-se a existéncia de ato ilicito e o
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consequente dever de indenizar por danos morais, em razdo do exercicio irregular da atividade
estatal.

Além disso, casos cldssicos voltados a atuagio policial mais generalizada reforcam a
orientagio do STJ no sentido de que o Estado responde civilmente quando a abordagem ou a
atuacdo policial ultrapassa os limites da razoabilidade, ferindo direitos constitucionais.
Julgados selecionados indicam que abordagens coniventes com agressdes fisicas ou tratamento
inapropriado podem resultar em indenizag¢io por danos morais, especialmente quando a
atuacio dos agentes excede o necessédrio para a preservacio do interesse publico e afronta a
dignidade da pessoa humana.

No STF, a jurisprudéncia sobre abuso do poder de policia ganhou especial relevo em
temas contemporineos que envolvem atuagio estatal em manifestacdes pablicas. Em sessio
pleniria recente, o Tribunal fixou a tese no sentido de que cabe ao poder ptblico demonstrar
eventual excludente de responsabilidade civil em a¢Ges policiais, estabelecendo que a vitima
alheia a protesto nio precisa comprovar a responsabilidade do Estado pelos danos sofridos, pois
esta responde de forma objetiva pelo resultado danoso decorrente de atuacdo policial em
contexto de manifestacdo publica. Essa decisio, tomada no Recurso Extraordinirio n?
1.467.145/PR (Tema 1055), representa marco jurisprudencial para a responsabilizacdo estatal em
situagdes de uso irregular ou desproporcional da forca, ao afirmar que a responsabilidade do
Estado é objetiva e independe de comprovagio de culpa do agente, cabendo ao Ente Publico
provar fato impeditivo ou excludente.

Em igual sentido, o STF j4 havia assentado entendimento de que o Estado responde de
forma objetiva por danos causados a profissionais de imprensa feridos por agentes policiais
durante manifestacdes, reafirmando que a atuagio estatal que resulte em lesdes deve ser objeto
de reparacio, desde que presentes o dano e o nexo causal com a atuagio irregular ou excessiva
dos agentes estatais.

Esses precedentes guardam estreita relagio com os principios que condicionam o poder
de policia no Estado constitucional de direito — em especial legalidade, proporcionalidade e
dignidade da pessoa humana —, na medida em que demarcam a fronteira entre intervencio
estatal legitima e abuso de poder. A jurisprudéncia dos tribunais superiores, ao reconhecer a
possibilidade de indenizagio objetiva do Estado em casos de abuso ou excesso do poder de

policia, reforca a necessidade de que a atuacdo administrativa observe rigorosamente os limites
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legais e constitucionais, sob pena de responsabiliza¢io civil, inclusive quando a atuagio estatal

provoca danos a terceiros que nio participam diretamente da situagio de conflito.

7 CONSIDERACOES FINAIS

A anilise desenvolvida ao longo deste estudo evidencia que o poder de policia constitui
instrumento nuclear da atua¢io administrativa, destinado 4 compatibilizacdo entre o exercicio
de direitos individuais e a tutela do interesse ptblico. A revisio conceitual, normativa e
histérica demonstrou que a intervengio estatal, embora revestida de prerrogativas relevantes,
encontra-se permanentemente condicionada a limites juridicos e constitucionais, cuja
observincia é imprescindivel 4 legitimidade da atuacdo do Estado.

A jurisprudéncia dos tribunais superiores, em especial do Supremo Tribunal Federal
(STF) e do Superior Tribunal de Justi¢a (STJ), confirma que o exercicio irregular do poder de
policia — caracterizado por excesso de poder, desvio de finalidade ou uso desproporcional da
forca — enseja a responsabilizagio civil objetiva do Estado. Precedentes paradigmaticos, como
o REsp 2.019.679/BA e o RE n? 1.467.145/PR, consolidam a compreensio de que o dever de
indenizar surge independentemente da comprovacio de culpa do agente, bastando a
demonstracio do dano e do nexo causal com a atuagdo administrativa irregular. Esses julgados
reforcam, portanto, a fung¢io reparatéria do ordenamento juridico e a necessidade de controle
jurisdicional sobre a atuagio estatal, especialmente em contextos de maior vulnerabilidade dos
administrados.

Além disso, a observincia dos principios constitucionais e administrativos —
notadamente legalidade, finalidade, proporcionalidade, razoabilidade, necessidade, adequacio
e eficicia — revela-se imprescindivel para a conformacido do exercicio do poder de policia. Tais
principios operam como instrumentos de contenc¢do do arbitrio estatal, assegurando que a
supremacia do interesse publico nio se converta em violacio indevida dos direitos
fundamentais, a0 mesmo tempo em que legitimam a atuagio do Estado na defesa de valores
coletivos juridicamente tutelados.

