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RESUMO: E constante na doutrina constitucional tributéiaafirmacdo secular de que o
exercicio das competéncias tributarias é uma fadeldlos entes publicos, apesar da dogmatica
brasileira excepcionar a questdo do ICMS, por made integracdo do mercado nacional.
Entretanto, tal concepc¢do olvida da necesséariadeoagdo entre o subsistema tributario e o
subsistema financeiro na Constituicdo Federal, cgglpgente diante da forma federativa
rigidamente adotada pelo Brasil, e do imperativomdutencdo da autonomia financeira de
todas as ordens parciais da federacdo. Dessa fopnogpOe-se uma revisitacdo dessa
caracteristica tdo propugnada na doutrina, em gissfaosterior reparticdo das receitas tributarias
gue a Carta Magna impde aos entes tributantes.
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ABSTRACT : It is constant in the constitutional doctrine #eular claim that exercise of the
taxing power is a faculty for public entities, dieeghe dogmatic Brazilian excepts the issue of
ICMS, for reasons of national market integratioowdver, this conception forgets the necessary
coordination between tax and financial subsystemghe Constitution, particularly in the
federative form rigidly adopted by Brazil, and timaperative of maintaining the financial
autonomy of all partial orders of the federatiorhu3, we propose a revisitation of this
characteristic so advocated by the doctrine in wwéwhe posterior distribution of tax revenues
that the Constitution imposes on.
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INTRODUCAO

O objeto deste trabalho é a andlise e critica dgzafirmacdo doutrinaria quanto
a facultatividade do exercicio das competénciasitirias, tho mansamente repousada na robusta

dogmatica juridica brasileira, a partir de uma jpectiva integrativa entre dois subsistemas
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constitucionais, tributario e financeiro, e da reséeia preservacao da forma federativa do Estado
Brasileiro, protegido por pétrea disposicao.

Procura-se empreender analise sobre a regra ndatriorma competencial em
sentido estrito, com vistas a analisar qual modahtico compde 0 seu consequente normativo,
modalizando a conduta de produzir normas gerdisteadas em matérias tributaria.

Tal mister é trespassado por questbes relativasnipasicdo do federalismo
brasileiro, suas caracteristicas, e o papel danaotia financeira dos entes federados dentro
desse sistema rigido de distribuicdo de compet&mciautarias e prescricbes quanto a reparticao
das receitas advindas do exercicio das mesmas, Qoastituicio Federal impde.

Ato continuo, abordar-se-a a questdo da facultittle do exercicio da
competéncia tributéria diante do papel exercidagpetndas tributarias de um ente federado no
orcamento publico dos outros, e se tal participag@imperativa ao ponto de tornar a atividade
legislativa tributaria uma obrigacdo, com todasuss implicagdes, dentro do sistema federativo
patrio.

N&o que se esteja olvidando a preciosa licdo deddf Augusto Becker, de que o
Direito Tributario — colocacédo aplicavel a qualquamo da ciéncia juridica — requer uma
“atitude mental juridica” (cf. BECKER, 2007, p.153inda que se opere um corte sobre a
realidade fenomenoldgica (“fato puro”, no dizer ldmurival Vilanova) é essencial observar a
comunicacao necessaria dos subsistemas, que atlavffuéncias reciprocas se restringem e se
condicionam.

N&o se propde uma confusao entre o Direito e Giédas Financas, que acaba
por promover a “demoligdo da juridicidade do Dwefributario e gestando um ser hibrido e
teratolégico: o Direito Tributario invertebrado” EEKER, apud CARVALHO, 2010), mas
pretende-se operar uma interpretacdo sistematisandemas de competéncia tributaria em
relacdo as normas de direito constitucional finmogelativas a reparticdo da receita tributaria.

Sobretudo, o objetivo deste artigo € demonstrar tgda cogitacdo sobre os
tributos necessariamente evoca o contraponto geesi@publica, sem a qual o tributo perde sua
justificativa mais profunda, de modo que uma teald@ competéncias tributarias deve ser
elaborada coordenadamente a uma teoria do estdo® gastos publicos, como requisito para a
compreenséao do fendmeno financeiro em sua intefgiflaf. SAINZ DE BUJANDA, p.116).



Adotar-se-a na feitura desta monografia a segeistieitura: na primeira parte do
trabalho serdo expostas de forma suficiente asipsamque serdo utilizadas neste trabalho, para
posteriormente — a partir delas — expor as conebisfie se espera alcancar ao fim e ao cabo
desse esforco tedrico, a partir de um método héuieo-analitico, utilizando-se de uma
interpretacdo sistémica voltada ao aspecto funcidas normas constitucionais financeiras e

tributarias, bem como a consideracdo do sistenmatémio como subsistema da reparticao

constitucional de rendas.

