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RESUMO

O trabalho tem como problema a seguinte questdo “sao constitucionais as normas estaduais
que atribuem a Policia Civil a competéncia para autorizar e licenciar eventos como shows, feiras
e outros semelhantes?”. O objetivo geral é investigar a constitucionalidade de tais normas e, em
caso de serem inconstitucionais, analisar seus reflexos na liberdade individual. O método
utilizado na presente pesquisa foi o dedutivo, seguindo por uma abordagem qualitativa para
explorar, descrever e explicar o problema, para obtencédo de dados foi utilizado o instrumental
da pesquisa bibliografica. Sustentado, via de regra, em dados obtidos de documentagéo
indireta, excegéo feita as pesquisas jurisprudenciais em que a investigagdo documental foi
direita. Pode-se dizer, de forma sintética, que o trabalho concluiu serem inconstitucionais as
normas que atribuem competéncia a Policia Civil para autorizar e licenciar eventos, tendo tal
inconstitucionalidade reflexo na liberdade individual que se pauta pelo principio da legalidade e
na liberdade empresarial ancorada na livre iniciativa, e ainda na seguranca juridica que
assegura ambas liberdades.
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ABSTRACT

The work has as a problem the question "are the state rules constituting the competence of the
Civil Police to authorize and license events such as concerts, fairs and the like?". The general
objective is to investigate the constitutionality of such norms and, if they are unconstitutional, to
analyze their reflexes on individual freedom. The method used in this research was the
deductive one, followed by a qualitative approach to explore, describe and explain the problem,
to obtain data the instrument of bibliographic research was used. Based, as a rule, on data
obtained from indirect documentation, except for jurisprudential research in which the
documentary investigation was right. It can be said, in a synthetic way, that the work concluded
that the rules that attribute competence to the Civil Police to authorize and license events are
unconstitutional, having such unconstitutionality reflected in individual freedom that is guided by
the principle of legality and in business freedom anchored in free initiative, and also in the legal
security that ensures both freedoms.

KEYWORDS: Administrative Competence; Constitutional Competence; Constitutional
Hermeneutics; Administrative Legality; Precedents

Aprendi a ndo tentar convencer ninguém.

O trabalho de convencer é uma falta de respeito,
€ uma tentativa de colonizacao do outro

- José Saramago

Escrevo porque ndo tenho o dom do freestyle

(...)
Se erra, conserta, volta pro tom, e segue o balile.
Segue o Baile - BRAZA

1 INTRODUCAO

E esséncia do direito o poder de determinar comportamentos e estabelecer
condutas obrigatérias ou proibidas e, quando fora desses moldes, serem permitidas,
por isso também reguladas, ja que s6 sédo permitidas se ndo forem obrigatérias nem
proibidas, dai a completude do ordenamento (BOBBIO, 1997).

Mas, antes de qualquer coisa, para se dizerem legitimas, as normas devem estar
alicercadas em consonancia com seus graus normativos superiores, € dizer que o
“fundamento de validade de uma norma apenas pode ser a validade de outra norma”
(KELSEN, 2009, p. 215), e que esta norma que da validade a outra é “‘uma norma
superior” (KELSEN, 2009, p. 217).
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Seguindo esse esquema, o trabalho sera destinado a investigar a legitimidade de
normas estaduais que atribuem a Policia Civil o poder de autorizar e licenciar o
funcionamento de certos eventos. Confrontando tais normas com as de hierarquia
superior.

No primeiro topico sera descrito todo o complexo normativo em que se embasa
tal investigacdo, partindo-se do Codigo Tributario Estadual juntamente com a
Resolucdo CSPC n° 004, de 25 de outubro de 2017. No segundo sera perquirida quais
as delimitacdes constitucionais para a competéncia administrativa da Policia Civil. No
terceiro tépico, seguindo uma ordem de ideias a contrario senso, tentar-se-a responder
a quem cabe, afinal, as atividades atribuidas a Policia Civil.

As ideias construidas nos topicos 2 e 3 serdo confrontadas com as normativas
descritas no topico 1.

No topico 4 serd analisada a ADI 3770, verificando sua qualidade enquanto
precedente frente aos temas analisados. A partir das conclusdes dos tépicos 1, 2 e 3,
seguira o topico 5 com uma reflexdo sobre a legalidade, seguranca juridica e as leis
inconstitucionais.

Importa esclarecer que no presente trabalho ndo sera analisada a
constitucionalidade da Lei n°® 13.874, de 20 de setembro de 2019 (Lei da Liberdade
Econbémica). Primeiro, em razdo de suscitar um objeto de investigacdo maior do que o
gue o trabalho se propde fazer. Segundo, em razdo da estrutura de nosso sistema
juridico de reparticdo horizontal de competéncias legislativas®, que faz com que a
norma federal e a estadual estejam no mesmo grau hierarquico, ambas retirando sua

validade diretamente da constituicdo; assim ndo ha razdo (além da mera finalidade de

% “Na reparticdo horizontal adotada pela Constituicdo de 1988 foram atribuidos poderes enumerados a
Unido (CF, arts. 21 e 22) e aos Municipios (CF, art. 30) e poderes remanescentes ou residuais aos
Estados-membros (CF, art. 25 8§1°). O Distrito Federal foi contemplado com competéncias estaduais e
municipais (CF, art. 32 §1°). Por ser a Constituicdo o fundamento imediato de validade das leis federais,
estaduais, distritais e municipais, em regra, ndo existe hierarquia entre elas. Na hipotese de conflito de
normas editadas por entes federativos diversos, a verificacdo da prevaléncia de uma sobre a outra deve
ser feita a partir das competéncias constitucionalmente atribuidas.” (NOVELINO, 2018, p. 599)
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persuasao) para debrucar-se sobre a respectiva lei, ja que essa nao tem potencial de

interferir na (in)validade da normativa estadual, seja para valida-la ou invalida-la*.

2. ORGANIZANDO O SALAO: DESCRICAO DO CONTEXTO NORMATIVO: ENTRE
BAILES: O CODIGO TRIBUTARIO E A RESOLUCAO CSPC N° 004, DE 25 DE
OUTUBRO DE 2017

O conjunto normativo a ser estudado se alicerca na RESOLUCAO CSPC N° 004, de 25
de outubro de 2017, do Estado do Tocantins, resolucéo esta que tem por finalidade
regular a atividade administrativa da Policia Civil do Estado do Tocantins, na
fiscalizacdo e emissdo de Alvaras. Referida resolucdo se presta a dar concretude ao
que esta disposto no Caodigo Tributario Estadual, na parte que normatiza a taxa de
servigos estaduais (TSE).

Ante a sobreposicdo de normas criando certa confusdo, pensa-se mais
adequado comecar por descrever o que diz o Cédigo Tributario do Tocantins, no que
tange a matéria objeto do artigo, para depois laborar uma melhor compreensdo da
Resolucdo CSPC n° 004, de 25 de outubro de 2017, para, enfim, chegar aos fatos
sobre os quais ditas normas incidem.

O Cddigo Tributario Estadual (Lei n°® 1.287, 28.12.01, do Estado do Tocantins) disciplina
a Taxa de Servicos Estaduais nos art. 92 e art. 93°. De maneira resumida, o art. 91 coloca o
exercicio do poder de policia e a utilizagdo dos servigos publicos como fato gerador da TSE; o
art. 92 trata das isencdes; o art. 93 dispde sobre quem é o sujeito passivo da obrigagéo

tributaria, sendo ele aquele que usar, efetiva ou potencialmente, os servigos publicos que nédo

4 Importa destacar que ha casos em que, fugindo da regra, a competéncia conferida a Unido interfere na
validade (a suspendendo, por exemplo) das normas estaduais. Mas o objeto do presente trabalho ndo se
encontra nas ditas excecoes.

5 Art. 92. Constitui fato gerador da Taxa de Servicos Estaduais — TSE a utilizac&o dos servicos publicos e
0 exercicio do poder de policia, constantes do Anexo IV a esta Lei.;

Art. 93. Séo isentos da TSE os: [...]

Art. 94. Contribuinte da TSE € o usuario, efetivo ou potencial, dos servigos sujeitos a sua incidéncia ou o
destinatério de atividade inerente ao exercicio do poder de policia.

Obs.: diante a extensdo do artigo 93, optou-se por nao o colacionar na integra.
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tiverem como contraprestacdo outras taxas que ndo a TSE, ou aqueles que exercerem
atividades que se submetem ao poder de policia®.

Apos ditar as balizas legais da TSE, o Cddigo, em seu Anexo IV, no item ‘1.2.20’, coloca
como atos de policia especializada as licencas, registro, e semelhantes destinados ao
funcionamento de: (i) Shows, festas e bailes publicos (item 1.2.20a, caso em que a TSE sera
cobrada por evento); (i) Barraca em eventos, feiras, festas populares, pracas e outros, (item
1.2.20b, caso em que a TSE ser& cobrada por dia); (iii) Parque de diversdes e similares, (item
1.2.20c, caso em que a TSE sera cobrada por més).

