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I-

1. Dentre as varias dezenas de defini¢bes de poder de policia e de policia

com que deparamos em um sem numero de estudos concernentes ao tema, citemos,
exemplificativamente a de Santi Romano: “La policia es la atividad administrativa
que, por medio de limitaciones, eventualmente coactivas, a la actividad privaeda,
tiene por objeto prevenir los danos sociales que de ella puedan derivar” Principii
di Diritto Amministrativo, apud B. Villegas Basavilbaso, (in Derecho Administra-
tivo).
e ainda a de D’Alessio, que é também a de Raneletti, “Policia es aquella actividad
publica en el campo de la administracion interna, que limita e regula la actividad
de los particulares (personas fisicas e juridicas) y eventualmente, st es necessdrio,
por medio de la coacién, con el objeto de garantizar el todo social y sus partes
contra los dailos que puedan provenir de la actividad humana” (Instituzioni di Di-
ritto Amministrativo, idem, idem).

bem, como a de Willoughby, “En la doctrina norteamericana los fines de la policia
son no soélo aquellos que tienden a proteger la seguridad, la salud y la moralidad
publicas, sino también los que persiguen la conveniéncia y la prosperidad general,
fines que estdn de acuerdo con la vieja mdxrima romana’' — sic utere tuo ut alie-
nun non laedes”. (The Constitutional Law of the United States, idem, idem).

e entre nés, a de Caio T4cito, “O poder de policia é, em suma, o conjunto de atri-
buicbées concedidas a Administracdo para disciplinar e restringir, em favor de
interésse piublico adtquado, direitos e liberdades individuais. O poder de policia
é uma das faculdades discriciondrias do Estado, visando & protegcdo da ordem, da
paz e do bem-estar-socidis”. (Revista de Direito Administrativo, vol. 27, 1952).

A fim de propiciar, no entanto, uma visio mais extensa do assunto, permiti-
mo-nos catalogar pacientemente uma série de conceituagdes outras de poder de
policia, colhidas ao longo de tédas as leituras a que procedemos, e que vai trans-
crita como apéndice, ao final déste, fruto de pesquisa e para fins de ilustracio.

2. Nio obstante, até esta data ndo se chegou a logar um enunciado definitivo
e correto de policia. e de poder de policia que viesse a satisfazer, amplamente, a
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técnica juridica. Atentamente observamos que o esfér¢go de quantos doutrinado-
res e doutos se debrucaram s8bre a matéria, chegou, quando muito, & apresenta-
¢io e 3 descrigio dos elementos constitutivos do poder de policia, mas nunca a
uma apreensio conceitual estritamente técnico-juridica do instituto.

3. Bste fato, alids, é assinalado com clarividéncia por alguns mestres, &
frente dos quais encontramos Merkel, o qual conclai nio se poder separar da to-
talidade da atividade administrativa, para fins de conceituagio, aquela parte que
diz respeito ao poder de policia ou & policia. E isto porque, ao se analisarem as
inimeras defini¢6es do instituto, elaboradas por quantos administrativistas e cons-
titucionalistas se dedicaram ao mesmo, constata-se que ora se procura conceitué-lo
como fungdo, ora como 6rgdo, ora por seus elementos integrativos de cariter
social e de coercibilidade, ora por sua finalidade e objeto, isto &, por seus meios,
por seus métodos e por seus fins, ou mesmo ainda por éste conjunto. As mais
notiveis caracteristicas do conceito, seriam comuns a tdda a adminstiracido e aos
principios fundantes do pré6prio Direito, ai antevisto como coercibilidade organi-
zada. Por éste motivo, afinal, é que Fleiner asseverava que“La policia nos es
actualmente una funcion del Estado diferenciada: — es simplesmente una cier-
ta direccién de la actividad administrativa, accion de autoridad en el dominio de
la administraciéon interior que impone unilateralmente a la libertad y a la pro-
priedad individuales las restriciones necessarias para el mantenimiento del dere-
cho piublico, de la seguridad publica y del orden publico”. (Les principles géneraux
du Droit Administratif Allemand).

e entre nés, J. Guimardies Menegale, “Tudo estd em ndo insistirmos na autonomia
do poder de policia, dentro da ordem juridica da administracdo. Que conceito de
administracdo temos formulado? O de funcdo, prépria do Estado, de manifestar
sua vontade por atos e fatos administrativos. Ditar e erecutar eis o ciclo da
atividade administrativa. Ora, nesse conceito de administracdo se dilii o conceito
de policia, que é o poder de regulamentar e coagir...” (Direito Administrativo
e Ciéncia da Administracdo, 2* edig¢do, vol. 3).

E Camphell-Black: “Estes contenidos tan heterogéneos y difusos explican,
como lo tiene declarado la Corte Suprema de Estados Unidos, que el denominado
policie power non heye podido ser definido nunca con éxito completo”. (Hand-book
of American Constitutional law, apud Basavilbaso).

4. No entanto, a impossibilidade de atender aos ditames de pureza e limpidez
da técnica juridica, ndo nos pode levar, certamente, & perplexidade. Como diria
Rui Barbosa, em seus Comentérios & Constitui¢io Federal Brasileira, o poder de
policia é um “poder organico, elementar, fundamental, a que estdo ligadas as
exigéncias capitais de conservagdo da sociedade”, e como tal, é inerente & admi-
nistracdo, é um fato irrecusivel da realidade politica, social e juridica. Nao sendo
nosso escopo aqui o debate doutrinirio em si, mas tdo sdmente a caracterizagio
de policia e de poder de policia, que nos sirva para fix4d-lo no contexto de nossas
institui¢des, havemos de nos valer, objetivamente, da descri¢io mais evidente do
poder de policia, obtida através da constatacio de seus contornos mais especificos,
conotando-a, afinal, com o Direito Tributdrio e a ciéncia das financas para des-
crevé-lo como fato gerador da cobranca de taxas. Neste sentido, qualquer das
definicdes transcritas no item 1, inicial, satisfaz.
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5. Ainda assim, mencionada aquela dificuldade de conceituacido prépria para
o instituto, vamos observar que as préprias defini¢bes, comumente enunciadas,
tais como as que atras citamos e as outras, contidas no Apéndice final, nio tém
aceitacio pacifica e trangiiila. Se constatamos no poder de policia uma “atividade
exercida pelo Estado para assegurar a ordem publica e particular através de limi-
tacdes impostas a liberdade coletiva e individual dos cidadaos” (José Cretella
Junior, Direito Administrativo Brasileiro, Vol. IV, 1961), ou ainda uma “facul-
dade discriciondria da Administragido Publica de restringir e condicionar o uso
e gdzo dos direitos individuais, especialmente os de propriedade, em beneficio do
bem-estar geral” (Heli Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, 2* edi-
cao, 1966), ndo é menos notdvel que a evolucdo histérica do instituto e o seu
desdobramento no espaco, revela-nos outra espécie de divergéncia.

6. Assim € que se na Grécia (onde surgiu o vocdbulo politéia, depois trans-
formado em politia, em Roma, de onde passou para nosso idioma), o poder de
policia significava a “boa ordem da coisa pablica”, no que foi imitada por Roma;
se na Idade Média era uma atribuicio regaliana dos senhores feudais que lhes
permitia tudo fiscalizar, coagir e regulamentar dentro de seus dominios; se no
Absolutismo confundiu-se com a prépria vontade do Principe, com o préprio Es-
tado, a manifestar-se através do Estada de policia; se com o advento do libera-
lismo politico a partir das Revolucdes Americana e Francesa, quando, pela divisdo
dos Podéres, compartimentalizou-se como uma secdo da Administracio (Poder
Executivo), passou a significar a garantia dos direitos individuais do homem
e do cidadido, também vistos em sua projecio na propriedade econdémica, contra
os abusos que viessem a ser cometidos contra éles, por outros cidadidos ou pelo
rréprio Estado; se, com a crise social aberta pela primeira Revolu¢do Industrial,
e a partir dai veio o poder de policia a ampliar crescentemente o seu campo de
acgdo, pela intervencdo estatal em todos os setores, € de se assinalar com justeza,
com Themistocles Cavalcanti (Tratado de Direito Administrativo, vol. III, 1960),
que o poder de policia “coincidiu, no tempo e em suas finalidades priméirias, com
a intervengdo maior do Estado nos setores de atividade privada”.

7. O dinamismo histérico e politico imp6s, sobretudo a partir dos dois uGl-
timos séculos, no campo da doutrina, duas grandes correntes que definiram e
interpretaram diversamente o conceito de poder de policia, diversidade esta que
pode ser relacionada & maior ou menor amplitude e alcance de sua extensdo, nio
certamente no espago, mas funcional. A primeira corrente, nascida com o adven-
to do liberalismo (que a cunhou de forma tdo expressiva que subsiste até nossos
dias), da qual € cristalizacdo te6rica a doutrina continental-européia, & férgca de
exaltagio do pensamento liberal em todos os campos da atividade social, seja
na politica como na economia, neutralizou e minimizou a participagio do Es-
tado, situando-o na célebre imagem cldssica de “gendarme”. Consegiientemente
a lei, fendmeno cultural reflexo, amoldou o conceito de poder de policia a estreita
e restrita atividade estatal, assim o definindo, no Cédigo dos Delitos e das Penas,
de 3 Brumdrio do ano IV, 1795: “A policia é instituida para manter a ordem
pablica, a liberdade, a propriedade e a seguranga individual”. Assim, & policia
cabia a salvaguarda da ordem ptblica, ténica do poder, pois que, obviamente,
através da manutengdo da ordem piblica, tanto a liberdade, quanto a proprie-
dade e a seguranga do individuo estariam defendidas, Desta forma é que a
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doutrina alemi, francesa e italiana, por suas maiores expressdes, aceitavam a
concepcdo de policia. Ndo ia além o seu ccnceito, entrosando-se perfeitamente,
como parte, ao todo que era o Estado.

8. A segunda corrente, nascida da jurisprudéncia da Suprema Coérte Fe-
deral de Justica dos Estados Unidos da América do Norte, tomou alento ccm
maior vigor a partir da segunda metade do século passado, subsistindo até nossvs
dias, ap6s uma série de periodos de maior ou menor predominincia no consenso
juridico norte-americano. Em nosso continente, com especialidade na Argentina
e em nosso pafs, sdmente a partir da década dos anos 20 do atual século € que
a acepg¢do jurisprudencial norte-americana comegou a exercer influéncia em nos-
sos tribunais e jurisconsultos. Segundo o conceito norte-americano, adicioncu-se
ao préprio térmo policia a expressdo poder de policia, tal como referido pela vr-
meira vez pelo Justice Marshall, em 1827. Acidentalmente, surgiu o névo con-
ceito por arestos proferidos em questdes relativas ao contréle estatal da ativida-
de e precos das emprésas concessionarias de servigos puBlicos e mais tarde, so-
bretudo na América Latina, pelas Leis de Inquilinato, expressio do poder de
policia na limitagio da propriedade para atendimento de interésse piblico rele-
vante. Além da ordem publica, fazia-se relacionar o instituto, também, com o
interésse publico, mais rico em contetido e potencialmente mais apto & ampliagdes
até o campo do bem-estar social e da prosperidade coletiva. Como se vé a juris-
prudéncia norte-americana agiu no sentido de alargar o alcance da policia, de-
tectando-a mesmo alguns eméritos jurisconsultos, como mera decorréncia da pré6-
pria soberania estatal. De categoria de Direito Administrativo, o poder de policia
abriu alas ao Direito Constitucional, por sua vinculacdo & faculdade legislativa,
pois que, amitde, estava em foco a sua constitucionalidade. Eis como o explica
Caio T4cito, em trabalho ji citado: “O poder de policia, que é o principal ins-
trumento do Estado no processo de disciplina e continéncia dos interésses indi-
viduais, reproduz, na evolugio de seu conceito, essa linha ascensional de inter-
venc¢do dos podéres publicos. De simples meio de manutengdo da ordem publica,
éle se expande ao dominio econdmico e social, subordinando ao contrdle e a acéo
corretiva do Estado, uma larga porgdo da iniciativa privada”.