1 UM BREVE ESCORCO SOBRE AS PREMISSAS TEORICAS ADOTADAS.

1.1 Do Direito Positivo como um sistema normativoyro.

O Direito Positivo € um sistema normativo puro @deater axiomatico. E um
sistema axiomatico pelo fato de todas as conse@#previstas sdo deduzidas de um conjunto
finito de enunciados (os axiomas do sistema), adr&wo dos sistemas dedutivos, que néo
possuem esses axiomas definidos. Qualquer conpas®-de enunciados pode ser convertido em
axiomas de um sistema, desde que sejam finitoatantfo-se, pois, de uma opc¢ao de quem vai
construir essa estrutura sistematica, que no dgmecaso juridico serdo postos pelo legislador
através das normas de direito positivo.

Por sua vez € um sistema normativo pelo fato de pada caso previsto em um
universo de casos (UC) pertinentes a esse sistérsmlucdes previstas pelo proprio sistema para
ele, atribuindo a essa estrutura consequénciasative®. E pode-se adjetiva-lo ressaltando sua
pureza normativa se, e somente se, ndo ha nenhumiado descritivo compondo esse sistema,
somente enunciados prescritivos.

Em sumula, o Direito Positivo é um sistema cujasequéncias sdo construidas a
partir de um conjunto finito de axiomas definidadaoplegislador, atribuindo a todos os casos
pertinentes ao seu UC particular solugbes ou codseips normativas, em uma miriade de
proposicdes exclusivamente prescritivas e sintatcde homogéneas.

Dentro desse sistema, a horma fundamental segatded daquilo que as ciéncias

matematicas denominam de propriedade de fechanmmemtsentido que promove uma clausura



sistémica, operando papel de pressuposto gnosioldginscendental de conhecimento do
sistema juridico.

Como ensina Lourival Vilanova,utna proposicdo normativa s pertence ao
sistema se podemos reconduzi-la a proposicéo fuedtah (VILANOVA, 2010, p.126). Diante
disso, calha lembrar a famosa lei de David Hume, \aticina a impossibilidade de distingbes
morais derivarem da razdo. Em sintese, expfe 0 qukoa razdo € o descobrimento da verdade e
da falsidade, consistindo elas em um acordo oucdeda com uma relagcao real de ideias, ou
com a existéncia real de um fato, de modo que agaeseja possivel de se submeter aos valores
de verdade e falsidade n&o pode ser objeto da ram&iana (HUME, 2009, p.293-7). Diante
disso, nossas ac¢les e vontades, enquanto insusteple acordo ou desacordo por serem
completos em si mesmos, ndo implicam referéncianaga outras vontades e acdes, nao
podendo ser qualificadas de verdadeiras nem fasdsgo, nem que sejam contrarias ou
conformes a razdo (HUME, 2009, p.297-300).

A partir das ideias do filésofo inglés, varios pah@res transpuseram suas ideias a
I6gica proposicional, afirmando que é impossivelud& uma proposicdo normativa (do “dever
ser”) de uma série de proposicdes descritivas §&0°) e vice-versa (Cf. GUIBOURG, 2008,
p.150). Ora, tal conclusdo confirma o que defendeamima quanto ao Direito Positivo ser um
sistema puramente normativo, haja vista que tomaadwm ponto de partida uma norma juridica,
tudo quanto derive dela sera necessariamente pirasce ndo descritivo, de modo que todos 0s
seus enunciados gozardo da homogeneidade sirgétjpagnada acima.

Essa homogeneidade sintatica, como modo constaaterelhcionar dados
empiricos segue um esquema de imputacdo (que lsemdado com mais vagar posteriormente)
na forma “Se P, deve-ser Q”. Por seu turno, a dad® do ponto de partida (norma fundamental)
da unidade sistémica ao Direito Positivo, permiintferirmos a sua coeréncia e sua completude
I6gico-formal, entendida a coeréncia como a auséheiproposicdes que estejam em contradigédo
debntica e completude como a auséncia de um casodp tenha uma solucdo deduzivel do
sistema juridico.

Entretanto, frise-se que essa unidade é formaugano plano de aplicacao por
vezes surgem lacunas de reconhecimento, derivadagtdrogeneidade semantica das normas
juridicas, haja vista que, apesar de normas imegiterem fundamento de validade nas normas

superiores, as normas individuais e concretas utffapassar o ambito da premissa maior,



contendo conotacédo referencial nova e resolvendacamas semanticas (VILANOVA, 2009,

p.129-130).