Dentro do contexto acima, fabricado pelo Cédigo Estadual, depreende-se que ficou a
cargo da policia o licenciamento e registro das atividades descritas (festas, bailes, feiras etc.).
Ha que se frisar, ainda, que o anexo IV é, em seu todo, destinado aos atos relacionados a
justica e a seguranca publica (item 1), e, no especifico holofote que o trabalho da, destinado
aos atos de policia especializada (item 1.2).

Assim, é tendo o Cdédigo Tributario Estadual como bussola, que é editada a Resolucéo
do Conselho Superior da Policia Civil do Estado do Tocantins (RESOLUCAO CSPC N° 004, de
25 de outubro de 2017). Essa, nos termos do seu art. 1°7, regulamentou o que foi ja delineado
pelo Cédigo.

A resolucdo define ser a Policia Civil, por suas delegacias especializadas,
exclusivamente responsavel pela emissdo de alvaras, de licenca e/ou de autorizagéo (art. 7°);
a resolucao determina as formalidades dos alvaras (titulo VI); mas diz mais, em suas
disposicOes gerais estabelece, ao agente que emitir os alvaras, poder para determinar o horario
de funcionamento dos estabelecimentos, empresas ou organizacdes sujeitas ao licenciamento
(art. 21°).

6 Interessante andlise poderia ser feita a respeito da real natureza juridico tributaria da dita
regulamentacdo e seus reflexos no pacto federativo, analise que, em muito, extrapolaria o objeto do
presente trabalho.

7 Art. 1° Normatiza a atividade administrativa da Policia Civil relativa aos atos de Policia Especializada
previstos no Item 1.2 do Anexo IV da Lei n® 1.287/2001 (Cddigo Tributario do Estado do Tocantins, com
alteragfes dadas pela Lei n° 3.019/2015) e disciplina a fiscalizacdo e emisséo de alvaras de licenca e
autorizagédo pela utilizagdo de servigos publicos pelo contribuinte da Taxa de Servigos Estaduais - TSE.

8 Art. 7° A atividade administrativa de fiscalizagdo e a exigéncia do pagamento da TSE para a emisséo de
alvards de licenca e autorizacéo, relativos aos Atos de Policia Especializada previstos no item 1.2 do
Anexo IV do Cddigo Tributério do Estado do Tocantins, compete exclusivamente a Policia Civil, por meio
da Delegacia Especializada em Costumes, Jogos e Divers@es Publicas, sediada na Capital e pelas
Delegacias sediadas nas Regionais no interior do Estado.

9 Art. 21 Observadas as normas legais e no interesse publico, os Delegados de Policia responsaveis pela
fiscalizagdo de jogos e diversdes poderdo limitar o horario de funcionamento dos estabelecimentos,
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Todos os poderes, conferidos e regulados pela resolucdo, o sdo para os fatos descritos
no Cadigo Tributario do Tocantins. O contexto normativo que se trabalhara € o da Resolucao
CSPC n° 004, de 25 de outubro de 2017, quando esta regula o item 1.2.20, alineas ‘a’, ‘b’, e ‘c’,
do Anexo IV, do Cddigo Tributario estadual. Ou seja, dentro do que aqui interessa, estardo sob
o crivo da Policia Civil para serem licenciados os shows, festas, bailes publicos, barraca em
eventos, feiras, festas populares, pragas, parque de diversdes e similares. Assim se delimita a
guestao a ser objeto de analise.

3. SOBRE A COMPETENCIA DE QUEM TOCA O BAILE: NATUREZAS JURIDICAS;
COMPETENCIA DA POLICIA CIVIL & CONSTITUCIONALIDADE(S) OU
JURIDICIDADE(S)

O presente topico tem duas finalidades: (i) descrever a natureza juridica do
alvara, do licenciamento e da autorizacdo e (ii) analisar a constitucionalidade da
competéncia, atribuida a Policia Civil, para emissdo de tais atos administrativos. A
primeira finalidade tem como Unico escopo arejar as ideias para a segunda finalidade; é
dizer: precisa-se compreender o que sdo tais atos para, entdo, perquirir se quem 0s
emite tem competéncia constitucional para tanto.

Conforme demonstrado, verifica-se que se trata de regramento legal que
condiciona o exercicio de atividades particulares. Tal imposicdo ocorre por meio de
alvara, seja de autorizacao ou de licenciamento.

O alvara nada mais é do que instrumento formal pelo qual a Administracao
Publica concede a licenca ou a autorizacao, ou seja, ndo é autorizacdo ou a licenca em
si, sendo apenas o documento que contém um das duas. Dito de outro modo: alvara é
instrumento, é forma (MELO, 2014), j4 a autorizacdo ou licenca é a manifestacdo da
Administracdo, € o conteudo presente no instrumento.

Para melhor compreenséo, impde-se, mesmo que sucintamente, descrever o que
€ a autorizacdo e a licenca. Ambas sdo espécies que tém como género o ato

administrativo e sdo manifestacdes da Administracdo que se destinam a ‘permitir’ que

empresas ou organizacdes sujeitas ao licenciamento por parte da Policia Civil, de forma que né&o
perturbem o sossego publico com atividades nocivas ou inconvenientes a comunidade.
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0s particulares exercam determinada atividade, pontua-se que nao se confunde, de
forma alguma, com aquela ‘permissdo’ que também €& espécie de ato administrativo;
outro ponto de similitude é que ambas também sdo atos unilaterais, ou seja, ndo se
trata, em estrito sentido juridico, de acordo de vontades.

A autorizagéo é discricionéria e, em regra, é precéria; € dizer: a Administracao
tem, dentro da legalidade, maior espaco de liberdade para avaliar as condi¢des faticas
para, entdo, conceder ou ndo a autorizacéo; e, uma vez concedida, ndo tem o particular
direito adquirido, podendo a Administracdo revogar a autorizacdo a qualquer
momento.1°

A licenca, diversamente da autorizacdo, € ato vinculado, e, em tese, ndo pode
ser revogada, no entanto pode ser anulada - em caso de ilegalidade superveniente, ou
mesmo antecedente, quando a ilegalidade ndo foi observada na ocasido do
licenciamento!! -; é dizer: cumprido os requisitos legais pelo administrado, a
Administracdo é obrigada a licenciar, ndo havendo margem para avaliagées que nao se
restrinjam a verificacdo das condicfes apresentadas pelo particular frente aos requisitos
exigidos pela lei.1?

Demostrados e conceituados 0s respectivos atos administrativos, cabe agora

investiga-los. Pontua-se que, enquanto atos administrativos, subsomem-se aos ditames

10 Assim conceitua Celso Antoénio Bandeira de Melo, “autorizacdo - € o ato unilateral pelo qual a
Administracéo, discricionariamente, faculta o exercicio de atividade material, tendo, como regra, carater
precario. E o caso da autorizagdo para exploragdo de jazida mineral.” (2014, p. 448) Apesar da
indiscutivel autoridade do autor, ha de frisar o possivel erro do exemplo, pois nos casos de exploracao de
jazida mineral ndo ha uma autorizacéo para exploracdo, essa ocorre por meio de outorga; em todo o
processo para tal, a autoriza¢do que ha é para pesquisa, sendo, inclusive, a ‘autorizagado de pesquisa’ um
instituto especifico disciplinado do cddigo de minas.

11 Diante as limitagcOes, ndo sera explorado as questdes atinentes a teoria do fato consumado nos casos
em que a Administracdo concede licenca e so verifica a ilegalidade apés a concessdo ou mesmo nos
casos em que os fatos a serem licenciados ocorreram sem licenciamento, discusséo a ser aberta frente a
jurisprudéncia do STJ que € bem restritiva ao tema.

12 Seguindo o mesmo autor, que conceitua licenca como “ato vinculado, unilateral, pelo qual a
Administracéo faculta a alguém o exercicio de uma atividade, uma vez demonstrado pelo interessado o
preenchimento dos requisitos legais exigidos. A licenca para edificar, que depende do competente alvara,
exemplifica a hipdtese. A licenca de importacdo ou a de exercicio de atividade profissional sédo outros
tantos exemplos. Uma vez cumpridas as exigéncias legais, a Administracdo ndo pode nega-la. Dai seu
carater vinculado, distinguindo-se, assim, da autorizagéo.” (MELO, 2014, p. 448)
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do regime juridico administrativo e 0 seu respectivo regime de legalidade, como ser&a
exposto nas linhas a seguir.

Sao elementos de configuracéo do ato administrativo, seguindo licdo de Carvalho
Filho: (i) a pessoa de onde se emana vontade, (ii) o fim publico e (iii) a regéncia do

direito publico. Assim diz o autor:

Consideramos, todavia, que trés pontos sdo fundamentais para a
caracterizagdo do ato administrativo. Em primeiro lugar, é necessério que a
vontade emane de agente da Administracdo Publica ou dotado de prerrogativas
desta. Depois, seu contetdo ha de propiciar a producao de efeitos juridicos com
fim publico. Por fim, deve toda essa categoria de atos ser regida basicamente
pelo direito pablico. (CARVALHO FILHO, 2016. p. 105).

Ja4 sabemos que, nos parametros das normativas aqui estudadas, o 6Orgao
incumbido para conceder licencas e autorizacdo € a Policia Civil e que o fim publico €,
por assim dizer, fiscalizar e controlar as atividades particulares para melhor organizacao
da vida urbana.