Por fim, a consolidacdo da responsabilidade civil objetiva do Estado no contexto do
poder de policia reafirma a centralidade do principio do risco administrativo e evidencia que a
autoridade estatal estd subordinada a limites legais e constitucionais claros. A responsabilizacdo
do Estado por atos abusivos ndo apenas protege os administrados, como também fortalece o

controle do exercicio do poder de policia, consolidando a fun¢io do Estado como garantidor da
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ordem publica, da justica social e da efetividade dos direitos fundamentais. Dessa forma, a
pesquisa reforca que o equilibrio entre autoridade estatal e liberdade individual é condigio sine
qua non para a legitimidade e a efetividade da atuagio administrativa no Estado Constitucional

de Direito.

REFERENCIAS

BRASIL. Constitui¢io da Reptblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da
Reptblica, 1988.

BRASIL. Lei n? 5.172, de 25 de outubro de 1966. Institui o Cédigo Tributirio Nacional. Didrio
Oficial da Unifo: Brasilia, DF, 27 out. 1966.

BRASIL. Lei n? 13.869, de 5 de setembro de 2019. Dispde sobre os crimes de abuso de autoridade.
Diario Oficial da Unifo: Brasilia, DF, 5 set. 2019.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n? 2.019.679/BA. Rel. Min. Herman
Benjamin. Julgado em: 23 out. 2023. Didrio da Justica eletrénico: 27 out. 2023. Abuso no exercicio
do poder de policia e indenizag¢do por danos morais.

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n? 2.019.679/BA. Rel. Min. Herman
Benjamin. Julgado em: 23 out. 2023. Didrio da Justiga eletrdnico: 27 out. 2023. Inteiro teor
disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2936228198/inteiro-teor-
2936228220. Acesso em: 1 fev. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinirio n? 608.588. Rel. Min. Gilmar
Mendes. Julgado em: 11 set. 2015. Responsabilidade objetiva do Estado por atos policiais.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n2 1.467.145/PR. Rel. Min. Flavio
Dino. Julgado em: 29 out. 2025. Inteiro teor publicado em Informativos Trilhante. Disponivel
em: https://informativos.trilhante.com.br/julgados/stf-re-1467145-pr. Acesso em: s fev. 2026.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 656 da Repercussio Geral. Tese: E constitucional,
no Ambito dos municipios, o exercicio de a¢des de seguranca urbana pelas Guardas Municipais,
inclusive policiamento ostensivo e comunitdrio, respeitadas as atribui¢ées dos demais érgdos
de seguranca publica previstos no art. 144 da Constitui¢do Federal, excluida qualquer atividade
de policia judicidria e submetidas ao controle externo do Ministério Publico.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 38. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2025.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 39. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2026.
MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 8. ed. Niterdi: Impetus, 2014.

MELLO, Celso Antoénio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2009.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio. Sao Paulo, v. 12, n. 2, fev. 2026.
ISSN: 2675-3375

19


https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2936228198/inteiro-teor-2936228220
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2936228198/inteiro-teor-2936228220
https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2936228198/inteiro-teor-2936228220
https://informativos.trilhante.com.br/julgados/stf-re-1467145-pr?utm_source=chatgpt.com
https://informativos.trilhante.com.br/julgados/stf-re-1467145-pr?utm_source=chatgpt.com

. . . n . § N e DPENaACCESS
. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio — REASE

SOUZA, Sérgio Luiz Ribeiro de. Abuso de poder. Rio de Janeiro: Tribunal de Justi¢a do Estado
do Rio de Janeiro, [s.d.]. Disponivel em:
https://www.tjrj.jus.br/c/document_library/get_filePuuid=7e7c5f89-5690-405a-8928-
czdabagbegas&groupld=10136. Acesso em: 7 fev. 2026.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio. Sao Paulo, v. 12, n. 2, fev. 2026.
ISSN: 2675-3375

20


https://www.tjrj.jus.br/c/document_library/get_file?uuid=7e7c5f89-5690-405a-8928-c2daba4be4a5&groupId=10136
https://www.tjrj.jus.br/c/document_library/get_file?uuid=7e7c5f89-5690-405a-8928-c2daba4be4a5&groupId=10136
https://www.tjrj.jus.br/c/document_library/get_file?uuid=7e7c5f89-5690-405a-8928-c2daba4be4a5&groupId=10136
https://www.tjrj.jus.br/c/document_library/get_file?uuid=7e7c5f89-5690-405a-8928-c2daba4be4a5&groupId=10136