1.2 A estrutura l6gica das normas juridicas

Inicialmente, deve-se frisar a ambiguidade queacerdcermo “norma juridica”,

sendo utilizado ao longo da construcdo da dogmdinadiversos sentidos, o que dificulta

bastante a contraposicdo dos pensamentos dosogediix Direito. Partindo das concepcoes

explanadas alhures, entende-se que as normasas&ho as significacdes que a leitura do texto

desperta em nosso espirito. E a norma juridicaio jhipotético que a percepcdo do texto

provoca no plano do nosso consciente (Cf. CARVALBRON9, p.128).

Explica-se: a realidade fenomenoldgica é de umapbidade infinita e

naturalmente incognoscivel ao ser humano, fadadimméacdes do entendimento, que somente

opera com generalidades, nunca com individualidaflesim, exerce o conceito um papel de

forma de pensamento generalizante, que desprezantimdade de singularidades objetais, para

tornar possivel a cognicéo.

O Direito vem a ser a linguagem que promove o deeafte sobre o evento para

constituir uma realidade juridica, que nada maidoéque um fraseado normativo capaz de

justapor-se como antecedente de uma norma individc@ancreta, que por sua vez foi construida

em observancia semantica e sintatica da norma geahbstrata (Cf. CARVALHO, 2009, 132 e

Ss).

Em brilhante exposicao, Paulo de Barros Carvallstnargue a norma juridica é:

a sintese das articulacdes que se processam esittaas pecas daqueles
juizos, postulando uma mensagem debntica portadiea sentido
completo, pressupbe, desse modo, uma proposic@cedtdnte,
descritiva de possivel evento do mundo social, oraicdo de suposto
normativo, implicando uma proposi¢céo-tese, de @raelacional, no
topico do consequente. A regra assume, portanta €ecdo dual,
estando as proposi¢des implicante e implicada uwidar um ato de
vontade da autoridade que legisla. (...) ‘Se o eafiente, entdo deve-ser
0 consequente’. Assim diz toda e qualquer normidiga(CARVALHO,
2009, p.131)

Portanto, a proposigéo-hipotese funciona como desate fatos possiveis de

ocorrer, assentando-se no modo ontoldgico da plidade, o que afasta a possibilidade de



constar no antecedente de uma norma juridica fe#osssarios ou impossiveis. A proposicao-
tese, por sua vez, prescreve uma relacao intetsgbppie deve se instaurar com a realizacao da
hipétese, entendida como o vinculo juridico que wuwés ou mais sujeitos de direito,
estabelecendo obrigacdes, permissdes e proibigdassdem relacdo aos outros.

O mestre paulistano prossegue em sua analise daanaridica, compondo a
estrutura da regra matriz, através da divisdo decadente em critério material, temporal e
espacial, e o consequente em critério pessoal etivabj(quantitativo, no especifico caso da
norma tributaria prescritora da obrigacéo tribatari

Por fim, sustenta o autor a repeticdo dessa esdratatricial em qualquer norma
juridica, entendendo a regra matriz cornarfinimo irredutivel de manifestacao do deorit{€f.
CARVALHO, 2009, p.146 e ss). Por minimo entendagse se trata do agrupamento dos
critérios minimamente necessarios para que sercanstn fato juridico no antecedente e para
gue se descreva uma relacdo juridica no consequemter irredutivel entenda-se tratar-se de
uma proposicao primitiva, em termos logicos, naiderde que ndo pode ser derivada de outra
proposicao anterior, enquanto operacdo basicaania tdéo calculo proposicional de Boole (Cf.
SILVA, 2009, p.67-8).

O que importa nesse momento é observar que quandoaseja proposicdes
normativas, como a linguagem do Direito, opera-se wima légica diferente da alética —
destinada a linguagem descritiva — denominada ddgiedntica. Reforca nossa posicdo o
argumento de Hume suscitado anteriormente da infplcdsde de derivacdo de proposicoes
prescritivas das descritivas e vice-versa.

Dentro da estrutura da norma juridica, especificaneno consequente, é
encontrada uma variavel relacional, exercendo gdfurde unconceito relacionglna licdo de
Pfaender (apud VILANOVA, 2009, p.34), descrevendmauelacao juridica entre duas pessoas.
Essa variavel pode assumir trés valores possidemminados de modais dednticos: obrigatorio
(O), o proibido (V) e o permitido (P), aplicandofsesse caso a lei ontolégica do quarto excluso,
gue impede a presenca de outro modal nessa |dyiakente.