O que resta saber é: é constitucional? Dentro nos ditames da Constituicdo
Estadual, como da Federal, é permitido tal competéncia administrativa ser atribuida a
Policia Civil? Por fim, qual é a competéncia dada, pelas Constituicdes (Estadual e
Federal) a Policia Civil?

Baseado no pensamento kelseniano, as licdes do professor Anténio Carlos
Cintra do Amaral dizem que ha trés escalées normativos “compreendendo, no topo,
normas constitucionais, em segundo plano, normas legais e, no escaldo inferior, normas
administrativas e jurisdicionais, além das normas negociais (contratuais)” (AMARAL,
2012, p. 1).

A funcdo administrativa se situa como de producdo de normas de terceiro
escaldo “que assegurem: a) o cumprimento dos deveres juridicos, genérica e
abstratamente contidos nas normas legais; e b) que sejam suscetiveis de revisédo
jurisdicional” (AMARAL, 2012, p. 1). Tal explicagao se faz necessaria para dizer que o
que se quer perquirir ndo é adequacdo de uma norma de terceiro escaldo com uma

norma de segundo, mas sim de uma norma de segundo escaldo com uma de primeiro,
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ou seja, aqui ndo se investiga a funcdo administrativa, mas sim as normas que a
autoriza.

Ha de se entender a competéncia como a capacidade de determinado 6rgao
e/ou agente de emitir atos a respeito de determinados temas ou matérias, faz referéncia
ao sujeito a quem compete determinada atividade, em resumo a competéncia é
conjunto de atribuicdes funcionais que a lei destina as entidades, 6rgdo e agentes
publicos (DI PIETRO, 2019). O que se quer saber, em verdade, é a conformidade
juridica da competéncia atribuida e ndo, necessariamente, da competéncia a ser
exercida, ou seja, se é constitucional o conjunto de atribuicbes conferidas a Policia
Civil.

Em relacdo a competéncia da Policia Civil, diz a CRFB, no Capitulo Il -
destinado a seguranca juridica -, que a incumbéncia das policias civis se destina as
funcGes de policia judiciaria e a apuracdo de infracdes penais (art. 144, § 4°13),

Exatamente no mesmo sentido € a diccdo da Constituicdo do Estado do
Tocantins, em seu art. 116%, como se o poder constituinte decorrente tivesse agido
num espelhamento da norma constitucional federal'®.

E recorrente a posi¢do do Supremo Tribunal Federal'® no sentido de manter a
competéncia funcional da Policia Civil nos estritos termos do que dispde a Constituicao,

como se verifica.

13 Art. 1441..]

§ 4° As policias civis, dirigidas por delegados de policia de carreira, incumbem, ressalvada a
competéncia da Unido, as funcdes de policia judiciaria e a apuracédo de infragdes penais, exceto as
militares. (grifos do autor)

14 Art. 116. A Policia Civil é dirigida por delegado de policia de carreira, incumbindo-se das fungfes de
policia judiciaria e da apuracédo das infragcdes penais, exceto as militares e as da competéncia da
Uni&o. (grifos do autor)

15 Sobre o fendbmeno de espelhamento e, por via de consequéncia, da constitucionalidade de normas
infraconstitucionais espelhadas, importante tese foi sustentada por Lénio Streck na peticdo inicial da ADC
44,

16 Os processos que foram usados como exemplos foram pesquisados a partir do que o préprio STF
coloca como referéncia ao comentar o art. 144 da constituicAo com sua jurisprudéncia, no campo ‘A
constituicdo e o Supremo’ presente em seu sitio eletrdnico, sendo, a partir dai, selecionados os casos
que tém objetos mais aproximados ao trabalho proposto.
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Na ADI 3.441/RNY’, foi julgado inconstitucional dispositivo de lei estadual que
permitia a policiais civis e militares ocupar o posto de chefia nas delegacias de policia
do interior, entendeu o STF que tal ocupacdo sO poderia ser dada aos Delegados de
carreira.

Ja na ADI 236, por interpretacdo restritiva ao conceito de seguranca publica,
deliberou-se para declarar inconstitucional dispositivo da Constituicdo do Estado do Rio
de Janeiro que atribuia a Policia Civil a fiscalizacdo intramuro dos estabelecimentos

penais, nessa ADI cumpre citar as palavras do relator, que disse que da

direta e palmar aplicacdo da norma [do art. 144, CRFB], a organizacdo dos
Estados, decorre ndo poderem estes, em suas leis ou Constituicdo, alterar ou
acrescer o contetdo substancia do dispositivo da Constituicdo da Republica.
(BRASIL, 1992, p. 37)

Salienta-se que respectiva ADI ainda foi usada como fundamento para mais de
um voto na ADI 3.916%°, ocasido em que foi declarado inconstitucional dispositivo que
definia agentes penitenciarios como agentes policiais, tendo, novamente, como um dos
vetores para o julgamento a interpretacdo do art. 144, CRFB.

Sabe-se que os fatos das ditas ADI’s destoam, em parte, do objeto do trabalho,

mas o0 que interessa, aos objetivos propostos, é o expediente usado pelo STF na

17 Ementa: Constitucional. A¢édo direta de inconstitucionalidade. Impugnacao da expressédo "podem ser
exercidas por policial civil ou militar e correspondem, exclusivamente, ao desempenho das atividades de
direcé@o e chefia das delegacias de policia do interior do Estado". Paragrafo Unico do art. 4° da Lei 7.138,
de 25 de margo de 1998, do Estado do Rio Grande do Norte. Em frontal violagdo ao 8§ 4° do art. 144 da
Constituicdo, a expressao impugnada faculta a policiais civis e militares o desempenho de atividades que
sdo privativas dos delegados de policia de carreira. De outra parte, o § 5° do art. 144 da Carta da
Republica atribui as policias militares a tarefa de realizar o policiamento ostensivo e a preservacao da
ordem publica. O que ndo se confunde com as fungBes de policia judiciaria e apuracdo de infragdes
penais, estas, sim, de competéncia das policias civis. A¢ao procedente. (ADI 3.441, rel. min. Ayres Britto,
j. 5-10-2006, P, DJ de 9-3-2007.)

BEmenta: Incompatibilidade, com o disposto no art. 144 da Constituicdo Federal, da norma do art. 180 da
Carta do Rio de Janeiro, na parte que inclui no conceito de seguranga publica a vigilancia dos
estabelecimento penais e, entre os 6rgdo encarregados dessa atividade, a ali denominada “Policia
Penitenciaria”. Agao direta julgada procedente, por maioria de votos. (ADI 236, rel. min. Octavio Gallotti, .
7-5-1992, P, DJ de 1°-6-2001)

19 Ementa: A Constituicdo do Brasil — art. 144, § 4° — define incumbirem as policias civis "as funcdes de
policia judiciaria e a apuracdo de infragbes penais, exceto as militares". Ndo menciona a atividade
penitenciéria, que diz com a guarda dos estabelecimentos prisionais; ndo atribui essa atividade especifica
a policia civil. (ADI 3.916, rel. min. Eros Grau, j. 3-2-2010, P, DJE de 14-5-2010.)
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interpretacdo do art. 144, § 4° no caso, interpretagdo gramatical e restritiva, néo
adentrando em elucubragdes e contorcionismos hermenéuticos; o que se subentende,
ao fim e ao cabo, é que ndo pode uma norma infraconstitucional ampliar a competéncia
constitucionalmente delimitada.

Tem-se, entdo, que a mais alta corte tem interpretado restritivamente os
dispositivos constitucionais que versam sobre a competéncia das policias; recusando,
inclusive, validade as leis estaduais que enxertam na competéncia da Policia Civil
atividades que ndo se aproximam do que a limpa diccdo do dispositivo constitucional
diz.

Diante o quadro Constitucional apresentado (na oérbita federal e estatual), tanto
na leitura da Constituicdo, quanto na sua leitura intermediada pelas semanticas do STF,
ha de se concluir que ndo se pode atribuir a Policia Civil competéncia para licenciar e
autorizar o exercicio de atividades particulares (como shows, festas, bailes publicos,
barraca em eventos, feiras, festas populares, pracas, parque de diversdes e similares),
menos ainda para determinar o horario de funcionamento de estabelecimentos,
empresas e semelhantes. Parece, entdo, cristalina a inconstitucionalidade de tais
competéncias atribuidas a Policia Civil pelo Cbédigo Tributario Estadual e pela
Resolucéao.

Antes de mais nada, é preciso pontuar que o defeito que se verificou € atinente a
constitucionalidade de uma competéncia atribuida pela lei e regulamentada por uma
resolucdo (ambos diplomas tém carater abstrato) e ndo um problema de uma
competéncia concretamente exercida, por isso até mesmo a classificacdo de ato
administrativo que foi usada, com fito de o ato ser conforme o direito, destoa da que
usualmente se usa. Assim, confirma-se que, formalmente olhando, trata-se de
invalidade de uma norma de segundo escaldo e nao terceiro.