Que era, em suma, o que dizia Gabino Fraga: “Pero el poder de policia adquiere
una extension cada vez mayor en los Estados modernos, en que otros intereses,
distintos de los de orden, seguridad y salubridad, van desarroldndose y en que, por
lo tanto, es indispensable, conciliarlos con los intereses individuales.”

E eis a extensio dada ao conceito, por julgado da Suprema Coérte Federal
proferido no caso Barbier v. Conolly (11. U.S. 27) referido por Theotonio Mon-
teiro de Barros Filho em sua obra clidssica “As taxas e seus principais problemas
teéricos: “Poder de policia... é o poder de criar regulamentos com o fim de
assegurar ao povo a salide, a paz, a moral, a educagdo e a boa ordem publica;
€ também o poder de legiferar para aumentar as indastrias no Estado, desen-
volver seus recursos, acrescer sua riqueza e a sua prosperidade”.

9. Abusando um pouco de transcrigées, mas ainda no propésito de melhor
aclarar e definir o alcance e o significado do conceito de poder de policia dados
pela jurisprudéncia norte-americana, permitimo-nos acrescentar as anteriores,
mais duas. A de Freund: “El término policia... significa, al mismo tiempo, un
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poder y funcion de gobierno, un sistema de reglas y una orgamizacion administra-
tiva e coercitiva. Su contenido: assegurar y promover el bien-estar publico, res-
tringiendo, a este afecto, la libertad y la propriedad privada. Sus caracteristicas
son la restriccion y la compulsion” (The police power, public policy and consti-
tutional rights, 1904).

E também a de Taney: “poder de policia é nada mais nada menos do que
o poder de Govérno, inerente a tdda soberania, em tdoda a extensdao do dominio,
em outras palavras, o poder de governar as pessoas € os bens” (apud Themistocles
Cavalcanti, Tratado de Direito Administrativo, referido por Roger Pinto, in “Les
juges qui ne gouvernent pas”).

Assim, deixaria a motivagio de ordem publica de constituir-se em principal
fundamento do poder de policia e da policia. O interésse pabiico, 0 bem estar
(public welfare), a prosperidade, o interésse social dariam dimensdes novas e
mais amplas ao instityto, no sentido da limitagido e da restricdo impostas pela
lei, aos direitos individuais, sobretudo aquéle concernente & propriedade. Exem-
plificaria a legislagdo referente ao poder de policia, nos Estados Unidos, téda
aquela que foi politicamente denominada New-Deal, vigente a partir de 1933.
As medidas criadoras do N.LR.A. (Nationul Industry Recovery Act) e do A.A.A.
(Agricultural Adjustment Act) e tantas outras que se lhes seguiram, visando a
disciplina da producdo, moralizagdo da concorréncia e a reparticdo da riqueza,
assinalavam a intervencao estatal sob o manto do poder de policia, estribado no
interéssc publico.

10. No entanto, no tempo, coexistem os dois entendimentos. A prépria ju-
risprudéncia norte-americana que criara o conceito de police power — poder de
policia, sobrepondo-o ao anterior, de policia, com amplitude de agio e conteado
muito maiores, a partir do inicio do atual século até a crise econdmica deflagrada
a partir de 1929, sofreu uma fase de inteligéncia restritiva do conceito de poder
de policia, para, ap6s a crise mencionada, com o New Deal ji citado, retornar ao
conceito amplo de antes.

-—

11. A coexisténcia de pontos de vista em certo grdu discordantes tem levado
eminentes autoridades, como B. Villegas Basavilbaso, a procurar distinguir ambos
os conceitos. Eis como se manifesta: “Al definir el concepto de policia, =e dijo
gue es una funciéon administrativa que tiene por objeto la proteccion de la segu-
ridad, moralidad, salubridad publicas, y de la economia piblica en quanto afecte
directamente a la primera. En realidad, la policia tiene una finalidad como actividad
de la administracion pablica: la incolumidad de las personas y de las cosas y de
le moral. Su dominio no se extende a la prosperidad general. Siendo una funcion
administrativa estd como tal sujeta a la ley. Ya se ha expressado que el con-
cepto de policia se resuelve en un concepto de administracion; es una parte de la
administraciéon publica. En cambio, el denominado police power no es una funcién
estatal, se una potestad legislativa, que tiene por objeto la promocion del bienestar
general, regulando a este fin los derechos individuales, reconecidos expressa e
implicitamente por la Ley Fcndamental”. (B. Villegas Basavilbaso, Derecho Admi-
nistrativo, vol. V, 1955, p. 114).

12. Apesar de aqui haver Theotonio Monteiro de Barros Filho, em sua obra
jé& antes citada, procurando identificar uma terceira posigdo, uma doutrina inter-
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média que viesse a conciliar as duas posi¢des, o que estaria contido no pensamento
de Bielsa, jA Basavilbaso nio menciona esta doutrina conciliatéria. Pelo contrario,
faz brotar a sua prépria distingio — tal como acima enunciada — da licio de
Bielsa. Examinemos os textos.

13. O primeiro autor, citando Bielsa, transcreve esta sua defini¢fio: “En Ja
doctrina general, el poder de policia del Estado extendido a la proteccion “integral”
de la vida e bienestar general, se resuelve en un conjuncto de limitaciones a los
individuos y a la propriedade, impuestas para assegurar eses fines generales, €s
decir, la seguridad, la salud, el “confort”, la prosperidad en suma.” (Derecho Ad-
ministrativo, Bielsa).

J4 Basavilbaso, penetrando no pensamento de Bielsa, conclui que policia e
poder de policia sdo institutos diversos. Por isso é que Bielsa fala em “alta po-
licia” para distinguir da “policia” strictu sensu, mais afinada a doutrina tradi-
cional continental européia. A “alta policia” de Bielsa corresponderia ao police
power da jurisprudéncia norte-americana. Basavilbaso, que o segue, assim as
explica: “La alta policia es una funcion estrictamente legislativa de contenido
politico-econémico e politico-social; la policia, como institucion juridica, es una
funcién administrativa cuyo objeto es el mantenimiento de la seguridad, salubri-
dad y moralidad publicas, funcion condicionada por la legislacion.” (idem, p_ 80).

Desta forma, para ambos, o sentido técnico-juridico de policia, corresponderia
ao primeiro conceito apenas e jamais ao police power ou & “alta policia”.

14. Por sua vez Seligman, procurando explicar e justificar o conceito de
police power da jurisprudéncia norte-americana, assim se expressa: Le pouvoir
de police est aux Etats-Unis d’une importance considerable et croissante, surtout
@& cause des principles perticuliers qui gouvernent les relations gouvernementales
américaines, en vertu desquels les groupements locaux sont considerés comme
ayant les seuls pouvoirs qui leur sont délegués de fagon expresse, par opposition
a8 la méthode européenne d’aprés laquelle ces groupements possédent, & certains
égards, tous les pouvoirs qui ne leur sont pas expressement retirés. Beaucoup de
nos villages et de nos communes n’ont pas le pouvoir fiscal; celles qui Uont ne le
possédent souvent que dans des conditions trés limitées. Les cours ont ainsi été
obligés de maintenir sous le pouvoir de police beaucoup d’institution qu’elles
auraient voulu et pu valider sous le powvoir fiscal, si les conditions avaient été
differentes et plus favorables”. (Essai sur Vimpét, Edwin R. A. Seligman, Tome
Second, 1914).

15. Nao obstante, o entendimento dos Tribunais, mesmo em nosso pais e na
Argentina, tem sido no sentido de confundir ambos os conceitos, de policia e de
poder de policia, ou de “alta policia” e policia, ndo se vedando & Administracio,
via de regra, sua faculdade de intervir limitativa e coercivamente naquilo que
concerne a todos os direitos individuais e coletivos, sobretudo no de propriedade,
sempre que esteja em jogo a ordem e o interésse publico, o bem-estar e a pros-
peridade da coletividade. Eis o que assinala Francisco Campos: “Em virtude do
poder de policia assim compreendido, a Suprema Coérte, em repetidos e memora-
veis arestos, tem declarado constitucionais medidas legislativas fixando a tarifa
de emprésas particulares, tendo em vista, exclusivamente, o interésse pablico, li-
gado as utilidades por elas distribuidas.” “Bste o ensinamento que resulta da
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copiosa e exaustiva jurisprudéncia americana, abrangendo, em tdda a sua latitude,
a imensa esfera das atividades individuais em todos os ramos da indastria e do
comércio. Toéda vez, portanto, que um negécio privado se ache em estreita co-
nexdo com um grande interésse piiblico, o caridter puablico passa a predominar
sébre o privado, transformando-o em objeto de regulamentagio e de inspegdo
por parte do Estado.” (O direito de propriedade e as suas limitagdes, parecer emi-
tido como Relator da Comissdo de Constituicdo e Justica da CAmara dos Deputados,
em 1925. Publicado em “Pareceres”, 1* série, 1934 e em “Direito Constitucional”,
1942, p. 111 e segs.).

E Heli Lopes Meireles: “O fundamento do poder de policia administrativa
é o interésse social, e se ap6ia na Constituicdo e nas leis de ordem piiblica, que,
a cada passo, deferem, expressa ou implicitamente, poder a autoridade piblica para
fiscalizar e controlar as atividades privadas, em beneficio da coletividade”. (Di-
reito Administrativo Brasileiro, 1966) .

16. Niao hd, assim, segundo pensamos, senfio como nos alinhar entre aquéles
que defendem a inteligéncia e a extensdo do conceito de poder de policia, tal
como, originariamente, fixado pela jurisprudéncia norte-americana. Se ao inicio
déste trabalho aludiu-se a dificuldade intrinseca e de certa forma insuperavel de
chegar-se a uma defini¢do do instituto sob exame, dentro de um estrito tecnicismo
juridico, todavia superada por um critério de objetividade assentado na praxis
histérica e politica, do mesmo modo, e guardadas as devidas proporg¢des, acre-
ditamos nédo ser possivel aceitar-se a dicotomia de Bielsa e Basavilbaso. Para
nés, policia e poder de policia representam uma sé categoria juridica. Ndo vemos
como repartir o conceito, néle distinguindo dois sentidos diversos de atividades,
ou seja, uma funcio administrativa e uma potestas legislativa. Afinal, as funcgdes
administrativas e legislativas s@o ambas integrantes da personalidade do Estado,
ndo havendo entre elas mais que uma demarcag¢do politica, uma descentralizagéo
funcional, representando, na préatica, um s6 encadeamento estrutural, configu-
rando um elo que partindo da opinido ptblica, multiforme e dispersa,
chega, apés tramitagdo pela funcdo legislativa, pela execucio adminis-
trativa e pelo contréle jurisdicional, até & realizagio das necessida-
des levantadas pela opinido publica, através do Estado. Assim, situar-se a
policia como fungio administrativa e ¢ poder de policia como potestas legislativa,
podera ser uma distingio correta do ponto de vista da técnica juridica, mas afinal
irrelevante aos propésitos politicos e aos objetivos finais do Estado. Acrescente-
se, ainda, que tdéda funcdo administrativa tem por detrds de si, necessariamente,
uma determinacido de lei, o que configura o principio de legalidade, definidor do
Estado de direito sob o qual se vive. De qualquer forma, a policia, como fungdo
administrativa, € uma decorréncia do poder de policia, potestas legislativas. Acen-
tuar rigidamente os dois instantes do mesmo fenémeno, de modo a distingui-los,
representaria certamente mais um esfér¢o metodolégico, do que um dado signi-
ficativo para a realidade social. Contrapor, doutrinariamente, os dois instantes,
um excesso de técnica. Unifica-los e integri-los, seria compreendé-los de forma
dinadmice e adequada.