Deve-se também frisar que, na linguagem correfiteya que uma determinada
conduta é permitida pode implicar duas coisasndégi ha a permissdo unidirecional, sendo
vedada a néo realizacdo da conduta, ou hd a péorisdirecional, no sentido de franquear a

realizacdo ou ndo da conduta, sendo denominadéadédade” (F), sendo definida em termos



I6gicos como a conjuncdo da permissdo de fazemduta “p” e a permissdo de nédo fazer a
conduta “p” (Cf. GUIBOURG, 2008, p.134-5). Apesissth ndo € considerada como uma quarta
possibilidade de modal dedntico, pelo fato de eer rigor, uma proposi¢cdo molecular derivada
da conjunc¢éo de duas permissdes, e ndo monaditeréefinivel como a obrigacéo, proibicdo e

permissao.

Dito isto, € matematico afirmar que as regras depsténcia, como qualquer
outra norma, dado o primado da homogeneidade ismfatexplanada, possuem estrutura légica
obediente ao que foi dito até aqui. Entra em ewvi@érportanto, o objeto desta monografia:
analisar qual o modal dedntico presente no conségas normas de competéncia tributéria
presentes na Constituicdo Federal, observando-sgstamética do ordenamento juridico,
entendidas as regras de competéncia em seu s@didim, como aquelas que prescrevem a
aptiddo do ente federado de legislar em matérmtaiia de forma inaugural, introduzindo

normas gerais e abstratas que instituem tributos.

1.3 O Direito Positivo como um sistema dogmatico

Por se tratar de um sistema desenvolvido pelo itoing¢, deve se partir do
pressuposto hermenéutico de que o constituinte éegisiador racionale que se trata de um
sistema dogmatico, portanto, como explica Tércionf@ao Ferraz Junior, ao tratar dos
postulados de um sistema juridico dogmaticamem@nizado.

Defende o autor optincipio da proibicdo da negacédo dos pontos detigat, de
modo que qualquer deciséo do sistema se reportdogmsas deste — como ja foi dito acima ao
descrever o Direito Positivo como um sistema axi@oé, e a proibicdo do non liquét pelo
qual o sistema deve dar solucéo a todos os canfRERRAZ JUNIOR, 2012, p.246).

Ottmar Ballweg (BALLWEG, 1989, p.229) desenvolvesses postulados,
apontando quatro constrangimentos dogmatiZesge: a obrigatoriedade de positivar normas
juridicas (ormsetzungszwahg a obrigatoriedade de interpretar as regras ipadds
(Deutungszwanyg a obrigatoriedade de decidiEr{tscheidungszwahge a obrigatoriedade de
fundamentar as decisdod3egrundungszwang

Carlos Santiago Nino nos apresenta as caractadstio constituinte como

legislador racional, que devem ser levadas em gcantaomento da interpretacdo constitucional:



“Em primeiro lugar, trata-se de uma figura singujasto €, apesar da
multiplicidade concreta (colegiados, parlamentosjedsos atores num
processo legislativo), deve ser pressuposta sudidiae: o legislador.

Em segundo lugar, é uma figura permanente, ist@ié,desaparece com
a passagem do tempo e com as mortes das vontateetes.

Em terceiro lugar, é Unico, isto €, € 0 mesmo pgadas as normas do
ordenamento, ndo obstante as diferencas no tempo espago e as
diversas competéncias normativas, como se todo aenamento
obedecesse a uma Unica vontade.

Em quarto lugar, é consciente, ou seja, conhecastaas normas que
emana, passadas e presentes, tendo ciéncia gloaidgnamento.

Em quinto lugar, € finalista, isto €, ao sanciomana norma sempre tem
uma intencéo.

Em sexto lugar, € omnisciente, pois conhece toddatos e condutas,
nada lhe escapando, sejam eventos passados, seaenfes ou futuros.

Em sétimo lugar, € omnipotente, pois suas normgsnviaté que ele
proprio as substitua soberanamente.

Em oitavo lugar, € justo, pois jamais deseja umpsiica, tudo se
resumindo numa questao de compreendé-lo bem.

Em nono lugar, é coerente, ainda quando, aparemémee contradiz,
bastando para isso invocar a lex superior, postegigpecialis.

Em décimo lugar, € omnicompreensivo, pois o ordemaotudo regula,
explicito ou implicitamente.

Em décimo primeiro lugar, € econémico, isto &, @augcredundante,
nunca usa palavras supérfluas, e cada norma, amua aparentemente
esteja a regular a mesma facti species, tem naaderduncao prépria e
especifica.