Importa situar bem essa questéo, pois no exercicio da funcdo administrativa, ou
seja, na fabricacdo de normas de terceiro escaldo, o0s atos administrativos,

concretamente realizados, ndo estardo eivados do vicio de competéncia, mas sim de
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legalidade®®. Pois, apesar de inconstitucional, competéncia ha, o que ndo ha é
competéncia conforme o ordenamento.

Pela otica do Poder Publico, os agentes publicos e as autoridades s6 poderdao
fazer o que a lei determina ou expressamente permite, s6 podendo adentrar na
liberdade de seus administrados mediante previsdo legal, pois sem tal previsdo nao
pode a Administracdo agir e pode o administrado gozar de legitima liberdade para
execucao de seus atos. Sobre a legalidade como garantia democratica, diz o escolio de

Edmir Netto de Aradjo:

Na verdade, o principio da legalidade estrita significa que a administracdo nao
pode inovar na ordem juridica por simples atos administrativos, ndo pode
conceder direitos, criar obrigagcbes, impor vedacdo, compelir
comportamentos: para tudo isso, e em outras hipéteses, é necessario o
respaldo da lei, e mesmo que em certos casos a atividade administrativa pareca
realizar-se sem essa particularidade, sé sera legitima se houver lastro em
determinacdo ou autorizacdo legal. [...] Ndo se pode dizer que o principio da
legalidade estrita se refira somente ao agente publico, pois se dirige, na
verdade, & Administracéo em si, a atividade administrativa como um todo, pois a
lei (conformidade com a lei, conformidade com o direito) é o fundamento da
Administracdo em si mesma e de sua a¢o. (ARAUJO, 2018. p. 79)

Pensa-se que a legalidade administrativa contém intimo dialogo com a
legalidade lata, direcionada ao individuo, discussdo que é deixada para lugar mais
oportuno.

Legalidade, mas qual? Aqui a legalidade h& de ser compreendida como
juridicidade. Isso quer dizer que, na algibeira do fendbmeno da constitucionalizacdo de
todo o direito, a legalidade passou a ter em si, também a nocao de juridicidade, em que
os comando legais ndo devem ser interpretados isoladamente, mas sim sofrer a
‘radiacdo’ nas normas constitucionais, ainda mais no que tange a regulamentacédo da
atividade administrativa, vez que essa se realiza limitando direitos. Assim diz Rafael
Rezende de Oliveira, defensor assiduo de tal concepcao, tendo, inclusive, trabalho

monografico sobre o tema:

20 N&o se quer aqui adentrar na atraente discussdo sobre os elementos do ato administrativo, discussao
em que até mesmo se cogita errada o uso do termo ‘elementos’ (AMARAL, 2012), posi¢ao que, apesar
do aroma de certo preciosismo, parece correta.
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Desta forma, a legalidade ndo é o Unico parametro da acéo estatal que deve se
conformar as demais normas consagradas no ordenamento juridico. A
legalidade 3.2.2 encontra-se inserida no denominado principio da juridicidade
gue exige a submissdo da atuacdo administrativa a lei e ao Direito (art. 2.°,
paragrafo Unico, |, da Lei 9.784/1999). Em vez de simples adequacédo da
atuacao administrativa a uma lei especifica, exige-se a compatibilidade dessa
atuacao com o chamado “bloco de legalidade”. 17 O principio da juridicidade
confere maior importancia ao Direito como um todo, dai derivando a obrigacao
de se respeitar, inclusive, a nogcédo de legitimidade do Direito. A atuacdo da
Administracao Publica deve nortear-se pela efetividade da Constituicdo e deve
pautar-se pelos parametros da legalidade e da legitimidade, intrinsecos ao
Estado Democréatico de Direito. A releitura da legalidade e a ascensdo do
principio da juridicidade acarretam novos debates e a releitura de antigos
dogmas do Direito Administrativo (2020, p. 104-105)

Em dltima instancia, o que tal concepcdo reclama é a forgca normativa dos

comandos constitucionais, ndo podendo norma inferior emoldurar os fatos fora dos

especificos esquadros das constituicdes; nos casos em que norma inferior regulamenta

inconstitucionalmente os fatos ndo pode ela ser tida como valida, ndo condicionando,

portando, a atividade administrativa.

Deve-se compreender o agir administrativo como um agir estribado em todo o

ordenamento e tendo como fundamento maior a Constituicdo, eis a atuacao

jurisdicizada que

compreende verdadeiro principio de interpretacdo e aplicagdo da Constituicdo
pela Administracdo. A juridicidade haurida a qualidade de principio impde a
atuacdo da Administragdo ndo somente conforme a lei, mas também conforme
o Direito como um todo. A lei é o seu ponto de partida, e o Direito, como
ciéncia, a sua fronteira intransponivel. (DEZAN; CUNHA, 2017, p. 317)

Assim, entendida a legalidade como juridicidade, as normas aqui estudadas,

juridicamente, ndo vinculam os agentes e nem 0s particulares, ndo nos limites em que

impde a Policia Civil competéncia para licenciar e autorizar festa, show e etc.

4 A QUEM COMPETE TOCAR O BAILE?
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Da leitura d6 Codigo Tributario Estadual, feita acima, depreende-se que as
hipoteses de incidéncias podem muito bem ser resumida em ‘eventos’?!, resume-se em
uma so palavra para evitar a enfadonha repeticdo de todas. Dentro do mundo da vida,
eventos, em geral e comumente, ocorrem na Orbita de um Unico municipio, salvo raras
excecgdes (como a copa do mundo, por exemplo). Cabe entdo perquirir se, de fato, cabe
ao Estado legislar dentro de tal ordem.

A guisa de breve esclarecimento, a competéncia a qual se passa a falar, no
presente topico, € relacionada a divisdo de competéncia constitucional para elaboracao
de lei e regulamentacdo de matéria que cabe a cada ente federativo realizar.

A competéncia legislativa, embora ndo se confunda com a administrativa, tem
com ela, no que tange ao ente responsavel, um relevante ponto de contato, o de que
“‘quem tem competéncia para legislar sobre uma matéria tem competéncia para exercer
a funcdo administrativa quanto a ela” (FERREIRA FILHO, 2012, p. 88).

A Constituicdo da Republica atribui, aos municipios, competéncia exclusiva, para
legislar sobre assuntos locais (Art. 30, |, CRFB??)?3, Importante destacar, que apesar
das inumeras divagagdes, a “doutrina tem sempre lembrado a predominancia do
interesse local a ser realizado, em carater de exclusividade, como elemento
identificador” (LIMA, 2013, p. 787) da constitucionalidade das normas municipais; sendo
o interesse local a “a clausula-chave para perquirir a legitimidade do Municipio para

legislar sobre os mais variados assuntos” (GONZALES, 2011, p. 40).

21 S3o elas shows, festas e bailes publicos (item 1.2.20a); barraca em eventos, feiras, festas populares,
pracgas e outros, (item 1.2.20b); parque de diversdes e similares (item 1.2.20c). Toda no anexo IV
22 Art. 30. Compete aos Municipios:

| - legislar sobre assuntos de interesse local;

[..]

23 “O constituinte sumarizou a competéncia dos Municipios no art. 30 da CF, embora haja atribuicdes
esparsas no corpo da Constituicdo Federal referente aos Municipios. Sustenta a competéncia legislativa
privativa ou exclusiva no inciso |I. Ampara, ainda, a competéncia concorrente no inciso Il; a competéncia
legislativa implicita/indireta, advinda da competéncia administrativa expressa nos demais incisos do
mencionado artigo, sob a batuta do principio da legalidade que preside os atos administrativos e clama
pela aludida competéncia legislativa implicita, cuja tdnica deve sempre visar o interesse local — fugiu,
assim, o constituinte da técnica de separar por artigos a competéncia administrativa da legislativa.”
(GONZALES, 2011, p. 47)
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Douglas Camarinha Gonzales, em dissertagdo sobre competéncia legislativa dos

entes federados, diz

Arremate-se que no ambito da competéncia exclusiva (art. 30, I), o Municipio
detém autonomia constitucional plena, observado os ditames da CF, para
legislar sobre assuntos de interesse preponderantemente local, de sorte que
ndo se submete aos condicionamentos da legislacdo federal ou estadual,
porquanto essas serdo inconstitucionais na medida que tolherem o legislador
municipal de sua autonomia legislativa preconizada constitucionalmente.

(2011, p. 42).

E, quase que de maneira vidente (quase, pois as acrobacias legiferantes de terra

de Cabral ndo necessita de nada da ordem do sobrenatural), finaliza o mencionado

jurista:

Assim, quer no ambito do trafego, do meio ambiente ou do ordenamento
territorial da cidade, propugna-se a utilizacdo mais acentuada da auto-
organizacdo da urbe, através de uma legislacdo mais enfatica, que de fato
expresse a prerrogativa municipal para melhor regulamentar o rodizio de
veiculos no trafego urbano; a implantacdo de transporte coletivo movido a gas;
a limitacdo de transito em areas centrais da cidade; a recuperacao de bairros
através de incentivos fiscais e administrativos; a vedagdo ao fumo em
determinadas areas; melhor regramento dos bares/casas noturnas e até
mesmo o deslocamento de indUstrias poluentes para regibes menos populosas
em sintonia com a politica habitacional da urbe. (GONZALES, 2011, p. 42)%4.