17. Resulta, assim, claro que ambos os conceitos de policia, e da corrente
doutrindria continental-européia e aquéle oriundo de jurisprudéncia norte-ameri-
cana, sio validos para momentos diversos da Histéria e acompanham de perto
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0 evoluir das crises econdmicas e sociais que por sua vez exigem a intervencéo
politica do Estado em setores cada vez mais abrangentes da vida coletiva. Neces-
sariamente, o Direito hd de consagrar as formas juridicas compativeis as neces-
sidades do Estado, éste, por sua vez, intérprete dos reclames do povo. Assim
visto o poder de policia, essencialmente, é um instrumento do Estado, informado
estreitamente pela filosofia que o condiciona histdricamente. Buscar conotacdes
meta-juridicas para explicar o poder de policia é a nosso ver, fatalidade intrans-
ponivel. Do contririo, procurar defini-lo e abarci-lo dentro do campo especifico
e técnica da ciéncia juridica, encerraria dificuldades ingentes quando se ndo che-
gasse & férmulas construidas sébre o vazio e a perplexidade. Ndo vemos, pois,
como distingui-los — ambos os conceitos referidos, a néo ser pelo prisma histérico.
E é por isto que julgamos de bom alvedrio acatar-se a nocdo de poder de policia
gue seja mais condizente & atualidade social e econdmica sob a qual vivemos e que
é por n6s forjada, a cada dia. Outro ndo seria, evidentemente, que o conceito
esbocado pela jurisprudéncia norte-americana, por mais amplo, mais abrangente,
consubstanciando-se em um instrumento mais male4vel para a consecugdo dos
elevados objetivos do Estado na senda de interésse piblico. Mencionariamos, para
efeito de conclusdo, a seguinte defini¢cio de Willoughby: “Todo control legilima-
mente ejercido sobre las personas y sobre la propriedad, cualquiera que sea la
forma que adopta, es una manifestacién del poder de policia del Estado.” (On
thc Constitution of the United States, 1929, apud B. V. Basavilbaso).

18. Definido o poder de policia, assinalemos as suas principais caracteris-
ticas, quais sejam, a restricdo e a limitacdo aos direitos individuais visando a
coibir o uso indevido déstes ou o seu abuso; a coercibilidade efetiva ou potencial;
o interésse coletivo, o respeito aos direitos coletivos, a ordem piblica; e o bem-
estar social como finalidade; a lei como pressuposto béisico fundamental e limi-
tativo & discricionariedade inerente ao exercicio do poder de policia do qual se
~vale a Administragéio; o Poder Publico como agente ativo; o cidaddo ou a pessoa
jurfdica, tutelares de direitos, como agentes passivos.

19. Costumam os autéres fazer notar, com especial relévo, os dois atributos
de executoriedade e de discricionariedade. Ato administrativo, o ato de policia
detém a possibilidade inerente de pronta e direta execugdo, pela administracéo,
sem recorréncia a outro qualquer Poder: € seu carater de executoriedade. Por
outro lado, a faculdade na eleigio do momento, na conveniéncia, no método e nos
processos de agdo, tudo demarcado pelos limites seguros que a lei tragou, define
a discricionariedade concedida & Administragdo no exercicio de seu Poder de po-
licia. Quando a Administracdo exorbita neste exercicio, surge a figura do desvio
ou do abuso do poder, corrigiveis, por via judicidria (3 qual ndo escapam os atos
de policia efetivamente praticados, como alids, todos os atos administrativos
quando sobre éles pesa eivo de arbitrio, ilegalidade ou inconstitucionalidade),
através de medidas especificas, tais como o habeas-corpus e o mandado de se-
guranga. .

20. S&o assim as condigbes de validade do ato de policia, idénticas as pre-
valentes para qualquer ato administrativo, tais como a competéncia, a finalidade,
a forma legal, a proporcionalidade entre aquilo que éle restringe e o0s resultados
benéficos para a sociedade decorrentes da restricio e ainda a legalidade dos
meios empregados.
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21. Sao competentes para o exercicio do poder de policia tanto a Uniéo,
quanto o Estado e o Municipio. Trata-se de poder coet&neo a tdda Administracgio
e assim se reparte entre tdédas as entidades de direito publico pelas quais a Cons-
tituigdo distribui o poder federativo. Bonnard, referido por Heli Lopes Meirelles,
em obra citada, expde: “A competéncia em matéria de policia nfo deve ser re-
servada exclusivamente nem ao poder central, nem as autoridades administrati-
vas locais. Ela deve ser repartida entre as diferentes autoridades com uma parte
preponderante para a administracdo local. A policia, deve ser, em sua maior
parte, policia municipal.” (Précis de Droit Administratif).

Este Gltimo administrativista patrio conclui: “Em principio, tém competéncia
para policiar a entidade que dispée do poder de regular a matéria. Assim sendo,
os assuntos de interésse nacional ficam sujeitos & regulamentacédo e policiamento
da Unido; as matérias de interésse regional sujeitam-se as normas e & policia
estadual; e os assuntos de interésse local subordinam-se aos regulamentos edi-
licios e ao policiamento administrativo municipal. Todavia, como certas atividades
interessam simultdneamente as trés entidades estatais, pela sua extensfio a todo
o territério nacional (v.g. saade publica, transito, transportes, etc.) o poder de
regular e de policiar se difunde entre tédas as administrag¢des interessadas,
provendo cada qual nos limites de sua competéncia territorial. A regra, entre-
tanto, é a exclusividade do policiamento administrativo; a excecdo é a concor-
réncia désse poder” (Direito Administrativo Brasileiro, 1966) .

22. Ao lado da policia administrativa, que tem sido objeto dos itens ante-
riores, hd a policia judicidria, que com aquela nio se confunde. Objeto do Direito
Administrativo é tdo sOmente a policia administrativa; a judiciaria, é parte do
direito judicidrio penal, eis que, auxiliar do Poder Judiciirio, apura as responsa-
bilidades dos infratores, coleta dados informativos e periciais, encaminhando-os a
Justica. E essencialmente repressiva, agindo @ posteriori, enquanto que a policia
administrativa é preventiva, agindo a priori. No Brasil, o mesmo 6rgio exerce
ambas as funcdes.

23. A policla administrativa costuma ser dividida, esquematicamente, em
Geral e Especial. A policia administrativa geral, por sua vez, subdivide-se em
policia de seguranga, que tem por objeto prevenir a criminalidade em relacdo a
incolumidade pessoal, & propriedade, & tranquilidade ptiblica e social e a policia
de costumes, relativa a jogos, diversdes, lenocinio, prostituicio, alcoolismo, entor-
pecentes, mendicancia, vagabundagem, etc. A policia administrativa especial, é
acessfria a outros servigos publicos, tais como, a policia ferrovidria, de transito,
mortuaria, portudria, aduaneira, etc. O escopo déste nosso trabalho, certamente,
néo nos obriga mais do que a mera enunciagio dos diversos ramos e sub-ramos
da policia administrativa, uma yez que, para o desenvolvimento do tema que o
irtitula, isto é suficiente.

24. Marcelo Caetano, em seu Manual de Direito Administrativo. (3* Edicao,
1951), distribui os atos preventivos de policia em atos de vigilancia, ordens poli-
ciais e autorizagbes e licencas de policia. Os primeiros, atos de vigilancia, que
visam & informagfo, poderiam ser divididos em gerais, recaindo sbbre a genera-
lidade da sociedade e especiais, recaindo sObre certa atividade; os segundos, —
ordens policiais, poder-se-iam dividir entre os que visassem a um facere, e af se-
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riam gerais quando dirigidos & generalidade e individuais, dirigidos a determinada
pessoa e 0s que visassem a um non-facere, & uma abstencgdo, a uma proibigdo.
Seriam af abgolutas, quando vedassem a todos uma atividade e relativas, quando
condicionassem a atividade a uma licenca. Finalmente, as autorizagles e licencgas
policiais, que motivariam o pagamento de emolumentos e taxas, poderiam discri-
minar-se como facultativas ou obrigatdrias, pessoais ou impessoais, simples ou
com encargos e permanentes ou transitérias. Por enquanto nada mais h4 a men-
cionar, com relacio direta ao nosso objetivo.

25. As sangbes de policia, também genéricamente chamadas de penas de
policia, dizem de perto & coercibilidade inerente ao poder de policia. Quando vio-
lados ou desrespeitados os atos de policia surgem as sangbes que podem ser en-
tendidas como penas, que envolvem a apreensdo, a multa, a interdicdo, o fecha-
mento, o embargo, a destruicdo, a demolicdo, a proibi¢do, a vedacio, e a detencéo
até um més; a execucdo oficiosa, que ocorre quando a administracdo efetua, por
conta de particular, os atos que éste se recusou a praticar quando, por determi-
nacio de ato de policia, era obrigado a fazé-lo; e finalmente o emprégo da férga,
que inclui a detengdo das pessoas e o uso das armas.

26. Examinados o conceito de poder de policia, seu histérico, as correntes
doutrindrias que o definiram, as suas caracteristicas fundamentais, seu objeto
e seus limites, sua finalidade, sua subordinacdo ao principio geral da legalidade,
as condigbes de validade do ato de policia, a competéncia administrativa para
exercé-lo, no espac¢o, seu relacionamento com a policia judicidria, sua divisio em
policia administrativa geral e especial, a descrigio dos atos preventivos de policia,
e finalmente as sancbes policiais, passemos agora & segunda parte do nosso
trabalho.

b §

1. Obrigacio tributdria é aquela decorrente por férca de lei de direito pa-
blico, traduzindo-se em uma rela¢fio juridica onde a prestagio de tributos ¢ exi-
gida pelo Estado. Sua fonte é a lei. Para que surja a obrigacfio tributdria, criada
pela lei, é necessdrio a existéncia de um fato, sbbre o qual a lei impSe a obriga-
c¢io. FBste, o fato chamado de gerador.

2. Amilcar de Aratjo Falcdo, em obra classica, Fato gerador da obrigacdo
tributdria, assim o define: “Fato gerador €&, pois, o fato, o conjunto de fatos ou
o estado de fato, a que o legislador vincula o nascimento da obrigagfdo juridica
de pagar um tributo determinado.”

E prossegue: ‘“Nessa definigio estdo mencionadas, como elementos relevantes
para a caracterizagdo do fato gerador, os seguintes: a) a previsio em lei; b) a
circunstancia de constituir o fato gerador, para o direito tributdrio, um fato
juridico, na verdade um fato econdémico de relevancia juridica; c) a circunstancia
de tratar-se do pressuposto de fato para o surgimento ou a instauracio da obri-
gacgio ex lege de pagar um tributo determinado.”

Seria o fato gerador, assim, um dado material escolhido pelo legislador para
que sbObre &le se fizesse emergir uma relaglo juridica de fundo obrigacional, com
as caracteristicas acima mencionadas, em trés itens.
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3. A escolha do fato ou circunstancias materiais que ensejariam a capta-
cdo pela lei, para fins de constituir-se em uma obrigacgéo tributdria, ndo ¢, toda-
via, indeterminada e imotivada.

¥ que serviriam fato e circunstancias, como verdadeiros indicadores da ca-
pacidade contributiva dos agentes passivos da obrigacio, isto €, das pessoas.