Em décimo segundo lugar, € operativo, pois todasuas normas tém
aplicabilidade, ndo havendo normas nem palavraggisu

Em décimo terceiro lugar, € preciso, pois, apesase valer de palavras
da lingua natural, vagas e ambiguas, sempre lhasfec® sentido
rigorosamente técnico.(NINO, 2010, 386-392)

A partir do raciocinio do mestre argentino, expliéacio Sampaio Ferraz:

“A figura do legislador racional esclarece o dewssr descritivo de
Kelsen como um dever-ser ideal, que ndo assumeurrercompeténcia
juridica nem se confunde com a vontade real. Coagrar basica da
estrutura da lingua hermenéutica (LH), o dever-sdeal permite
entender-se a construcdo linguistica da dogmatitarpretativa, por
meio da qual se faz a passagem da norma — LN —pagalidade — LR.
E a essa terceira lingua que se atribui o enfoquéilegiado



(competente) que confere sentido a norma, em faceeaidade. Por
meio da lingua hermenéutica reconstréi-se o diszuls ordenamento,
como se o interprete ‘fizesse de conta que’ suasia® constituam um
todo harmonico, capaz, entdo, de ter um sentideeahdade” (FERRAZ
JUNIOR, 2012, p.246).

Dessa forma, fica claro que o interprete, consitwa Direito Positivo como um
sistema dogmaticamente construido por um legisladoonal, deve interpretar as normas
juridicas como um todo harménico, observando agriatelade sistémica que opera e nao

recortes artificialmente isolados.

1.4 A natureza cientifica do objeto do trabalho

Aristoteles desenvolveu o seu ideal de ciéncia base na geometria euclidiana,
como uma ciéncia dedutiva, exigindo como requisdasmesma o cumprimento de quatro
postulados: a) Postulado da realidade: todo endmaintifico deve referir-se a um dominio de
entidades reais; b) Postulado da verdade: todocaum cientifico deve ser verdadeiro; c)
Postulado da deducdo: se um enunciado pertence &iéntia, toda consequéncia légica desse
enunciado deve pertencer a essa ciéncia; e d)|&bstda evidéncia: toda ciéncia deve possuir
enunciados tdo 6bvios que no necessitem de p(@¥asLCHOURRON e BULYGIN, 2006,
p.82-3).

A concepcado moderna de ciéncia racional, entretafitandonou a postulado da
evidéncia aristotélico atraves da aplicacdo deogpgs deducdes pautadas nos desenvolvimentos
da logica simbdlica, ao passo que a ciéncia enapéienuou o postulado da realidade para se
abrir a construcdo de um sistema dedutivo. Dissdeatia-se que a ciéncia juridica pode se
focar em duas ordens de problemas distintos: ajyatm empirica, voltado a eleicdo de axiomas
e proposi¢des primitivas do sistema; e b) de ortfgito-racional, com vistas a deducdo de
consequéncias a partir da base axiomatica (Cf. ADORRON e BULYGIN, 2006, p.85).

Como se trata de um problema que envolve uma coése@ da analise do
sistema juridico entende-se estar a questédo ahelesgui dentro da categoria dos problemas de
ordem logico-racional, e ndo de ordem empiricaa lggta que o sistema constitucional posto,
enquanto marco de unicidade sistematica garantengletude sintatica suficiente & construgéo

das conclusdes colimadas.



2 FEDERALISMO E A AUTONOMIA FINANCEIRA DOS ENTES FE DERADOS
2.1 O papel da autonomia financeira na federagao bsileira

Por fugir do objeto de investigacdo, socorre-seneorrigivel definicdo de
federacdo, presente nas licbes do mestre Geradlib@tao dizer que éd autonomia reciproca
da Unido e dos Estados, sob a égide da Constituiegderal’. Esta, por sua vez, é
concomitantemente, o pacto (foedus, foederis) d@&oumle associacdo entre os Estados e a
constituicdo de pessoa com quem eles se ndo cafiAALIBA, 1968, p.XIlII).