Ancorado no citado dispositivo constitucional, o Supremo Tribunal Federal firmou

o entendimento de que compete aos municipios legislar sobre o horario de

funcionamento dos estabelecimentos comerciais situados no ambito de seus territorios,

por se tratar de matéria de interesse local. Entendimento colado no Enunciado n°® 645

da Sumula do STF?® e n° 35 da Sumula Vinculante?®, ou seja, diante a nova légica de

precedentes estabelecida no ordenamento patrio, esse especifico entendimento tem

forga vinculante.

24 Grifos do autor.

25SUMULA 645. E competente o Municipio para fixar o horario de funcionamento de estabelecimento

comercial.

26 SUMULA VINCULANTE 38. E competente o Municipio para fixar o horario de funcionamento de
estabelecimento comercial.
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As normas aqui em estudo, repise-se, atribuem competéncia administrativa a
Policia Civil, por meio de lei estadual. Policia Civil ndo se insere nos quadros
municipais, mas sim estaduais e sao chefiadas pelos Governadores de Estado, como
se observa pela Constituicdo da Republica (art. 144, 86°?’) e pela Constituicdo do
Estado do Tocantins (art. 114, 84°). Em resumo: a lei que atribui a competéncia é
estadual e o 6rgdo incumbido também o é.

As normativas sobre matéria e sua concretizacdo ndo passa, em momento
algum, pelo ente municipal.

O pleno do STF entendeu, em mais de uma oportunidade, pela
inconstitucionalidade de resolugcbes estaduais que fixavam horarios de funcionamento
para estabelecimentos, bem como atribuia a O6rgdos estaduais o exercicio de tais
controles, sob pretexto de exercicio do poder de policia.?®

Na ADI 3731/PI1?°, a mais alta corte entendeu por conceder liminar, embasando-
se ser, possivelmente, inconstitucional uma Resolugdo da Secretaria de Seguranca
Publica do Estado do Piaui que disciplinava estabelecimentos comerciais, no que tange
aos seus horarios de funcionamento e produtos comercializados®’; ressalta-se que o

processo objetivo foi extinto sem resolucao do mérito, em razdo da perda superveniente

2T Art. 144, [..]

[...] 8 6° As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva do Exército,
subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e
dos Territorios

28 As decisOes foram escolhidas seguindo dois critérios: (i) serem processo objetivo, de controle principal
(ou concentrado, aos que preferem tal nomenclatura) de normas estaduais e (ii) 0os objetos dos processos
terem similitude com o do trabalho proposto.

29 Ementa: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. Impugnacdo de resolucdo do Poder
Executivo estadual. Disciplina do horéario de funcionamento de estabelecimentos comerciais, consumo e
assuntos andlogos. Ato normativo autbnomo. Conteldo de lei ordinaria em sentido material.
Admissibilidade do pedido de controle abstrato. Precedentes. Pode ser objeto de acdo direta de
inconstitucionalidade, o ato normativo subalterno cujo conteddo seja de lei ordinaria em sentido material
e, como tal, goze de autonomia nomoldgica. 2. INCONSTITUCIONALIDADE. Acgéo direta. Resolugao n°
12.000-001, do Secretario de Seguranca do Estado do Piaui. Disciplina do horario de funcionamento de
estabelecimentos comerciais, consumo e assuntos analogos. Inadmissibilidade. Aparéncia de ofensa aos
arts. 30, |, e 24, V e VI, da CF. Usurpacao de competéncias legislativas do Municipio e da Unido. Liminar
concedida com efeito ex nunc. Aparenta inconstitucionalidade a resolugdo de autoridade estadual que,
sob pretexto do exercicio do poder de policia, discipline horario de funcionamento de estabelecimentos
comerciais, matéria de consumo e assuntos analogos. (ADI 3731 MC/PI. Rel. Min. CEZAR PELUSO. j.
29-08-2007, DJ 11-10-2007)

80 Menciona-se, para consulta de interessados, interessante parecer do notavel Prof. Dr. Manoel
Goncalves Ferreira Filho.
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de seu objeto. Fundamento central foi que tal proceder legiferante é da competéncia do
municipio, havendo, no caso, usurpacdo de competéncia por parte do estado.

Interessante trecho do voto-relator diz:

[...] o ato impugnado assume, contra o principio da legalidade, feicao de
regulamentacdo normativa autbnoma de matérias cuja disciplina é reservada,
pela Constituicdo Federal, a entes federativos diversos do Estado. Vejamos. De
um lado, a competéncia para “legislar sobre assuntos de interesse local", como
0s concernentes ao horario de funcionamento de estabelecimentos comerciais,
€ privativa dos Municipios, ex vi do art. 30, |, da Constituicdo da Republica,
segundo, alids, se cansa de o proclamar esta Corte (RE-AgR n° 285.449, Rel.
Min. NELSON JOBIM, DJ de 08.06.2001; AI-AgR n° 481.886, Rel. Min.
CARLOS VELLOSO, DJ de 01.04.2005, e sumula 645). (BRASIL, 2007, p. 16)

Caso semelhante ocorreu na ADI 3691/MA3%, em que se decidiu, de igual forma,
ser inconstitucional uma Portaria do Estado do Maranhdo que regulava atividades
econdmicas, no caso, a portaria estadual alterava e fixava horarios de funcionamento
aos estabelecimentos que comercializavam bebidas alcodlicas; o 6rgédo incumbido, pela
portaria, de autorizar festas e horarios, era a Policia Civil. Restou a Portaria sua
nulificacdo por ser inconstitucional, em raz&o de usurpar a competéncia do municipio,
ente autorizado pela Constituicdo para tal desiderato. Interessante trecho do voto

relator, que traz elemento a conceituacao de interesse local, diz:

[...] deve-se entender como interesse local, no presente contexto, aquele
inerente as necessidades imediatas do municipio, mesmo que possua reflexos
no interesse regional ou geral. Dessa forma, ndo compete aos Estados a
disciplina do horério das atividades de estabelecimento comercial, pois se trata
de interesse local. (BRASIL, 2007, p. 29)

Assim, diante os esquadros normativos e as semanticas do STF e da literatura
juridica, parece irretorquivel que é do municipio a competéncia para regular eventos,
bem como estabelecimento comerciais, seja Ihes autorizando, licenciando ou fixando

horéarios. Trata-se de diretivas que tém por escopo respeitar o pacto federativo, dando e

3lEmenta: Agdo direta de inconstitucionalidade. 2. Portaria n° 17/2005, do Estado do Maranhdo, que
altera e fixa os horérios de funcionamento dos estabelecimentos que comercializam bebidas alcodlicas
no Estado. 3. Generalidade, abstracdo e autonomia que tornam apto o ato normativo para figurar como
objeto do controle de constitucionalidade. 4. Competéncia do Municipio para legislar sobre horario de
funcionamento de estabelecimentos comerciais (art. 30, |, CF/88). Matéria de interesse local.
Precedentes. Entendimento consolidado na Sumula 645/STF. 5. Acao julgada procedente. (ADI 3691/MA.
Rel. Min. GILMAR MENDES. j. 29/08/2007, DJe 08-05-2008)
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respeitando competéncia conferida aquele que sabe melhor da realidade desenhada e
pintada em seu territério: 0 municipio.

Chega-se, assim, a duas conclusdes: (i) os atores para edicdo de norma que
delimitam horario de funcionamento e autorizacéo e licenciamento para eventos sdo 0s
atores politicos inserido no processo legislativo (vereadores e prefeitos) do municipio,
conforme o art. 30, | da CRFB; (ii) o ente ao qual a Policia Civil se encontra vinculada
ndo é o constitucionalmente competente, bem como as normativas que atribuem
competéncia a Policia Civil ndo foram emanadas pelo ente autorizado pelas
Constituicdes para tanto, sem retomar a questao levantada n’outro tépico.

Repisando o presente assunto, cabe uma ultima palavra. Ocorre, em n&o raras
vezes, de o municipio ndo ter lei regulamentando eventos e semelhantes; o lugar mais
adequado a tal finalidade seria o Codigo de Posturas do municipio, ocorre que soi de
acontecer de nem todos municipios o terem.

Nesses casos, limitados ao objeto do presente trabalho (ou seja, de autorizacao
e licenga para ‘eventos’), ndo se trata de uma lacuna que deve, necessariamente, ser
suprida. H& que se frisar que ndo ha imposicéo legal e/ou constitucional para que o
municipio legifere sobre tal matéria, constituindo-se assim em uma faculdade do ente
federativo. Pode, a depender do caso, tratar-se de um siléncio eloquente; omissao que
€ permitida pelo ordenamento diante as conveniéncias e necessidades locais. Nesse
sentido, diz balizada doutrina:

De um lado, as regras de competéncia caracterizam-se como regras que
instituem uma faculdade, isto €, uma autorizagdo para determinada autoridade
(ente federado) exercer determinado poder ou competéncia [...] por meio de
determinado procedimento (procedimento legislativo), que culmina com a
pratica de determinado ato normativo (promulgacéo) e a edicdo de determinada
fonte normativa (lei ordinaria). Tal autorizagdo caracteriza-se como uma
faculdade por ser qualificada deonticamente como n&o obrigatéria. (AVILA,
2018. p. 22).