Para distribuir o custo social das despesas do KEstado, entre as pessoas, a
politica tributidria e a técnica fiscal valer-se-iam dos fatos e das circunstancias,
para, sbbre éles fazendo incidir tributos, captar a soma necessiria de recursos
financeiros para cobrir aquéle custo.

4. No entanto, nem sempre a capacidade econémica ou contributiva é con-
siderada em térmos afirmativos. Eis o que faz assinalar Aratijo Falcdo: “Casos,
porém, existem em que a capacidade econdémica é tomada de modo negativo, de
forma que a tributagio se estabelece em vista de sua inexisténcia, ou, pelo menos,
com o propésito de superd-la; os tributos, nesse wltimo caso, dizem-se extra-
oficiais ou com finalidades extra-fiscais dependendo a sua legitimidade da ido-
neidade do exercicio do poder de policia (police power) a que sirvam de ma-
nifestagcdo e instrumento” (obra citada).

Aqui, com o objetivo de atingir finalidades visadas pelo poder de policia, a
lei cria tributos (ndo diretamente dirigidos para fins fiscais portanto), com base
incidente na capacidade econdmica negativa da pessoa (ou no fato objetivo que
vise supera-la), sendo, portanto, esta capacidade negativa, o fato gerador da
obrigacac.

5. As obrigacdes tributdrias podem ser principais e acessérias. E princi-
ral quando se instaura com a simples ocorréncia do fato gerador e tem como
objetivo o pagamento do tributo; acesséria, quando deriva da legislagdo tribu-
tdria e visa prestagdes, positivas ou negativas, fixadas no interésse da arreca-
dacdo ou fiscalizacdo dos tributos.

6. Em relacdo & natureza do fato gerador, distingue-se a taxa, do impésto
e da contribuigio de melhoria, pelo fato que ela se “caracteriza, pelo seu
fato gerador, considerado seja objetivamente, seja subjetivamente ou pela sua
atribuicio ao sujeito passivo principal da obrigagdo tributdria: — a) objetivamen-
te — o fato gerador é a utilizagdo efetiva ou potencial de um servigo publico
divisivel e mensuravel; b) subjetivamente — o tributo somente hi de ser devi-
do por aquéles que efetiva ou potencialmente se utilizem do servigo divisivel e
mensuravel de que se trate...” (Amilcar Aratjo Falcdo, ob. citada, p. 152).

Rui de Souza, em excelente trabalho, “Atualizacio do conceito de taxa”
(Revista de Direito Administrativo, vol. 49, p. 28), baseando-se no moderno con-
ceito de taxa, diria, relativamente ao fato gerador dela: “...o gb6zo direto do ser-
vigo, ou o gbézo potencial, ou a provocac¢do particular”, e Aliomar Baleeiro, em
Uma Introducdo a ciéncia das finangas, vol. I, 1958: “A taxa tem, pois, como
“causa juridica” e fato gerador a prestacio efetiva ou potencial dum servigo es-
pecifico ao contribuinte, ou a compensacio déste & Fazenda Publica por lhe ter
provocado, por ato ou fato, despesa também especial e mensuravel”.
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7. A nossa legislagiio assim preceitua, na Lei n® 5.172 de 25 de outubro de
1966, que instituiu o Cédigo Tributério Nacional:

“Art. 114 — Fato gerador da obrigaciio principal é a situaciio definida
em lei como necessiria e suficiente & sua ocorréncia.

Art. 115 — Fato gerador da obrigagdo acesséria & qualquer situacgfio que,
na forma da legislacio aplicdvel, impde a pritica ou a abstencgéio de ato que nio
configure obrigagdo principal”.

m

1. Téo indispensivel para o adequado desdobramento déste trabalho quan-
to uma conclusdo aceitivel relativa ao conceito do poder de policia, é o concei-
to atual de taxa. Se no exame daquele instituto conclui-se pela necessidade e
oportunidade de se adotar um conceito o mais atualizado e presente em face dos
reclamos da atividade politica e administrativa do Estado, da mesma forma, no
campo das taxas, impde-se uma nocéo atualizada e consoante aquela inteligéncia.

2. Definida tradicionalmente, entre outros por Rui Barbosa, como “... con-
tribui¢gdes pecuniirias, que o individuo paga, a tréco e por ocasido de um ser-
vigo determinado, que &sse individuo recebe de certa e determinada vantagem,
que um servigo plblico lhe ministra”, por Fasolis, como correspondendo a taxa
“a quota-parte de um servigo prestado & coletividade, sendo uma prestagio fis-
cal direta interessando a um servico publico prestado a um determinado indivi-
duo” e finalmente por Nitti, como “... compensagdo de um servico obtido do
Estado ou dos podéres locais, paga por servigo particular de natureza divisi-
vel”, j4 hoje em dia, a dindmica social, econémica, financeira e politica do Es-
tado, féz evoluir e enriquecer-se o conceito classico, de forma a mold4-lo mais
realisticamente a um status que cada vez mais se impunha no dia-a-dia da admi-
nistracéo financeira.

3. Nossas Constituicdes Federais anteriores, assim definiam as taxas: a
de 1891, em seus artigos 7° e 9°, mencionava apenas as taxas de correios e te-
légrafos; a de 1934, em seus artigos 6°, 8 e 13, atribuia & Unido, aos Estados
e aos Municipios, respectivamente, a cobranca de taxas telegréificas, postais e de
outros servigcos federais, ficando com os Estados e Municipios a competéncia para
cobra-las sObre os respectivos servigos que prestassem, sem se preocupar em
definir as taxas e o que se compreendia por servicos; a de 1946, em seu art. 30,
menciona, sucintamente, em seu capitulo e item II, que “compete & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar... taxas”. N&do houve aqui,
igualmente, texto relativo ao que se compreendia por taxa e nem sequer se men-
cionava o térmo servigo. A defini¢gdo da atual Constituicdo Federal, bem mais
completa e elucidativa, vai transcrita no item 18 déste capitulo.

4. Estudo que reputamos essencial foi aquéle procedido pelo emérito Prof.
Rui de Souza, sob o titulo de “Atualizagdo do conceito de taxa”, publicado na Re-
vista de Direito Administrativo, conforme ji se referiu. Ai em percuciente
anélise, decompde o mestre mineiro os principais atributos cldssicos das taxas,
quais sejam, (a) voluntariedade na busca do servigo, (b) divisibilidade do ser-
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vico prestado, (c) individuagdo do beneficidrio contraprestante, e (d) equilibrio
econdmico entre o favor recebido e a contraprestacio feita, demonstrando a se-
guir a inadequagdo déles frente A atual realidade tributdria nacional.

5. No que se refere & voluntariedade e espontaneidade com que a pessoa,
— sujeito passivo da obrigagéo, buscava o servigo especifico, comprovou-se a ina-
nidade das mesmas, uma vez que a taxa, instituto de direito ptiblico, tinha o seu
contetiddo na soberania politica do Estado, sendo assim sua base eminentemente
impositiva, coativa, obrigatéria em qualquer caso. A liberdade a que se alude
na requisicdo do servigo pelo particular, seria de todo meramente formal e apa-
rente, uma vez que a vida moderna praticamente impde o consumo de determina-
dos servigos ptiblicos especificos, aos quais nio pode fugir a pessoa que mantém
convivéncia social.

6. Também o atributo de divisibilidade da taxa e individuacdo do bene-
ficidrio contraprestante, sofre o mesmo impacto da consideracio social a que
visa o servico publico especifico a partir do qual faz o legislador resultar a obri-
gacio tributdria da taxa. Haveria assim que se compreender a divisibilidade
e a individuacdo que informam a taxa, como objetivos da politica social do Es-
tado e nunca como um roteiro de satisfagdo de reivindicac¢des personalistas strictu
sensu. A imposi¢io de taxas, a divisibilidade da prestagiio do servico especifico
que a promove, a individuacdo do beneficidrio, visariam muito mais a uma corres-
pondéncia do Estado as necessidades social e coletivamente exigidas, ao que a
pretensdes particularizantes do individuo ou de grupos.

7. Finalmente, o carater contraprestacional da taxa, e sobretudo o de sua
equivaléncia com o favor prestado, estd sujeito a uma profunda revisido, pelo
menos em sua pureza clissica. A equivaléncia entre o montante gquantitativo da
taxa e o favor prestado pelo servico publico especifico, jamais, na pratica, foi
cumprido, dada, sobretudo, a dificuldade de avaliagdo entre uma coisa e outra
em térmos estritamente financeiros. N&o h4 leis ou regulamentos que sequer
orientem o administrador ou o legislador na fixagio da correspondéncia, sobre-
tudo porque o que se visa, com a prestacdo do servico, pelo Estado, néo é cer-
tamente ao lucro, éste aceitdvel nos chamados pregos publicos ou tarifas, ocor-
rentes em entidades publicas industriais ou comerciais. Formalmente, funciona-
ria o estatuto na base da avaliagio do custo total do servigo publico especifico
e na sua divisio pelos beneficidrios, tarefa esta, na pratica quase impossivel, dada,
entre outras coisas, a eventualidade de uso do servigo por beneficidrios poten-
ciais. Da mesma forma, a avaliagdo do servigco prestado, em muitos casos, é
subjetiva, o que nos leva a concluir que a realidade nos mostra tio-sdmente que
o Estado fixa unilateralmente o montante das taxas que impde procurando al-
cancar, genéricamente, a capacidade contributiva do beneficidrio. Resulta, assim,
que a fixacdo quantitativa da taxa, ato de soberania do Estado na busca da sa-
tisfacdo do interésse ptiblico e de suas exigéncias, revelaria, essencialmente, um
critério antes politico que econdmico.

8. No que se refere ao fundamento tradicional de contraprestacionalidade
da taxa, da mesma forma a realidade tratou de, através da fixacio de intime-
ros casos objetivos, minar a concepgéo classica, quando, em servigos ptiblicos es-
pecificos de fiscalizagdio e contréle, nio se divisava bem o favor prestado ao
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individuo, e sobretudo quando da extensio do pagamento aos que ndo usavam
do servico, os beneficidrios potencials. Quando da imposicdo de taxa por moti-
vos de ordem extra-fiscal, certamente, a contraprestagio nfio se configurava de-
vidamente, dentro do sentido tradicional. E refere-se, neste passo, a Bastable:
“But a more serious difficulty remains. Perhaps the commonest use of tax in
this sense in the English language is its employment to describe the charges
made for various official acts... in those cases, however, the idea of equivalent
service is not very prominent”.

E aduz o Prof. Rul de Souza: a) o cariter contraprestacional, que ndo é
absoluto, e sim relativo nos casos de provocagdes de gastos por parte de in-
dividuos ou grupos, por razdes de conveniéncias de ordem geral ou dos grupos”.

9. Ao impreciso e desatualizado do conceito cldssico de taxa, sobrepds-se,
em um primeiro estdgio, a definicdo consubstanciada no Decreto-lei federal nu-
mero 1.804, de 1939, depois aproveitado também pelo Decreto-lei federal n° 2.416
de 17 de julho de 1940, que dizia, no seu § 2° do art. 1°: “A designacio de im-
posto fica reservada para os tributos destinados a atender, indistintamente, as
necessidades de ordem geral da Administragio ptiblica; a de taxa, para os exi-
gidos como remuneracéo de servigos especificos prestados ao contribuinte, ou
postos & sua disposicfio, ou ainda para as contribui¢des destinadas ao custeio de
atividades especiais do Estado ou do Municipio, provocadas por conveniéncias de
cariter geral ou de determinados grupos de pessoas”.