O caréater federal do Estado Brasileiro esta instolem seu art. 0 que
prescreve a unido indissolivel entre Estados, NjpioE e o Distrito Federal, onde se
distinguirdo (Cf. CARRAZZA, 2011, p.152) em umaemd juridica global (Estado Brasileiro) e
as ordens juridicas parciais, central (Unido) eifé¢rezas (Estados-membros, Municipfos
Distrito Federal). Apesar da terminologia centratdgérica adotada, deve-se frisar que a
federacdo implica igualdade juridica entre os camptes dessas diversas ordens parciais,
derivada da autonomia reciproca assinalada poibAtal

Analisando a amplitude desta igualdade juridiceeeas$ ordens estatais, observa-
se que é marcada por uma autonomia (ndo absoipiea a ordem global, mas relativa),
veiculada através da reparticdo de competéncianass diversas entre a Unido e as ordens
periféricas, realizada pela Constituicdo Fedensltrimento superior a todas as ordens juridicas
parciais e que a todas submete.

Pertinente, pois, a argucia de Victor Nunes Leal, apontar como trés
caracteristicas tipicas da Federacao a 1) rigidezamstituicdo (podendo ser tanto absoluta como
relativa), 2) a partilha constitucional das compei#s, e 3) a existéncia de um poder supremo

Z“Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito
Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos:”

® Furta-se de adentrar na analise da divergéncia a respeito da ordem parcial periférica ser composta somente pelos
Estados-membros, em ateng¢do a colocagdo do Prof. Roque Carrazza (Ob.cit. p.150), por ndo possuirem
representagdo politica no legislativo nacional as municipalidades, apesar de terem uma dignidade quase-federativa
através do principio da autonomia municipal, e a posi¢do em sentido contrdrio, carreada por José Souto Maior
Borges, entendendo que a federagcdo é como a Constituicdo diz que ela é — sem prender-se aos Idealtypen
weberianos.



para resolucdo de conflitos sobre a aplicacdo dg®sicbes constitucionais (Cf. LEAL, 1960,
p.110-111).

Retomando a questdo da autonomia, lapidar é a tiegdédntdnio de Sampaio
Déria, ao dizer quera técnica do direito publico moderno, pode seatidm sentido amplo,
como a faculdade reconhecida a uma coletividaddigallsubordinada, de organizar, dentro de
certos limites, o seu governo, para a administragino que respeite aos seus peculiares
interesses (DORIA, 1963, p. 9), demonstrando que ela se featd politicamente,
administrativamente, judicialmente e, de grande omdmcia para o Direito Tributario,
financeiramente.

Deve-se esmerar analise na autonomia financeiestofederado.

Mais uma vez, debrucou-se proficientemente sobessunto Geraldo Ataliba,
explanando que a autonomia politica supde, comdalicdn, a financeira, s6 podendo se
considerar realmente autbnomo o governo que pamsarccom fontes proprias de receita e
suficientes ao cumprimento de seus designios ®pei para tal mister elege como essencial a
rigida distribuicdo de competéncias tributaria€oastituicdo (ATALIBA, 1968, p.24-25).

Ha significativo consenso doutrinario sobre a disicracdo de rendas constituir
um aspecto nuclear do sistema federal. Anotou Faadjue, assim como nosso proprio sistema
tributario, a discriminacdo de rendas também éaigafirmando que a discriminacdo de rendas
possui, Como seu aspecto positivo, a outorga deet@mncia tributaria em carater exclusivo (Cf.
ATALIBA, 1968, p. 35). E ao decorrer de sua magistbra, explica que a discriminacdo de
competéncias tributérias entre os entes federaivoscesséaria para garantir o proprio regime
federal, na medida em quguem ndo pode legislar em matéria tributaria naseéhor, mas
simples famulb (op. cit., p.42) e ressalta a importancia queteta para se obter a autonomia
financeira e, consequentemente, a autonomia @olitildo mesmo sentido, apontou Antdnio

Sampaio Ddria:

“No regime federativo, entretanto, onde coexistemalplamente sobre
um mesmo territério duas ou mais ordens de podanédnomos, cada
gual competente, portanto, para gravar integralneefétos, atos ou
negocios ocorridos dentro de sua esfera territorisbmum, a
discriminacéo de rendas privativamente a UnidoaHes e Municipios é
imperiosa exigéncia para o equilibrio do sistemdesenvolvimento de
sua economié (DORIA, 1964, p. 115)
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Em que pese a concordancia com a primeira partecalasacdes do mestre
Ataliba, discorda-se quanto a necessidade da réigdidbuicdo de competéncias para a garantia
da autonomia financeira. Entende-se, junto com Wint®. Sampaio Déria (Cf. DORIA, 1972,
p.15) e Luis Eduardo Schoueri (Cf. SCHOUERI, 19883) que a forma federativa assegura a
autonomia financeira das pessoas politicas detaliiblico, ainda que seja integralmente
através da previsao constitucional de repassesnidio UMas, optando o legislador constituinte
pela via da reparticio de competéncias tributaaiascordancia torna-se descompassada com a
realidade que o Direito Brasileiro refere, por isé0 se vai prolongar a discussao.