Assim é que a omissdo municipal também pode ser colocada dentro de seu

quadro de competéncia, ndo dizer também é uma escolha do ente.
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4. HARMONIA OU DISSONANCIA: ADI 3770, O TRITONO3? NA MELODIA DA
CORTE

O presente topico é destinado para a discusséo e analise do que foi decidido,
pelo STF, na ADI 37702, Esclarecendo até que ponto o que |4 foi julgado interfere nas
conclusbes parciais que o trabalho teve até aqui. Em parte da ementa do julgado

consta:

3. Possibilidade de atribuicdo legal de outras atividades administrativas
especificas e divisiveis (uti singuli) a 6rgdos de seguranca publica, hipétese em
gue a lei pode instituir a cobranca de taxas. Precedentes.

4. Os Estados possuem competéncia para dispor sobre instituicdo de taxas de
policia cobradas em funcdo de atividades tais como: fiscalizagéo e vistoria em
estabelecimentos comerciais abertos ao publico (casas noturnas, restaurantes,
cinemas, shows); [...] e atividades diversas com impacto na ordem social, no
intuito de verificar o atendimento de condicbes de segurangca e emitir as
correspondentes autorizacbes essenciais ao funcionamento de tais
estabelecimentos.34 (BRASIL, 2019)

E na péagina 14, do inteiro teor do julgado é dito:

82 O tritono é formado pelo intervalo entre uma nota e sua quarta, produzindo um som que, fora de
coerente melodia, pode ser incbmodo. Reza a lenda (com imprecisfes), que foi proibido pela Igreja
Catolica, na idade média, por ser o ‘som do diabo’, dada sua dissonancia (um som desagradavel). Com o
tempo, tal construcdo harménica foi utilizada na melodia criada por muitos, de Beethovem a Jimi Hendrix.

34 Ementa: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. EXERCICIO DO PODER DE POLICIA ADMINISTRATIVA.
ATOS DE VISTORIA, REGISTRO, LICENCA E AUTORIZACAO DE FUNCIONAMENTO DE
ESTABELECIMENTOS COMERCIAIS E REALIZACAO DE EVENTOS. SERVICO PUBLICO
ESPECIFICO E DIVISIVEL (UTI SINGULI) ATRIBUIDO A ORGAOS DE SEGURANGCA PUBLICA. TAXA.
POSSIBILIDADE. COMPETENCIA QUE SE RECONHECE AOS ESTADOS. LEIS ESTADUAIS
7.257/1979 E 9.174/1989 DO PARANA. ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
CONHECIMENTO PARCIAL. IMPROCEDENCIA. 1. Legitimidade ativa da Confederacio Nacional do
Comércio de Bens, Servicos e Turismo (CNC). Pertinéncia temética limitada aos fatos geradores
constantes da tabela impugnada que possuem relacdo com a atividade de intercambio comercial de
bens, de servigos e de turismo. Conhecimento parcial da acdo. 2. Ndo se trata de taxa referente aos
servigos de seguranca publica que, conforme precedentes da CORTE, séo insuscetiveis dessa hipdtese
de Financiamento. 3. Possibilidade de atribuicdo legal de outras atividades administrativas especificas e
divisiveis (uti singuli) a 6rgdos de seguranca publica, hipétese em que a lei pode instituir a cobranca de
taxas. Precedentes. 4. Os Estados possuem competéncia para dispor sobre instituicdo de taxas de
policia cobradas em funcao de atividades tais como: fiscalizacdo e vistoria em estabelecimentos
comerciais abertos ao publico (casas noturnas, restaurantes, cinemas, shows); expedicao de alvaras para
o funcionamento de estabelecimentos de que fabriquem, transportem ou comercializem armas de fogo,
municdo, explosivos, inflamaveis ou produtos quimicos; expedicéo de atestados de idoneidade para porte
de arma de fogo, trafego de explosivos, transito de armas em hip6teses determinadas; e atividades
diversas com impacto na ordem social, no intuito de verificar o atendimento de condi¢cbes de seguranca e
emitir as correspondentes autorizagcfes essenciais ao funcionamento de tais estabelecimentos. 5. A¢édo
Direta parcialmente conhecida e julgada improcedente. (ADI 3770/PR. Rel. Min. ALEXANDRE DE
MORAES. j 13/09/2019, DJe 26/09/2019)
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Isso ndo impede os Estados-Membros de limitar o funcionamento das mesmas
atividades por meio da exigéncia de licencas a serem expedidas por seus
Orgdos policiais, pois o fundamento, nesse caso, sera outro, de protecdo da
seguranca publica. (BRASIL, 2019, p 14)

Para se analisar a dita decisdo, na qualidade de precedente, é preciso adentrar
nos fundamentos juridicos e nos fatos sobre os quais repousa o caso. Apesar da
ementa, lida de modo desconectado do caso, parecer clara em dizer que os Estados-
membros tém competéncia para instituir as ditas taxas e atribui-las a Policia Civil, &
preciso investigar o caso. Tendo em mente que “muitos repertérios de jurisprudéncia,
visando chamar a atencéo para determinado assunto, constroem a ementa dos arestos
afastando-se do verdadeiro thema decidedum.” (TUCCI, 2021, p. 190).

Pode-se dizer que o precedente é regra juridica produzida pela Corte, a partir do
ordenamento juridico e a luz dos fatos relevantes que constituem o mérito do caso sob
julgamento (ZAVASCKI, 2001, p. 27 apud PORTELA, 2018, p. 64); as razbes da
decisdo do caso devem ser ainda universalizaveis — aplicaveis a casos futuros,
presentes semelhantes questdes de mérito — (MITIDIERO, 2017, p. 100). Partindo
dessa conceituacdo, deve-se analisar a ADI 3770 a partir dos fatos e argumentacdes
ocorridas no processo, sintetizando dai o que se pode ter como as razdes juridicas da
deciséo (racio decidendi), essas, sim, constituindo o precedente que se inaugura no
ordenamento.

A ADI teve no polo ativo a Confederacdo Nacional do Comércio, que buscou a
declaracdo de inconstitucionalidade dos artigos 2° e 4° da Lei 7.257, de 30 de
novembro de 1979, do Estado do Parana, tais dispositivos eram relativos a cobranca da
taxa de fiscalizacao realizada pela Policia Civil.

O mote da inicial na ADI foi de que as taxa instituidas sao prestagdes tipicas de
policiamento ordinario, de fruicdo universal, que deveriam ser custeadas com recursos
provenientes de impostos, sob pena de sacrificio dos artigos 144, 1V, V, e 88 4°, 5° e 6°,

e 145, Il, da Constituicdo Federal. Ou seja, nédo foi trazido como argumento a questao
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da competéncia constitucional dos entes federativos, o argumento principal foi sobre o
instrumento constitucionalmente adequado para a cobranga do tributo.

Ao prestar informacdes, o Governador do Estado do Parana manifestou que era
constitucionalmente adequada “a taxa de seguranca contestada visto ser ela decorrente
do ‘exercicio do poder de policia e ndo a utilizacdo de servigo publico de maneira geral,
nao havendo, portanto, qualquer ofensa aos dispositivos constitucionais™ (STF, 2019, p.
3). A ‘defesa’ feita pelo governador recaiu sobre a adequacéo do instrumento utilizado
para a cobranca da taxa, sem ser trago para a discusséo a questdo da competéncia.

Instado a se manifestar, o Advogado Geral da Unido opinou pela adequacéo da
taxa, mas “reconheceu que a cobranca de taxa por tais servicos constituiria atribuicao
inserida nos incisos | e Il do art. 30 da CF, cabendo a sua instituicdo exclusivamente
aos Municipios, e ndo aos Estados” (STF, 2019, p. 3). Vé-se que, nesse caso, foi
afirmada a legitimidade da taxa e ventilada a questédo pertinente as competéncias.

No Voto-Relator, primeiro foi afirmado que a taxa era instrumento legitimo para o
custeio do servico, em que pese ter se reafirmado a posicdo de que 0s servicos
publicos de seguranca ndo podem ser custeados por taxa. A distincao foi a seguinte: a
taxa nao € cabivel quando o servico é de natureza indivisivel, mas naquele caso em
especifico (da fiscalizacdo pela Policia Civil) ndo havia indivisibilidade, podendo, por
isso, ser custeado por meio da taxa®®; o mote da decisdo, nesse aspecto, foi a
possibilidade de se cobrar taxas pela disponibilizacdo de servicos relacionados a
seguranca, desde que passiveis de aproveitamento individual pelos seus beneficiarios
(ndo possivel a divisibilidade — o aproveitamento individual — o servigo haveria, em tese,
de ser custeado pela receita proveniente dos impostos).