10. A definicdo inovou a compreensio do conceito de taxa, sobretudo em
face da doutrina clissica. Referendou uma sistemitica j4 em tuncionamento, na
pratica. A primeira parte reafirma o contetido contraprestacional da taxa, mas
foge ao critério tradicional em dois pontos: a) repudia, por inteiro, a nogio de
voluntariedade e espontaneidade até entdo tida por indispensdvel ao conceito,

quando menciona “exigidos” (“... a de taxa, para (os tributos) exigidos
como”...) e b) consagra a potencialidade do uso do servigco publico especi-
fico, quando diz: “... ou postos & sua disposicdo”; o que vai influir demolido-

ramente, sobretudo no atributo tradicional da individuacdo do beneficidrio e na
avaliagdio mecanica da repartigcio do custo do servigo.

11. Mas a originalidade da definicio do decreto-lei citado repousa, sobre-
tudo, em sua segunda parte: “ou ainda para as contribui¢bes destinadas ao
custeio de atividades especiais do Estado ou do Municipio, provocadas por con-
veniéncias de cardter geral ou de determinados grupos de pessoas”. Para o
Prof. Rui de Souza, encontra-se ai um “tipo ndo-contraprestacional de taxa”, sen-
do o seu fato gerador ‘“um custo provocado e, ndo, um beneficio particular, go-
zado ou oferecido”. Alids, a doutrina estrangeira ji havia assinalado éste tipo
de “dépenses particulidres par leur (l'administration) fait” (Jéze), ou de “spe-
cial cost imposed upon the government in connection with a government ser-
vice performed for the common benefit” (Fairchild, Furniss e Buck), como ca-
racterizadores de intimeras taxas.

12. Ainda na inteligéncia desta segunda parte da definicdo de taxa do de-
creto-lei, — que reputamos fundamental para a compreensiio do instituto como
é tido atualmente e sobretudo para o desenvolvimento de nosso tema especifico
— cita 0 emérito professor mineiro trecho pertinente, de autoria de Meireles Tei-
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xeira: “Por outras palavras: sempre que particulares, por exercerem determi-
nada atividade especial, provocarem ou ocasionarem uma outra atividade espe-
cial da Administragdo, concretizada num servigo publico, devem, também, con-
tribuir de modo especial, para as despesas com ésse servigo. Tal contribuicio
torna-se efetiva pela cobranca de uma taxa”.

No que se refere a provocac¢do, podem derivar de duas atitudes dos parti-
culares:

“a) Em alguns casos, o individuo requisita, do Estado, particulares van-
tagens em seu interésse privado, seja porque pretenda subtrair-se, por via de dis-
pensa, da observancia de certas disposi¢cbes gerais de lei, seja para obter do Es-
tado certas autorizagbes particulares ou concessoes;

b) Em outros casos o individuo nido pretenderd, essencialmente, entrar em
contato com o poder piublico, ou déle obter diretamente qualquer ato conducente
a um interésse privado, mas dard ao Estado ocasido de desenvolver sua ativida-
de em tutela de interésses mais elevados...”

13. Resumiria o sentido do disposto, com perfeigdo, o seguinte: “Sdo ta-
xas os tributos que, para aliviar a massa dos contribuintes, devem ser pagos,
especialmente, por aquéles cujos negécios mais especialmente requerem a acio
das instituigGes criadas e mantidas a expensas do Estado, e aos que pretendem
ser dispensados da observancia de disposi¢bes gerais da lei, ou obter do Estado
autorizagbes especiais”. (Lei de Wurtenberg, 1929, referida por Schall).

Estariam ai, sintetizados todos os elementos posteriormente consagrados no
Decreto-lei n® 2.416.

14. E a definicio de Aliomar Baleeiro: “Cobram-se as taxas quando al-
guém se utiliza de servico plblico especial e divisivel, de cariter administrativo
ou jurisdicional, ou tem & sua disposicio, e ainda quando provoca em seu bene-
ficio, ou por ato seu, despesa especial dos cofres publicos”. (Uma Introdu¢do a
Ciéncia das Finangas, vol. I, 1958) .

15. Ni&o obstante o contetido atualizado de taxa, fornecido pelo Decreto-lei
n°® 2.416, justamente pelo indefinido e demasiado amplo de sua segunda parte,
atréds transcrita e comentada com destaque, cedo iniciaram-se as criticas e as
interpretacdes multiplas, pois que a redag¢@o, tal como era, abria as portas para
a criagio de taxas que, essencialmente, seriam nada mais nada mencs que im-
postos. O préprio Aliomar Baleeiro, na obra citada, comina: “N&o é taxa, mas
impldsto com aplicagdes especiais, a contribuigio da letra ¢ supra” (referia-se a
ultima parte do decreto-lei). Da mesma forma Rubens Gomes de Souza, em seu
conceituado “Compéndio de Legislagdo Tributdria”, &s pags. 122, tece severas
criticas & segunda parte do conceito de taxa do decreto-lei, ccmparando as ta-
xas eventualmente surgidas de sua aplicagio a impostos de fins determinados,
que nio se confundiriam com as taxas.

16. Posteriormente, a Emenda Constitucional n° 18, de 1° de dezembro de
1965, preceituou:

“Art. 18 — Compete & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Mu-
nicipios, no ambito de suas respectivas atribui¢bes, cobrar taxas em funcédo do
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exercicio regular do poder de policia, ou pela utilizagfio, efetiva ou potencial, de
servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou pésto a sua
disposigao.

Parigrafo tinico — As taxas nfo terio base de calculo idéntica & que cor-
responde a impdsto referido nesta emenda”.

17. A Lei n* 5.172 de 25 de outubro de 1966 — Cédigo Tributdrio Nacio-
nal, que dispde sdbre o Sistema Tributdrio Nacional e institui normas gerais
de direito tributirio aplicdveis & Unido, Estados e Municipios, repetiu ¢ com-
pletou o conceito fixado pela Emenda n° 18:

“Art. 7T — As taxas cobradas pela Unifo, pelos Estados, pelo Distrito Fe-
deral ou pelos Municipios, no A&mbito de suas respectivas atribuigles, tém como
fato gerador o exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacdo efetiva ou
potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou
posto & sua disposicéo.

Paragrafo tinico — A taxa néo pode ter base de cdlculo ou fato gerador idén-
ticos aos que correspondam a impdsto.

Art. 79 — Os servigos piblicos a que se refere o art. 77 consideram-se:
I — utilizados pelo contribuinte:
a) efetivamente, quando por é&le sufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo compulséria, sejam postos
4 sua disposicdo mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento;

II — especificos, quando possam ser destacados em unidades auténomas de
intervencéo, de utilidade, ou de necessidades publicas;

IITI — divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo, separadamente, por parte
de cada um dos usudrios.

Art. 80 — Para efeito de instituicho e cobranca de taxas, consideram-se
compreendidas no ambito das atribuicfes da Unido, dos Estados, do Distrito Fe-
deral ou dos Municipios, aquelas que, segundo a Constituicho Federal, as Cons-
tituigbes dos Estados, as leis orgénicas do Distrito Federal e dos Municipios, e a
legislacio com elas compativel, competem a cada uma dessas pessoas de direito
publice”.

18. Por sua vez a Constituicio federal de 24 de janeiro de 1967, em seu
art. 19, encampou as definicdes anteriores e determinou:

“Art. 19 — Compete & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e ao Muni-
cipio, arrecadar:

I — os impostos previstos nesta Constituigdo;

II — taxas pelo exercicio regular do poder de policia, ou pela utilizagio
de servigos publicos de sua atribuicdo, especificos e divisiveis, prestados ao con-
tribuinte ou postos & sua disposigédo;

m — ...

§ 1 — ...
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§ 2° — Para a cobranca de taxas nio se poderi tomar como base de cél-
culo a que tenha servido para a incidéncia de impostos”.

19. Como bem se pode notar, com a Emenda Constitucional n* 18, a Lei
n° 5.172 e finalmente a Constituigdo federal, atingiu-se uma defini¢io de taxa
tdo completa, rica e inteligente quanto possivel. Solveu-se a problemditica an-
terior, tanto no que se refere a superacio do obsoleto conceito cldssico de atri-
butos meramente teéricos, quanto na interpretagio e ajustamento juridico da se-
gunda parte do Decreto-lei n* 2.416, relativa as espécies de taxas de tipo ndo
especifica e exclusivamente contraprestacional. A ‘“utilizacdo, efetiva ou poten-
cial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
pdsto & sua disposi¢io “da Emenda n°® 18, que € 0 mesmo do art. 77 da Lei nt-
mero 5.172 e do art. 19 da Constitui¢cdo Federal, ¢ a mesma do Decreto-lei nime-
ro 2.416, de 1940, com a vantagem, nos trés Gltimos documentos, da exclusido do
térmo remuneracio”, constante do decreto-lei que prendia o conceito ao sentido
contraprestacional estrito e limitativo.

20. No que se refere & segunda parte do Decreto-lei n® 2.416, de dubia in-
terpretagcido e relativa aceitagio, concernente as “contribuicdes destinadas ao
custeio de atividades especiais do Estado ou do Municipio, provocadas por con-
veniéncias de carédter geral ou de cdeterminados grupos de pessoas”, também a
Emenda n¢ 18, a Lei n® 5:172 e a Constituicdo federal, ofereceram terminologia
mais racional e oportuna, radicando-as referidas contribui¢bes ao “exercicio re-
gular do poder de policia”. Além do mais, a Lei n* 5.172 define o que seja fato
gerador e descreve o que se deve entender por servigos piublicos, conceitos éstes
que nao se encontravam até entdo consagrados em lei, diluidos no esférgo da ju-
risprudéncia e da doutrina.

21. Realmente, no que toca ao regular exercicio do poder de policia como
fato gerador de taxas, ndo podemos ver néle sendo o conceito sucessor daquele
outro do Decreto-lei n> 2.146 de 1940, que aludia em sua segunda parte, & im-
posi¢io de taxas para o custeio de atividade especial da. Administragio, provo-
cada por particulares ou por “conveniéncias de carater geral”. Os exemplos obje-
tivos das taxas criadas sob a égide daquele postulado, a descricdo do que seriam
as ditas conveniéncias gerais, a provocacdo do particular, a auséncia de um be-
neficio concreto para é&ste 1ultimo, mas o alto interésse da Administracdo na
atividade, tudo isto nos levou & conclusio de que o legislador da Emenda na-
mero 18, da Lei n* 5.127 e do art. 19 da Constituicio federal, ao mencionarery
o exercicio regular do poder de policia como fato gerador da cobranca de taxas
outra coisa nido féz que dar um correto fundamento juridico e politico a tipologia
nio-contraprestacional da taxa, que j& vinha anunciada, entre nés, desde a pro-
mulgagio do Decreto-lei n* 2.146.

22. Nio nos cabe, evidentemente, sob pena de excedermos o &mbito déste
nosso modesto trabalho, se ndo concluir, por ora, a compreensdo acima enun-
clada. A andlise mails detalhada dos artigos de lel referentes &s taxas, tais como
enunciados a partir da Emenda n°® 18, seria certamente desvio de rumo e de
objetivos, frente ao que pretendemos aqui. A exceléncia, lucidez e corre¢do dos
mesmos, no entanto, seria de se assinalar. Talvez seja a primeira vez no di-
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reito patrio que deparamos com leis tributdrias expostas de forma tio sistem4-
tica quanto orglnicas e descritas com tanta propriedade e adequacdo.

v

1. A fim de que bem se perceba, com clareza e nitidez, a correlagio exis-
tente entre o poder de policia e as taxas, funcionando aquéle como fato gera-
dor destas Gltimas, € de se esclarecer que as taxas, ao mesmo tempo que se
inserem no direito tributdrio, como fonte de receita, mantém igualmente relacio
com o direito administrativo, através de sua esséncia, que é administrativa.