Afirma Schoueri que “a discriminacdo de competéntidutarias ndo é requisito
de um sistema federal” (Cf. SCHOUERI, 2005, p. 3€Xplica que o que o sistema federal
exige € a autonomia financeira, que por sua vea, sgdconfunde com a discriminacdo de
competéncia. E prossegu® ‘ue importa é assegurar que os integrantes deréedo tenham
autonomia financeira, i.e., que tenham orcamento8pfns, com recursos assegurados
independentemente de repasses de outros &ntres

Ou seja, ndo obstante reconhecer que o fato dslddgr constituinte ter optado
pela reparticdo de competéncias implica importam@ssequéncia, afasta, de imediato, a
necessidade de tal reparticdo como condi¢cdo deéegia de um Estado Federal, ao encontro do
gue defende Geraldo Ataliba. Defende que a distaigdo de rendas, tal como ocorre nos arts.
157 e ss. da Carta Magna e no Simples Nacionalff.@23/06), esta sim € condi¢do necessario
ao Estado Federal.

Dessa forma, discorda-se da colocacdo de Taciordad@ama ao afirmar, em
termos genéricos, que a Federacao teria como @icercessario a reparticdo das competéncias
tributarias (GAMA, 2010, p.205), havendo divergénhcom o pensamento de Amilcar Araujo
Falcdo, que atribuiu o papel de alicerce federafivaliscriminacdo de rendas, e ndo de
competéncias (FALCAO, 1965, p.9).

O importante é fixar que a autonomia financeirandi@ federado esta estritamente
ligada a capacidade de adquirir receita, indepaadente da vontade dos outros entes, para a
manutencdo de seus designios proprios, delimiteolostitucionalmente.

Dessa forma, observada a premissa apontada in@i&nte que o sistema deve

ser interpretado como um todo harménico fruto dadaide dolegislador raciona) € curial a



concluséo de que a Constituicdo deve ser integaetampre de forma a garantir a autonomia

financeira necessaria a consolidacédo do federalggraconsagra.

2.2 O Tributo dentro do quadro de receitas do Estaal

O tributo apresenta-se como uma das categoriasngeesso publico. A
classificacdo que goza de maior prestigio € a gpara a receita derivada — ou de direito publico
— da receita originaria — de direito privado (CORRES, 2007, p.16), havendo relativo consenso
no direito comparado. Excecfes notaveis sdo a ded@#to Cocivera, que as divide em entradas
tributarias e ndo-tributarias (Cf. COCIVERA, 19b133), e a da doutrina alem&, que separa
entre Abgaben— sentido geral de ingresso publico Geldabgaben- no sentido de prestacdo
pecuniéaria decorrente de tributo (Cf. KRUSE, 199225, e HENSEL, 2005, p.83).

A receita e a despesa compdem, digamos assim, esayposto do conhecimento
do tributo, pois ndo hd como, dentro de um Estadmdzratico Fiscal, olvidar dessa analise
integrada do Direito Tributario e Financeiro. Eoise reflete, sobretudo, no proprio conceito de
tributo, que sobreleva a destinacdo as necessidsdesciais desse Estado que Ihe impde (Cf.
TORRES, 2007, p.35).

De fato, a doutrina ocupou-se em definir 0 conceiotributo envolvendo a
relacdo de receita-despesa, como na construcao edeiré Lapatza, (fma obrigacéo,
estabelecida por Lei, de dar uma importancia emheiro, de acordo com o principio da
capacidade, em favor de um ente publico para steteeus gastos(LAPATZA, 2007, p.141),

e em especial na Alemanha, onde Klaus Tipke obsgueaa primeira limitacdo ao poder de
tributar € o proprio conceito de tributo (Cf. TIPKR008, p.89), apontando que o
BundesVerfassungGerricli€orte Constitucional Alem&) recepcionou o cormcei¢ tributo do
81° doReichabgabenordnun@RAO) de 1919, da lavra de Otto Mayer, sendo depositivado
no 83°, | dcAbgabenordnungAO) de 1977, onde define imposto como

(1) Steuern sind Geldleistungen, die nicht einegbbgistung fiir eine besondere Leistung
darstellen und von einem Ooffentlich-rechtlichen @ewesen zur Erzielung von



Einnahmen allen auferlegt werden, bei denen debdstand zutrifft, an den das Gesetz
die Leistungspflicht kniipft; die Erzielung von Eihmen kann Nebenzweck éein

E no KAG-NWP, 84¢° I, define taxa como

(2) Gebuhren sind Geldleistungen, die als Gegetleds fir eine besondere Leistung -
Amtshandlung oder sonstige Téatigkeit - der Verwagt(Verwaltungsgebiihren) oder fir
die Inanspruchnahme 6ffentlicher Einrichtungen ufdlagen (Benutzungsgebiihren)
erhoben werdef.