Ainda no Voto-Relator, foi considerado o argumento do AGU sobre a
competéncia municipal para a instituicAo das taxas. Mas ao decidir, o relator nédo

construiu seu raciocinio com base na reparticdo constitucional de competéncias entre

35 “CORTE se fiou no aspecto de indivisibilidade do servico de seguranca publica para declarar a
inviabilidade de cobranca de taxas pela sua prestacdo. A premissa geral encontrada nesses precedentes
nao estd a dizer, contudo, que toda e qualquer utilidade ou comodidade posta a disposi¢cdo do cidadéo
por érgaos de seguranca publica deva ser custeada unicamente com a receita proveniente de impostos.”
(STF, 2019, p. 5)
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0os entes federativos, nem deliberou sobre a ampliacdo da competéncia
constitucionalmente atribuida & Policia Civil.

O relator reconheceu que até ha precedentes da Corte, todos anteriores a
Constituicdo Federal de 1988, que reconheceram a inconstitucionalidade de leis
estaduais que instituiram taxas com fundamento na fiscalizacdo de estabelecimentos
de diversbes publicas; mas que tais precedentes s6 eram validos porque a época o
sistema de distincdo de “competéncias e de rendas em matéria tributaria era
completamente diverso do que existe hoje, reservando aos Municipios 0S impostos
sobre licencas e diversdes publicas (art. 29, Il e IV, da Constituicdo de 1946)" (STF,
2019, p. 11) e que, hoje, mesmo havendo tributacdo por meio de imposto municipal
pode haver, também, por meio de taxa estadual. Em resumo, aqui, decidiu-se que:
sobre uma mesma base de célculo pode haver um imposto municipal (no caso: ISS) e
uma taxa estadual (no caso: a taxa de policia).

Depois, ainda sobre o alegado pelo AGU, o Relator também reconheceu que “é
necessario examinar o campo de competéncias legislativas e administrativas proprias
de cada um [dos entes federativos]’. Disse que, embora caiba aos municipios dispor
sobre temas pertinentes ao interesse local, € do Estado a atribuicdo para dispor a
respeito da organizacdo das atividades de seguranca publica e que, por isso, era
cabivel a taxa estadual. Ademais, ainda disse ser cabivel, sobre a atividade de
fiscalizacdo, tanto taxa estadual, quanto municipal, pois se embasam em fundamentos

diversos.®® Foi nesse contexto — de possibilidade de ambas taxas - que votou que

isso a existéncia de taxa municipal] ndo impede os Estados-Membros de limitar
o funcionamento das mesmas atividades por meio da exigéncia de licencas a
serem expedidas por seus oOrgaos policiais, pois o fundamento, nesse caso,
serd outro, de protecao da seguranca publica. (STF, 2019, p. 14)

Na deliberacdo sobre os argumentos do AGU (e em todo o voto), o relator ndo

construiu nenhum raciocinio que esclarecesse (i) se as atividades sobre as quais as leis

36 “Ainda que os municipios existentes no territério do Estado do Parana possuam taxas municipais que
precondicionem o funcionamento de determinados estabelecimentos comerciais ao atendimento de
regras municipais de organizagdo urbanistica, viaria ou sanitéria, a cobranca da taxa estadual veiculada
pelas Leis 7.257/1979 e 9.174/1989 também sera possivel [...]" (STF, 2019, p. 14)
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estaduais instituem as taxas sao ou ndo de ‘interesse local’ e que, caso fossem, podem
ou ndo ser legisladas pelos Estados; (ii) se os estados podem ampliar as fungdes da
Policia Civil, para além do que foram constitucionalmente delimitadas.

Quanto a ADI, no geral, quer parecer que 0s Unicos precedentes cabiveis sdo: (i)
sobre uma mesma base de célculo, pode haver um imposto municipal e uma taxa
estadual; (i) podem haver taxa estadual e taxa municipal com base de calculo
semelhante, desde que tenha fundamentos diversos, ndo havendo bitributacao; (iii) a
fiscalizacédo de eventos publicos, realizada por meio de autorizacdes e alvaras, deve ser
custeada por meio de taxa — tributo apto para tanto.

No voto até se diz que é competente o estado, por ele ser competente para
legislar sobre a seguranca publica, mas nao diz o principal: (i) porque a fiscalizacédo da
realizacdo de eventos se inserem dentro do que se conceitua como seguranca publica
e, mesmo assim, se tal insercdo € legitima para também serem inseridas nas
atribuicbes da Policia Civil; (ii) porque a realizacéo de eventos pode ser desconsiderada
como assunto de interesse local retirando, assim, a competéncia do municipio ou (iii)
sendo considerada assunto de interesse local, pode também ser atribuida ao Estado
sem que isso seja usurpacao de competéncia.

Em resumo: ndo h& na ADI 3770 fundamentos laborados a luz das competéncias
constitucionalmente instituidas, sendo toda a fundamentacdo tangenciada sobre o
instrumento tributario apto a angariar receita para custear a fiscalizacdo dos eventos,
mesmo quando se volta a competéncia municipal continua argumentando com base na
legitimidade da taxa enquanto instrumento.

Ante o contexto fatico e as argumentacdes da dita ADI, quer parecer que nao ha
um precedente que contradiga o que, até aqui, foi parcialmente concluido no trabalho.
O precedente intervém no objeto de investigagdo no seguinte sentido: uma vez
identificado o0 ente competente para permitir a realizacdo de eventos, o instrumento
tributario para custear a atividade administrativa realizada para tal fim — a permissao
e/ou a autorizacéo — € a taxa. Nesse sentido que deve ser interpretado, uma vez que se
coaduna com os outros precedentes da Corte Suprema, sendo assim a maneira apta de

produzir certeza, coeréncia, completude e estabilidade do direito. Como, baseado em
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Giovanni Orra, diz José Rogério Cruz e Tucci em trabalho pioneiro sobre o tema dos
precedentes:

A jurisprudéncia consolidada garante a certeza e a previsibilidade do direito, e,
portanto, evita posteriores oscilagbes e discussfes no que se refere a
interpretacdo da lei. Os cidaddos baseiam as suas opg¢fBes ndo apenas em
textos legais vigentes, mas, também, na tendéncia dos precedentes dos
tribunais, que proporcionam aqueles, na medida do possivel, o conhecimento
de seus respectivos direitos. (2021, p. 189)

Por 6bvio, defender estabilidade dos precedentes ndo é sindbnimo de defesa do
engessamento do direito, mas sim que as mudancas sejam justificadas sendo que, para
isso, dentro da processualistica brasileira, ha instrumentos aptos para a realizacdo da
superacao dos precedentes.

Assim, parece que a ADI 3770 ndo tem o conddo de infirmar a conclusdes
parciais devendo, além disso, em razdo do dever de estabilidade dos precedentes
incumbido ao judiciario, entrar em sintonia com os precedentes mencionados no
trabalho. Mesmo sendo um tritono, a ADI 3770 se harmoniza com os precedentes e a

jurisprudéncia do STF.

5. CODA: E A LEGALIDADE?

As ideias até aqui expostas nos levam a uma conclusao: a inconstitucionalidade
das normas analisadas. Cabe, com isso, uma reflexdo a ser feita, ainda que breve,
sobre a legalidade, mas ndo na oOtica do Estado, mas sim do individuo frente a
legalidade administrativa, essa sim na 6tica do Estado. O que se quer € indagar (mais
do que trazer respostas) sobre a legalidade como garantia do individuo e da atividade
econdmica, primando pela seguranca juridica.

E de se frisar que, apesar da legalidade ser principio coordenador de todo o
sistema juridico, ele toma cores mais vividas e tonantes quando se relaciona com a
atividade administrativa. Pois o exercicio da supremacia do interesse publico, realizado

pela Administracdo Publica, ocorre respaldado pela legalidade (e também legitimidade,
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em sentido mais moderno), é dizer ‘a Administracdo s6 age quando autorizada por lei
ou pelo ordenamento’.

Ha um intimo dialogo entre o principio da legalidade aplicavel aos particulares e
a Administracdo Publica, estampados nos Arts. 5° 1137 e 37%® da CRFB,
respectivamente. A legalidade, pela 6tica dos particulares, significa que estes podem
fazer tudo que a lei ndo proibe e que somente a lei pode obriga-los a fazer ou deixar de
fazer algo; ao passo que para a Administracdo a legalidade tem um vetor negativo, ou
seja, sem permissao legal ndo pode ela atuar. O sentido ultimo de ambas ‘legalidades’
€ que o individuo sé pode sofrer constricdo em sua liberdade por meio da lei, dai a
Administracdo sO poder atuar por meio de tal, j& que sua atuacdo, ainda que
indiretamente, atinge a esfera de liberdade dos particulares.

A liberdade aqui ndo deve ser entendida somente na O6tica do particular-
individuo, mas também do particular-empresa, vez que a livre iniciativa se encontra
como valor e principio fundamental da RepuUblica Federativa do Brasil (art. 1°, V39,
CRFB) e tem limitacbes e correspondéncia (inclusive numa visdo topoldgica da
Constituicdo) com os valores sociais do trabalho. A liberdade de iniciativa que abarca a
liberdade de empresa (industria e comércio) além de fundamento da Republica é
consagrada principio informativo e fundante da ordem econdmica (art. 170, caput e

paragrafo Gnico*?). Assim diz voz doutrinaria:

A constituicdo de 1988 celebra um sistema econdmico capitalista, em que os
fatores de producado sdo detidos pelos agentes privados, que deles dispdem e
podem deles valer-se para obtencdo de lucro. Ndo serd a circunstancia de o
Estado poder intervir [...] que desnatura a esséncia da Constituicdo Econémica

87 Art. 5° [...] Il - ninguém ser& obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei
38 Art. 37. A administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...]