2. Isto porque, partindo-se da anilise cuidadosamente elaborada pelos mes-
tres, decompods-se a atividade administrativa, qualquer que seja, em dois substra-
tos: em funcdo, pela qual a Administragio realiza e presta o seu objetivo de in-
terésse ptiblico e social; em 6rgdo, isto & em aparelho burocritico, em instru-
mento operacional, que afinal serve de veiculo & funcdo. Desta forma, o servico
publico especifico a que se referem os textos legais antes citados, quando se de-
finia o conceito de taxa, é ao mesmo tempo, uma prestagio a que se impde a
Administragido e, portanto, uma fun¢io e um 6rgido que a realiza. Ora, justa-
mente para os custeios e manutencgdo financeira déste 6rgéo, do aparelho buro-
cratigo encarregado de cumprir a funcdo administrativa, e que se traduz, afinal,
em despesas com pessoal, com material de uso etc., é que sio cobradas as taxas.

3. Na pratica, vemos isto muito bem explicado na obra classica de Theo-
tonio Monteiro de Barros Filho, As taxas e seus principais problemas tedricos
(1941), que diz: “Assim fica claro que, nos servigos ptblicos, seja nos adminis-
trativos propriamente ditos, seja nos decorrentes de outros Podéres, o que se re-
tribui com taxas é sempre o elemento administrativo direta ou indiretamente
atuante na prestacio do servigo. Portanto, a vinculagiio do conceito de taxa néo
é propriamente com a idéia de servigo piblico, mas sim com ésse elemento admi-
nistrativo sempre existente no referido servigo, qualquer que seja a sua na-
tureza”.

E completa a licho: “Assim entendido, pode ser exercitado o poder de po-
licia, conforme os reclamos do interésse assume um alto grau de intensidade, o
Estado, agindo de oficio, espontineamente, institui servigos ptblicos de consumo
obrigatério. E, entdo, sempre que éles, além da satisfacdio do interésse publico
geral, proporcionarem a individuos determinados qualquer vantagem especial men-
surdvel, estaremos diante de servigos que ddo origem a taxas compulsérias, nas-
cidas do exercicio do poder de policia. Este é o caso mais geral. Entretanto,
outras vézes, limita-se o Estado a baixar regulamentos policiais que constituem
em certa matéria, a regra geral a ser obedecida. A ela, porém, abrem-se ex-
cecles especiais, mediante solicitagio da parte interessada. J4 aqui ndo age o
Estado de oficio, nem estabelece servico de consumo obrigatério, mas apenas
concede, mediante uma contraprestacdio do solicitante, permissdes, licencas, alva-
ris. Nascem, assim, também do poder de policia, outras tentas taxas”.

Vemos, af, portanto, taxas oriundas do poder regulamentar de policia e ta-
xag advindas do poder fiscalizatério de policia.
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4. A Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 19866, que instituiu o Cédigo Tri-
butdrio Nacional, no seu louvivel afé de descrever os institutos fundamentais
que lhe diziam respeito, assim definiu o poder de policia:

“Artigo 78 — Considera-se poder de policia atividade da administracio pa-
blica que, limitando ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a pra-
tica de ato ou abstencdo de fato, em razio de interésse pfblico, concernente A
scguranga, 3 higiene, & ordem, aos costumes, a trangiiilidade piblica, ou ao res-
peito & propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

Paragrafo Unico — Considera-se regular o exercicio do poder de policia,
quando desempenhado pelo ¢érgdo competente nos limites da lei aplicdvel, com
observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha como
discricionaria, sem abuso ou desvio de poder”.

5. Posteriormente, 0 Ato Complementar n° 31, de 28-12-1966, alterando a
Lei n® 5.172, assim substituiu o artigo supra:

“Art. 7° — A Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 passa a vigorar com
as seguintes alteracdes:

PO e — . e e e e s

Segunda — a redacdio do art. 78 fica substituida pela seguinte: “Art. 78
— Considera-se poder de policia atividade da administragio piliblica que, limitan-
do ou disciplinando direito, interésse ou liberdade, regula a préitica do ato ou
abstencdio de fato, em razdo de interésse publico concernente & seguranga, &
higiene, & ordem, aos costumes, & disciplina da produgdo e do mercado, ao exer-
cicio de atividades econdémicas dependentes de concessio ou autorizagio do po-
der publico, & tranqiiilidade publica ou ao respeito & propriedade e aos direitos
individuais ou coletivos”.

Acrescentou & redacdo da Lei n* 5.172, também como objeto do poder de
policia, a “disciplina da producdo e do mercado” e o “exercicio de atividades eco-
ndémicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do poder pthblico”.

6. A Constituigdo federal de 24 de janeiro de 1967, por sua vez, nio defi-
ne, mas se refere ao poder de policia como fato gerador da cobranga de taxas,
em seu art. 19. Definidores do instituto sfo, portanto, tdo-sdmente a Lei nu-
mero 5.172 e o Ato Complementar n* 31.

7. A definicdo legal do poder de policia, que se consubstancia no art. 78
da Lei n® 5.172, com a redacéo que lhe foi dada pelo art. 7° do Ato Complemen-
tar n° 31, é portanto, a consagrada em nosso direito positivo. Contém os se-
guintes elementos: a) caracteriza o poder de policia como atividade administra-
tiva. Sujeito ativo é a Administracio Pfblica — o Estado; b) evidencia seu
contetdo coercitivo, limitativo, disciplinatério e regulador; ¢) assinala como obje-
to sdbre o qual recai o poder de policia, o interésse, direito ou liberdade da
pessoa fisica ou juridica; d) mostra que o ato de policia pode consistir num
facere — prética de ato, ou em um non facere — abstencéio de fato; e) estabe-
lece como justificativa do poder de policia, o interé&sse publico; f) relaciona éste
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interésse publico com a seguranga, a higiene, a ordem, os costumes, a discipli-
na da producdo e do mercado, o exercicio de atividades econdmicas dependen-
tes de concessdo ou autorizacio do poder puablico, a trangiiilidade piublica e com
o respeito & propriedade e aos direitos individuais ou coletivos.

8. O pardgrafo tnico do art. 78 da Lei n° 5.172 define o que se deve
entender por exercicio regular do poder de policia, explicando-o pela. competén-
cia do 6rgdo desempenhadcr, pela obediéncia ao principio geral de legalidade,
quando se refere & lei aplicivel e ao processo legal que deveriao anteceder e
fundamentar o ato de policia e finalmente, pela demarcagdo de limites a dis-
cricionariedade facultada & Administracio no exercicio de seu poder de policia,
condenando o seu abuso ou desvio, pelo que néo haveria confundir-se a discri-
cionariedade com o arbitrio puro e simples. Refere-se o parigrafo, pois, as ca-
racteristicas de executoriedade e discricionariedade do ato de policia, ji sucin-
tamente mencionados na primeira parte déste trabalho.

9. Identifica-se, portanto, o poder de policia como fato gerador da cobran-
ca de taxas quando o Poder Publico, pela Administragio, fundamentado em lei,
usando de seu poder de policia, para regular, fiscalizar, limitar ou disciplinar
direito, interésse ptblico, cria servigo publico especifico para a realizagao de seu
objetivo, sendo o custeio e manutencio do mencionado servigo satisfeitos pela
imposi¢io da cobranca de taxas de todos os visados pela atividade publica con-
cernente. Desta maneira, nessa definigio que damos de nossa prépria autoria,
e que representa a soma de tudo quanto aqui se expds, entrelaga-se o poder de
policia com a cobranga de taxas. Procura-se ai guardar ciosamente, as carac-
teristicas de ambos os institutos, relacionando-os tdo-sdmente nos pontos concei-
tuais em que travam contato. Os servigos piiblicos especificos a que se refe-
rem o nosso enunciado serdo certamente os do item II do art. 79 da Lei n° 5.172,
de 25 de outubro de 1966, isto €, “quando possam ser destacados em unidades
auténomas de intervencdo, de utilidade ou de necessidades publicas”. De téda
maneira, parece-nos poder afirmar-se que, estabelecendo a Lei n.° 5.172 e a
Constituiciio federal, dois fatos geradores diversos de imposicdo de taxas, quais
sejam, o regular exercicio do poder de policia ou a utilizagdo, efetiva ou po-
tencial, de servigos piblicos especificos e divisiveis, prestados ou postos & dis-
posicdo dos contribuintes, ndo exigem, certamente, aquéles diplomas legais que
ambas as fontes geradoras apresentem as mesmas e idénticas caracteristicas.
Assim € que, segundo nosso préprio modo de entender e interpretar, o ato de
policia praticado pela Administracio Publica que vai dar origem A cobranga de
taxa, consubstanciado em determinado servigco publico especifico, ndo hd que
apresentar, no que a éste uUltimo se refere, as mesmas e idénticas caracteris-
ticas do servigo publico, especifico e divisivel, prestado ou pésto & disposic¢do
do contribuinte, e que vai dar origem a outras taxas, ndo oriundas do regular
exercicio do poder de policia. N&o ha sentido contraprestacional naquele. Acre-
ditamos que tal distingdo seja de fundamental importancia para a adequada lo-
calizagdo e compreensdo do tema aqui tratado. Caso contrdrio, laborar-se-ia
em equivocada confusido, de conseqiiéncias imprevisiveis que viriam, certamente,
na prética, a deformar e obstaculizar o pleno desdobramento do art. 19, item II,
da Constituigido federal, com real dano para nosso direito tributdrio e para a
receita do erario pftblico.
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10. Resta-nos, finalmente, aclarar aspecto de relevante importancia neste
passo. B o que se refere & correta inteligéncia das dimensdes implicitas do con-
ceito de poder de policia em nossa legislagio. O conceito, j4 mencionado e trans-
crito, talvez minudente em excesso no catalogar o campo de atuagio do poder
de policia, fundamenta-o, de qualquer maneira, “em razio do interésse publico”.
K se bem a definiclio legal relacione éste interésse ptiblico & unidades concretas,
tais como, a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes etc., seria de com-
preendé-lo como todo contido nesta gama de unidades e limitado o seu alcance,
somente a elas?

11. O seu entendimento é prenhe de profundas conseqiiéncias. N&o hd
davida, de que quando o preceito legal fundamenta o poder de policia “em ra-
z40 do interésse publico” est4d abrindo um alcance bastante superior ao institu-
to, pelo menos superior aquele do tradicional conceito continental-europeu, que
se referia a ordem publica, como alicerce do poder de policia. Isto foi objeto,
alids, dos itens iniciais da primeira parte déste trabalho. Mas, a seguir, quan-
do o preceito legal definidor, relaciona éste interésse piblico a categorias deter-
minadas, a unidades especificas que rotula, é evidente que est4 restringindo o
alcance e a dimensdo do poder de policia, ou pelo menos, o estd vinculando,
expressamente, a certos itens do interésse piblico. Ndo a qualquer setor ou com-
preensdo do interésse publico, mas s6 aqueles setores mencionados. Nao se po-
deria, desta forma, pretender violentar a “mens legis”, buscando uma amplitude
que certamente ela ndo concedeu.

12. Por outro lado, se nas categorias de seguranca, higiene, ordem, costu-
nes e trangiiilidade ptublica ndo se pode antever outra aplicagido que ndo & exa-
tamente correspondente &s suas nomenclaturas, j& naquilo que se refere & dis-
ciplina da producio e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas de-
pendentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Piblico e bem como ao res-
peito & propriedade e aos direitos individuais e coletivos — sobretudo aos co-
letivos — o conceito legal permite e aceita uma extensio e um alcance, sem
davida nenhuma, bastante superiores e amplos frente & nocéo tradicional e clas-
sica do poder de policia.

13. A}, talvez, se pudesse dizer que a nossa legislacio permite uma aber-
tura para aquéle conceito delineado pela jurisprudéncia norte-americana, cujos
atributos ja conhecemos. E isto ndo sdmente porque a disciplina da producdo e
do mercado e o exercicio daquelas atividades econémicas acima descritas ense-
jam uma série de situagdes a serem colhidas dentro de objetivos politicos e so-
ciais dindmicos do Estado, como porque o respeito aos direitos coletivos (os di-
reitos individuais ja sdo, de certa forma, catalogados e bem definidos), é qual-
quer coisa de indeterminado e, portanto, passivel de se lhe emprestar um con-
tetido mais rico, na conformidade dos alvos politicos do Estado, como j& se disse.
Estes direitos coletivos, segundo nossa prépria interpretacio, referir-se-iam, em
Gltima andlise, ao bem-estar social, & prosperidade publica, & rcpartigio da
riqueza etc., todos é&stes atributos do poder de policia certamente mais vinculados
ao conceito moderno e amplo que adveio da jurisprudéncia norte-americana, do
que 2quele outro, tradicional e restrito, da doutrina continental-européia .
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14. Resta-nos, agora, uma vez admitido como inerente ao poder de po-
licia, tal como possibilita a nossa defini¢do legal, a intervencdo na propriedade
e no dominio econdémico, em busca de finalidades outras fiscais, examinar, su-
cintamente, a competéncia para fazé-lo, em forma federativa de Estado como
é a nossa. A atual Constituicio federal de 24 de janeiro de 1967, em seus arti-
gos 8 — item XVII, letra b, e art. 157, itens V e VI e § 8% atribui sdmen-
te & Unifo a competéncia para legislar e intervir no dominio econdémico e na
propriedade. Aos Estados e Municipios, no entanto, caberiam as providéncias
de policia administrativa relativas ao ajustamento do uso da propriedade ao
bem-estar coletivo e de disciplinagdo das atividades econbémicas, nas demarca-
cOes fixadas pela lei federal. Neste passo, bem esclarece Heli Lopes Meirelles,
em obra ji citada: “N&o se confunda, porém, a legislagdo civil sbbre o direito
de propriedade e sdbre os atos de interven¢io no dominio econdémico (privativos
da Unido), com as normas administrativas e as medidas regulamentares de con-
dicionamento do uso da propriedade e de ordemamento das atividades econémi-
cas, que sio da competéncia concorrente dos trés niveis de govérno. Tais nor-
mas e tais atos administrativos decorrem do poder de policia, que é inerente
a toédas as entidades estatais, para a regulamentagio das atividades que se rea-
lizam em seus territérios e sob sua fiscalizagdo. O poder federal re-
gula materialmente o direito de propriedade e dispde sbbre a inter-
vengdo no dominio econdmico; o poder estatal e municipal apenas exer-
ce o policiamento administrativo do uso da propriedade e da atividade eco-
ndémica dos particulares, segundo as normas substantivas, editadas pela Unido.
Nem por isso fica excluida da competéncia do Estado e do Municipio a regula-
mentacdo adjetiva do uso da propriedade e das atividades econdmicas que se

realizam em seus territ6rios, afetando o bem-estar da comunidade regional ou
local”.

Ficam, assim, delimitadas as 4dreas de atuagio e interrelacionado para o
fim de competéncia, o exercicio do poder de policia no que se refere a proprieda-
de e a intervencdo no dominio econdmico.

15. Compreendemos, afinal, que o contetdo bastante rico emprestado ao
conceito de poder de policia pela definicdo legal patria, hd de possibilitar, a to-
dos quantos se debrucem no estudo e na pesquisa do instituto, amplas perspecti-
vas de galvanizar e atingir novas e variadas situag¢fes impositivas de tribu-
tos, com a invencio conseqiiente de novas formas de coleta de receitas pibli-
cas e sobretudo, no sentido da extra-fiscalidade, com a obtencdo de fins sociais
desejados pela coletividade. Assim é que, legisladores e administradores, atra-
vés de proficua dedicag¢io ao tema, poderdo fazé-lo desdobrar-se, abrindo-lhe no-
vos e mais amplos horizontes, dos que os aqui descortinados, em trabalho como
&sse, sem o cuidado técnico, a acurada inteligéncia e a provada competéncia pro-
fissional que éle certamente estava a exigir. Importante é assinalar, todavia,
que o poder de policia como fato gerador da cobranga de taxas, por seu sentido
intimo e mais recondito, ndo se apresenta tio-sdmente como uma nova forma
tributdria, ou se o é, também traz em si aquela outra significacdo superior, a
da realizacfio de objetivos sociais e politicos do Estado através da regulamen-
tagdio e limitagio dos direitos individuais, quando é&stes exercidos inadequada-
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mente, ou de respeito aos direitos coletivos, no que éstes estio a exigir para a
realizagdo eficiente e justa do tcdo social. Nesta segunda inteligéncia, a impo-
sigido tributdria é certamente secunddria, ai vista como instrumento fiscal para
fins sociais e politicos. De qualquer forma, em ambos os casos, que s6 se se-
param para fins de andlise, pois que fundamentalmente se apresentam expli-
citados em um sé fendmeno juridico, apresenta-se o poder de policia como po-
derosa alavanca de interésse pablico na consecugio de seus alvos mais progres-
sistaa.

AUTORES FRANCESES:

Le6n Ameline — “O organismo de defesa interior das coletividades que tem
por objetivo manter a ordem publica, proteger as pessoas e salvaguardar os bens”.
(Ce qw’il faut connditre de la police et de ses mystéres, 1926) apud José Cretella
Junioz.

Bonnard — “Policia é a opera¢io que tem por fim assegurar por via geral
ou ingdividual, preventivamente e por certas medidas apropriadas (que constituem
0 seu objeto), a trangiiilidade, a seguranca e a salubridade piiblicas, a fim de
prevenir as ofensas aos direitos e propriedades dos individuos que poderiam re-
sultar duma falta de trangiiilidade, de seguranga ou de salubridade” (Précis de
Droii Administratif, 1935) apud Cretella Junior.

Berthélemy — “La expresién policia (police) designa el conjunto de los ser-
vicios organizados o las medidas prescriptas en mira de asegurar el manteni-
miento del orden y de la salubridad en el interior del pais”. (Traité Elémentai-
rc de Droit Administratif).

Hauriou — “La policia administrativa tiene por objeto el mantenimiento
del orden publico, previene las posibles perturbaciones al mismo por una pru-
dente regulamentacién y en caso de producirse las reprime por la coercién”.
(Précic de Droit Administratif).

Rolland — apud Basavilbaso: “Estima este jurista que el objeto de la poli-
cia estd limitado a los siguientes fines: asegurar, mantener y restabelecer el
orden.” “... orden publico... estd constituido por la tranquilidad, seguridad y
salubridad publicas”. (Précis de Droit Administratif).

Waline — “Policia es una suma de reglas impuestas por una autoridad pu-
blica a los ciudadanos, sea en el conjunto de los actos de la vida corriente, sea
para el ejercicio de una actividad determinada”. “En el hecho se atribuye la sa-
lubridad y la tranquilidad publicas”. (Manuel Elémentaire de Droit Adminis-
tratif).

ITALIANOS:

Presutti — “La actividad administrativa concerniente a los limites negati-
vos impuestos por normas de derecho pudblico o en virtud de normas de dere-
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cho piblico, mediante actos administrativos e la propriedad y a la libertad in-
dividual en razén de un bien dominical e de un servicio publico, siempre que esos
lLmites constituyan simplesmente parte del servicio, publico no todo el servicio
publico (derecho penal en sentido estricto), ni la base del mismo (limites ne-
gativos impuestos por motivos fiscales)”. (Instituzioni di Diritto Amministra-
tivo Italiano) .

D’Alessio e Ranelletti — “Policia es aquella actividad publica en el campo
de la administracién interna, que limita o regula la actividad de los particula-
res (personas fisicas o juridicas) y eventualmente, si es necesario, por medio
de la coacién, con el objeto de garantizar el todo social y sus partes contra los
cdafios gque puedan provenir de la actividad humana”. (D’Alessio, Instituzioni di
Diritto Amministrativo Italiano).

Santi Romano — “La policia es la actividad administrativa que, por medio
de limitaciones, eventualmente coactivas, a la actividad privada, tiene por objeto
prevenir los dafios sociales que de ella puedan derivar”. (Principii di Diritto
Amministrativo) .

Manzini — “La policia es la funcién del Estado que tiene por objeto pre-
venir o eliminar las manifestaciones sociales nocivas o peligrosas de la acti-
vidad humana o de la energia subhumana o inanimada, para asegurar dos in-
teresses publicos, mediante vigilancia, 6rdenes o coaccién, condiciones conside-
radas indispensables o favorables para la convivencia civil”. (Trattato di Di-
ritto Penale Italiano).

Zanobini — “La policia es la actividad de la adminsitraciéon publica que hace
efectivas, por medios administrativos e independientemente de la sancién pe-
nal, las limitaciones que las leyes imponen a la libertad individual, en mérito
de los intereses superiores de la conservacion del orden, de la seguridad gene-
ral de la paz social y de cualquier otro bien tutelado con disposiciones penales”.
(Corso di Diritto Amministrativo).

ALEMAES:

Mayer — “apud Basavilbaso: “... la nocién de policia, en el derecho actual,
se presenta como la ‘“combinacién de un fin especial hacia el cual esa atividad
debe dirigir-se con formas determinadas que le sirven de medios”: es la acti-
vidad del Estado que tiene por objeto defender, por los medios del poder de au-
toridad, el buon orden de la cosa publica contra las turbaciones que las exis-
tencias individuales pueden causarle”. (Le Droit Administratif Allemand) .

Fleiner — “La policia no es actualmente una funcién del Estado diferen-
ciada; es simplesmente una cierta direccién de la actividad administrativa, accién
de autoridad en el dominio de la administracién interior que impone unilateral-
mente a la libertad y a la propriedade individuales las restriciones necesarias
para el mantenimiento del derecho publico, de la seguridad publica y del or-
den publico”. (Les Principes Généraux du Droit Administratif Allemand).
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ARGENTINOS:

Bullrich — *“... actividad administrativa tendiente a asegurar el orden pu-
blico por medios coercitivos”. (Curso de Derecho Administrativo).

Bielsa — “El conjunto de servicios publicos organizados por la administra-
ci6én piblica con el fin de asegurar el orden piblico y garantizar la integridad fi
sica y aun moral, de las personas, mediante limitaciones impuestas a la actividad
personal (individual y colectiva)”. (Derecho Administrativo).

B. Villegas Basavilbaso — “Es una funcién administrativa que tiene por
objeto la proteccién de la seguridad, moralidad y salubridad publicas, y de la
economia piublica en cuanto afecte directamente a la primera”. (Derecho Admi-
nistrativo, vol. V, 1954).

PORTUGUESES:

Justino Antdnio de Freitas — “Policia, no uso moderno, aquela parte da
administragio, que tem por objeto a manutengdo da ordem .phblica e a segu-
ranca individual”. (Institui¢cées de Direito Administrativo Portugués, 1861), apud
Cretella Jr.

Marcello Caetano — “Definiremos, pois, a policia, seguindo de perto Santi
Romano, o conjunto de limitagSes, eventualmente coativas, da atividade dos
individuos, impostas pela Administracio a fim de prevenir os danos sociais que
dessa atividade possam resultar”. (Manual de Direito Administrativo, 3% ed.,
p. 644).

BRASILEIROS:

Ferreira Borges — apud Mendes Almeida — “Policia é tudo o que inte-
ressa a4 ordem piblica, & liberdade, & seguranca e a trangililidade dos habitan-
tez”. (Diciondrio Juridico Comercial, 1833).