39 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissollvel dos Estados e Municipios e
do Distrito Federal, constitui-se em Estado Demaocrético de Direito e tem como fundamentos:
[...] IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

40 Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes
principios: [...]JParagrafo Gnico. E assegurado a todos o livre exercicio de qualquer atividade econdémica,
independentemente de autorizacdo de 6rgaos publicos, salvo nos casos previstos em lei.
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brasileira de 1988. A leitura dos art. 1° e 170 torna a constatacdo clara.
(BENSOUSSAN; BOITEUX, 2018. p. 41)

Mesmo em casos em que héa possibilidade da intervencdo do Estado no dominio
econdmico, essa deve ser feita com parcimoénia, de forma proporcional e ponderada,
frente aos principios da ordem econdémica, assim parece se colocar o STF, guardido da
Carta-Mae, em alguns casos*'. Mas, acima de tudo, tal intervencéo, seja na esfera de
liberdade do individuo, seja na da empresa, ha de ser feita da forma legitima, ancorada
nos ditames constitucionais.

Nas palavras de Humberto Avila, a seguranca juridica

existe precisamente quando o individuo conhece e compreende o contetido do
Direito, quando tem assegurados no presente os direitos que conquistou no
passado e quando pode razoavelmente calcular as consequéncias que serao
aplicadas no futuro relativamente aos atos que praticar no presente. (AVILA,
2019, p. 19)

Todos interpretam o direito e precisam interpreta-lo para conduzirem a vida:

41 Ementas recolhidas do repositério do STF, de casos com datas diferentes nos levam a parcial
conclusdo para tal, conclusdo que pode vir a ser infirmada em analise mais atenta da jurisprudéncia da
Corte. Seguem algumas:

A intervencéo estatal na economia, mediante regulamentacéo e regulacdo de setores econdémicos, faz-se
com respeito aos principios e fundamentos da ordem econémica. CF, art. 170. O principio da livre
iniciativa é fundamento da Republica e da ordem econdmica: CF, art. 1°, IV; art. 170. Fixacdo de pregos
em valores abaixo da realidade e em desconformidade com a legislacao aplicavel ao setor: empecilho ao
livre exercicio da atividade econémica, com desrespeito ao principio da livre iniciativa. (BRASIL. STF. 22
Turma. RE 422.941, Relator: Carlos Velloso. Brasilia 5 de Dezembro de 2005. DJ de 24/3/2006.).;

A possibilidade de interven¢é@o do Estado no dominio econémico ndo exonera o poder publico do dever
juridico de respeitar os postulados que emergem do ordenamento constitucional brasileiro. Razdes de
Estado — que muitas vezes configuram fundamentos politicos destinados a justificar, pragmaticamente, ex
parte principis, a inaceitavel ado¢@o de medidas de carater normativo — ndo podem ser invocadas para
viabilizar o descumprimento da prépria Constituicdo. As normas de ordem puUblica — que também se
sujeitam a clausula inscrita no art. 5°, XXXVI, da Carta Politica (RTJ 143/724) — nao podem frustrar a
plena eficacia da ordem constitucional, comprometendo-a em sua integridade e desrespeitando-a em sua
autoridade. (BRASIL. STF. 12 Turma. RE 205.193. Relator: Celso de Mello. Brasilia, 25 de Fevereiro de
1997. DJ de 6/6/1997).;

A DECISAO QUE CONCEDE MANDADO DE SEGURANCA POR ENTENDER QUE O PODER
PUBLICO NAO PODE INTERFERIR, INDISCRIMINADA E INJUSTIFICADAMENTE, NO AMAGO DA
VIDA DE UMA SOCIEDADE RECREATIVA, NAO VIOLA A LEI, NEM ATENTA CONTRA A
JURISPRUDENCIA. NAO CONHECIMENTO, PORTANTO DO RECURSO EXTRAORDINARIO.
(BRASIL. STF. 12 Turma. RE 29847/SP. Relator: Ary Franco. Brasilia 09 de Abril de 1956. DJ de 25-10-
1956)
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[...] todo aquele que vivencia a norma acaba por interpreta-la para conduzir atos
da vida comum, ou seja, a interpretacdo ndo se da sé pelas/nas instancias
estatais, por exemplo, a funcdo exercida pelo artista é a concretizacdo que este
tem do direito de livremente se expressar e se ha um direito de livremente se
expressar e este é concretizado pelo artista € porque houve ai um processo
material de concretizacdo realizado por meio da interpretacdo. Assim é que
varios personagens interpretam as normas das quais sdo destinatarios,
aproximando estas da realidade e contexto no qual se inserem. (GOMES;
GOMES; MARQUES, 2020, p. 248)

Construcdes legais confusas e incompativeis com a Constituicdo dificulta o
trabalho do cidadao (intérprete comum), que precisa se adequar a leis que nao sabe se
valem ou ndo. A Lei e a Resolucdo que se confrontam densamente com comandos
constitucionais criam rupturas com a seguranca juridica: a uma, porque tira do individuo
e da empresa os direitos ja conquistados, sem o respeito as formalidades que tal
retirada exigiria (uma Emenda Constitucional, p. ex.), fazendo com que ndo possam
prever com seguranca quais regras estardo valendo no momento de suas condutas; a
duas, porque instaura um inerente desrespeito por parte da Administracao, pois essa ou
desrespeitara a Lei (e a Resolucao) e respeitard as Constituicées, ou desrespeitara as
Constituicdes e respeitard a Lei (e a Resolucdo). Assim vale, novamente as fortes

palavras do autor ja citado:

[...] o mesmo Estado que viola a dignidade do ser humano quando o manipula
ou o coage também a infringe quando lhe fere a capacidade racional, isto é,
quando o impede, por outros meios, de manifestar livremente sua vontade e
exercer autonomamente seu poder de decidir quais propdésitos quer conceber,
guais responsabilidades pretende assumir e com quais consequéncias deseja
contar. (AVILA, 2019, p. 12)

As esferas de liberdade, tanto do individuo como da iniciativa privada, devem ser
limitadas somente quando houver respaldo constitucional sendo abusivas as leis, atos
administrativos e decisdbes que com isso contrastam. Liberdades essas que se
arregimentam na seguranca juridica, no grau de previsibilidade, coeréncia e coesao que

deve ter o ordenamento.

6. CONSIDERACOES FINAIS
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As conclusdes do trabalho, apesar de serem embasada em normativas
estaduais, podem ser ampliadas para todo ordenamento. Sao as seguintes:

(A) Policia Civil ndo € o 6rgdo competente para licenciar e autorizar eventos
(festa, show e etc.). Assim, é inconstitucional o Codigo Tributario do Tocantins e a
Resolugdo CSPC n° 004, de 25 de outubro de 2017, do Estado do Tocantins, quando
atribuem tal competéncia administrativa & Policia Civil. Conclusdo que se retira da
Constituicdo da Republica, da Constituicdo Estadual, da literatura especializada e dos
precedentes do STF.

(B) A competéncia para licenciar e autorizar eventos (festa, show e etc.), em
regra, € do municipio por ser ‘assunto de interesse local’ ndo podendo ser usurpada
pelo Estado-Membro. Assim, é inconstitucional o Cddigo Tributario do Tocantins e a
Resolucdo CSPC n° 004, de 25 de outubro de 2017, do Estado do Tocantins, por
atribuirem tal competéncia administrativa a Policia Civil, pois é legislacdo estadual
atribuindo assunto de interesse local a uma entidade também estadual, configurando
usurpacao de competéncia.

(C) A ADI 3770 nao contradiz as conclusdes supracitadas, pois, como
precedente, apenas diz que o instrumento apto a custear as atividades administrativas
de licenciar e autorizar eventos (festa, show e etc.) é a taxa. Em que pese falar que,
especificamente naquele caso, a taxa estadual € legitima, ndo levanta argumentos e
fundamentos sobre as competéncias legislativas e matérias dos entes federativos,
ficando apenas nos fundamentos de indole tributaria, principalmente no que tange a
espécie tributaria adequada. Ademais, a dita ADI entra em consonancia com 0s outros
precedentes citados no trabalho, pois diz qual o instrumento adequado para o custeio
da atividade administrativa realizada na autorizagao e licenciamento de eventos.

(D) A legislacdo administrativa inconstitucional cria inerente ruptura com a
seguranca juridica, em razdo do principio da legalidade administrativa. A administracao
s6 age quando autorizada pela lei (ou pelo ordenamento), quando é inconstitucional a
lei que instaura o agir administrativo é abrupta a inseguranca do individuo, pois ndo se
sabe baseada em que a Administracdo vai agir (na lei ou na Constituicao) para lhe

limitar direitos e nem no que se confiara (na lei ou na Constituicdo) para gerir os atos do
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seu dia a dia, sendo, assim, solapado um dos atributos da seguranca juridica — a
previsibilidade.
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