Conselheiro P. G. T. Veiga Cabral — “Policia do Estado, ou da Poli-
cia Administrativa, que tem por objeto a manutencdo habitual da ordem publi-
ca em cada lugar, e em cada parte da Administragio geral. § 2* — A Policia do
Estado é aquela que considera a sociedade em massa como objeto de sua vigi-
lancia, e da sua acdo direta; ou como se explica o Ministro da Policia de Fran-
¢a na circular de 1813: “Calma na sua marcha, calculada nas suas indagagoes,
por toda a parte presente e sempre protetora a Policia nido deve velar senio
para os progressos da indastria, e da moral, para a felicidade do povo, e sossé-
go de todos...” — tal é por assim dizer o ideal da Policia do Estado”. § 4° —
Mas sendo o fim da Policia , do Estado a conservacgido e defesa da sociedade, ela
deve precaucionar em 1° lugar contra a falta, e carestia de viveres de primei-
ra necessidade, contra a invasfdo das moléstias contagiosas e sua propagacio, con-
tra as perturbacbes internas e sedigbes; em 2° lugar contra os abusos possiveis
de viajar pelo Império e sair ou retirar-se déle... em 3° lugar contra os abusos
da liberdade de indGstria e do coméreio...” (Direito Administrativo Brasileiro,
1859).
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Viveiros de Castro — “Dai a necessidade da — policia — cujo papel
consiste, segundo a defini¢éio do c6digo francés dos delitos e penas, do 3 brumério
ano IV, “em manter a ordem publica, a liberdade, a prosperidade e a seguranga
individuais. ,Seu cariter principal é a vigilincia: — a sociedade considerada em
massa é o objeto da sua solicitude... A sua agdo € indefinida como a prépria
vida: ndo é possivel aprisiond-la em férmulas”. (Tratado da Ciéncia da Adminis-

tracdo e Direito Administrativo, 3* edigdo, 1914).

Alcides Cruz — “A atividade administrativa que, por meios coercitivos, tem
por fim prevenir a manutengio da ordem piblica interna e prover a defesa contra
os perigos que a ameagam”. (Direito Administrativo Brasileiro, 2* ed., 1914).

Porto Carreiro — “Em sentido menos amplo, policia significa todo aparelho
destinado a garantir a seguran¢a da ordem juridica e o exercicio dos direitos do
Estado e dos individuos... Num sentido amplo a defesa da sociedade politica
e a de tdédas as relagdes juridicas que formam o seu contefido implicam uma
fungdo de policia.” (Ligbes de Direito Administrativo, 1918).

Aurelino Leal — “A policia € a institui¢do juridica destinada & manutencgéo da
ordem publica, “a boa ordem da cousa publica” dis Otto Mayer...”. (Policia ¢
Poder de Policia, 1918) .

Francisco Campos — ‘“‘Assim, cabe ao Estado, no exercicio do seu poder de
policia, a faculdade de regular e condicionar o exercicio dos direitos individuais,
tendo em vista resguardar e tutelar o interésse publico ligado ao exercicio de
tais direitos... O seu fim € preservar e promover a paz, a ordem, a seguranga,
a satide e a moralidade piblicas.” (Pareceres, 1* série, 1934 e Direito Admi-
nistrativo) .

José de Mattos Vasconcelos — ‘“Poder de policia é a faculdade ou poder juri-
dico de que serve a Administragio para limitar coercitivamente o exercicio da
atividade individual, em prol do beneficio coletivo, assecuratério da estabilidade
social”’. (Direito Administrativo, vol. 1, 1936).

Ruy Cirne Lima — “Quais, todavia, as limitagbes que pode o poder piblico
impor ao exercicio dos direitos individuais e que a Constituicdo prefixa infran-
givel .medida, pelo estabelecimento de garantias correspondentes? Sdo as que
resultam de intervencido reguladora da administragdo ptblica, reclamada pelas
préprias contingéncias do tempo, do espago e do convivio em sociedade, para tornar
possivel o exercicio dos direitos individuais, concorrentemente assegurados a,todos
os cidaddos nacionais e a todos os estrangeiros residentes no pafs. .A essa in-
tervenciio reguladora da administragfio piblica chama-se policia.” (Principios de
Direito Administrativo Brasileiro, 2* ed., 1939).

J. Rodrigues Vale — “T0da restricdo ou limitagdo coercitivamente imposta
pelo Estado a atividade ou propriedade privada, com o objetivo de tornar possi-
vel, dentro da ordem, o concorrente exercicio das atividades e a conservacéio
perfeita das propriedades privadas.” (Curso de Direito Administrativo, 1940).

Caio Técito — “O poder de policia, € em suma, o conjunto de atribuicdes
concedidas & Administracdo para disciplinar e restringir, em favor de interésse
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pliblico adequado, direitos e liberdades individuais. O poder de policia é uma
das faculdades discricionirias do Estado, visando & prote¢cdo da ordem, da paz
e do bem-estar sociais.” (Revista do Direito Administrativo, vol. 27, janeiro-
margo de 1952).

Themistocles Branddo Cavalcanti — “Nesta expressdo (poder de policia) com-
preendida em sentido amplo, entende-se o exercicio do poder sbbre as pessoas e
ad coisas, para atender ao interésse publico... inclui tdédas as restrigbes im-
postas pelo poder publico aos individuos, em beneficio do interésse coletivo,
saUde, ordem publica, seguranca e, ainda mais, os interésses econdmicos e so-
ciais... o poder de policia visa, portanto, a protecdo dos bens, dos direitos, da
liberdade, da saGde, do bem-estar econdmico. Constitui uma limitacdo & liber-
dade individual mas tem por fim assegurar esta prépria liberdade e os direi-
tos essenciais ao homem.” (Tratado de Direito Administrativo, vol. III, 1960) .

Fernando H. Mendes de Almeida — “Policia, genéricamente, € o conjunto de
limitacGes impostas pela Administragdo Piblica & atividade dos individuos em
beneficio do bem comum e da subsisténcia do Estado.” (Nog¢ées de Direito
Administrativo, 1956) .

José Cretella Janior — “A atividade exercida pelo Estado para assegurar a
ordem publica e particular através de limita¢des impostas & liberdade coletiva
e individual dos cidadios.” (Direito Administrativo Brasileiro, vol. IV, 1961).

Manoel Ribeiro — “O poder de policia consiste nas atribui¢ées mais impor-
tantes do Estado. N&do se pode pensar no Estado sem o relacionar com o poder
de policia... Na realidade, a funcdo de governar exige disciplinar o exercicio
das liberdades. Far-se-4 isso pelo poder de policia que consistird em limitar o
exercicio das liberdades em beneficio de interésse coletivo, quer em funcio de
manter a seguranca, a trangiiilidade e a salubridade piblicas (policia geral),
quer em funcido de outra necessidade coletiva importante (policia especial).”
(Direito Administrativo, vol. I1, 1964).

Heli Lopes Meirelles — “O conceito de poder de policia, embora nio esteja
expresso em lei, nos € dado pela doutrina, com ligeiras diferencas de palavras
que, no fundo, traduzem a mesma idéia: faculdade discricioniria da Adminis-
tragio Publica de restringir e condicionar o uso e gézo dos direitos individuais,
especialmente os de propriedade, em beneficio do bem-estar geral.” (Direito
Administrativo Brasileiro, 2* ed., 1966 e Direito Municipal Brasileiro, vol. I,
2% ed., 1964).

Mario Masagio — “No campo do Direito Administrativo, s6 nos cabe definir
a policia administrativa, ou preventiva. Conceito adequado se nos afigura o de
Santi Romano, cuja defini¢do, ligeiramente modificada por Marcelo Caetano, é
a seguinte: o conjunto das limitagles, eventualmente coativas, da atividade dos
individuos, impostas pela Administracdo a fim de prevenir os danos sociais que
dessa atividade possam resultar.” (Curso de Direito Administrativo, 3* edicdo).

Onofre Mendes Junior — “Como detentor déste poder (poder de policia) o
Estado cria normas de comportamento que devem ser observadas pelos indivi-
duos, no meio social, e além disso assegura o império dessas normas, fazendo
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sentir o péso das sancdes contra aquéles que as violem... no primeiro caso,
temos a expressio poder de policia empregada num alto sentido, como elemento
indispensdvel & organizac¢do juridico-social dos agrupamentos humanos. Nessa
posicdo, pode ser considerado como fim do Estado, que se resumiria na orga-
nizagdo da coagfo social pelo:poder ptGblico. No segundo caso, o poder de po-
licia significa os meios de que o Estado langa méo para assegurar a realizacio
daquele fim....Dai, poder-se afirmar que a alta policia se relaciona mais com
a ordem juridica, ao passo que a policia administrativa diz respeito & ordem
plblica.” (Direito Administrativo, vol. I).

J. Guimardes Menegale — “Tudo estd em ndo insistirmos na autonomia do
poder de policia, dentro da ordem juridica da administragdo. Que conceito de
administracdo temos formulado? o de fungédo, prépria do Estado, de manifestar
sua vontade por atos e fatos administrativos. Ditar e executar — eis o ciclo
da atividade administrativa. Ora, nesse conceito de administracio se dilui o
conceito de policia, que é o poder de regulamentar e coagir... Aos métodos
de regulamentacéo e coercdo correspondente o que se chama — policia. Desta
sorte, encontramos explicagio para a subsisténcia do poder de policia nas cate-
gorias do direito administrativo, representa um duplo método (e nédo o tnico)
de realizagdo de fins‘de Estado, a que a administracio visa.” (Direito Adminis-
trativo e Ciéncia da Administracdo, 2* edicdo, vol. 3).

NORTE-AMERICANOS:

H. Campbell Black — “Fung¢do administrativa que tem por objeto a preser-
vagdo da ordem e trangiiilidade publicas, a segurang¢a, a salubridade e morali-
dade pulblicas, bem como a prevengio, a averiguagio e a repressio dos delitos.”
(Handbook of American Constitutional Law, 1910) apud Cretella.

Holmes — “It may be said in a general way that the police power extends
to all great public needs... It may be put foth in aind of what is sanctioned
by usage, or held by the prevailing morality or strong and preponderant opinion
to be greatly and immediately necessary to the public Welfare.” (Noble Stat
Bank v. Haskell, 219, M. J. 104, (1911) apud Themistocles Cavalcanti.

Taney — “Poder de policia é nada mais nada menos do que o poder de Go-
vérno, inerente a tdéda soberania, em t6da a extensdo do dominio, em outras
palavras, o poder de governar as pessoas e os bens.” (apud Themistocles Ca-
valcanti, referido por Roger Pinto, in Les juges qui ne gowvernent pas).

Freund — “If is possible to evolve at least two main attributes or characte-
ristics which differenciate the police power: it aims directly to secure and pro-
mote the public welfare and it does so by restraint and compulsion.” (The police
power, public policy and constitutional rights, 1904, apud Francisco Campos).

— “El termino policia... sinifica, al mismo tiempo, un poder y funcién
de gobierno, un sistema de reglas y una organizacién administrativa e coercitiva.
Su contenido: asegurar y promover el bien-estar ptblico, restringiendo, a este
efecto, la liberdad y la propriedade privada. Sus caracteristicas son la restric-
¢i6én y la compulsion.” (apud Villegas Basavilbaso).

~
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Willoughby — “En la doctrina norteamericana los fines de ia policia son no
s6lo aquelles que tienden a proteger la seguridad, la salud y la moralidad pa-
blicas, sino también los que persiguen la conveniencia y la prosperidad general,
fines que estdn de acuerdo con la vieja méaxima romana: sic utere tuo ut alie-
nuem non laedes.” (The Constitutional Low of the United States, apud Basa-
vilbaso) ,

vi
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