As definicbes apontadas pelo tributarista alemadeeciam a forte influéncia que
o direito tributario aleméao teve sobre os ordendoseauropeus e do aléem-mar, especialmente no
Brasil, pela definicdo prescrita pelo Codigo Trévid Brasileiro, com 0 acréscimo do exercicio
de poder de policia como materialidade das taxas.

Mais do que a dogmatica, a estatistica sufragaangesicdo. Conforme
levantamento realizado pelo Deputado Federal @Tiésar, mais de um terco da receita para fazer
frente aos orcamentos dos Estados foi decorrentepdsses constitucionais da Unido, derivados
da arrecadacéo tributaria, e nos Municipios osssggasao ainda mais significativos (Cf. LIMA,
2012, p.51-63).

S&o valores altos o suficiente para que se possaaafveementemente que o
tributo tem de ser analisado dentro da equacaodeiea composta pelas despesas que Ihe sédo
correspectivas (Cf. TORRES, 2007, p.19), abrindstavia doutrina daTax Expenditurés
desenvolvida por Surrey e McDaniel, nos Estadosda#i passando a denominar “gasto
tributario” o incentivo com sede na receita e tHataomo se fosse despesa (Cf. SURREY e
McDANIEL, 1985, p.1).

Chega-se a uma conclusao similar a respeito dariarmoa dos tributos para a
composicao da receita — e da autonomia financead@s-entes federados se trilhado o caminho da
analise dos dispositivos referentes a ordem ecargdna Constituicdo de 1988.

Eros Roberto Grau, reconhecido estudioso do tedmhesita em afirmar que a

atuacao direta do Estado na economia, como ageene, se dar em via excepcional, focando

4 “(1) Prestagdo pecuniaria que ndo representa uma contraprestacdo por uma prestagdo especial e sdo exigidos por
um ente publico para a obtengdo de receitas de todos em relagdo aos quais se realiza o tipo, ao qual a lei coliga o
dever de prestac¢do, a obtengdo de receitas pode ser fim acessorio.”

> Kommunalabgabengesetz fiir das Land Nordrhein-Westfale.

6 “(2) prestagdes pecuniarias cobradas como contraprestacdo por uma especial prestagdo — atividade
administrativa ou atividade diversa — da Administragdo ou para o uso de estabelecimentos ou parques publicos.”



mais na regulacdo das atividades econdmicas, de@idoomposicdo do atual Estado
Neoconcorrencial em que se encontra o Brasil (RAG, 2008, p.16-17).

Ora, os fortes entraves ao desenvolvimento dasedode receita originaria
necessariamente reforcam a importancia da receiigzada (em especial os tributos) para a
composi¢ao de caixa dos entes federados.

Depois de tudo que foi dito, torna-se até triviahfamacéo de que o Estado
Brasileiro é um Estado Fiscal, entendido comoEstddo cujas necessidades financeiras séo
essencialmente cobertas por impoSt@$ABAIS, 2009, p.165), baseado nas transferéndias
economia privada para o Estado. Expressdo pemrireede cunho longinquo, remetendo a obra
de Lorenz Von Steinl.ehrbuch der Finanzwissenschafti, 1885 e II, 1886, que se tornou
devidamente divulgada com o problema surgido apd8 &uerra Mundial, sobre um modo
eficiente de capitalizacdo dos Estados economicanaiilitados.

Enfim, todas estas colocacdes foram necessariasrgssaltar o papel do tributo
dentro do estado brasileiro e na determinacao waawnia financeira dos entes federados. Como
Schumpeter observou, o tributo tem uma relacagtéfunda com o Estado, que a expressao
“Estado Fiscal” poderia ser considerada um pleong&€h SCHUMPETER, 1976, p.22).

3 NORMA DE COMPETENCIA TRIBUTARIA: ESTRUTURA E CARA CTERISTICAS

3.1 O sentido da competéncia tributaria

Estando devidamente exposto o papel da autonomaadeira dentro do Estado
Federal, e a importancia do tributo para o alcalace=ferida autonomia, pode-se tranquilamente
partir para a exposi¢ao a respeito das normasrdpeaténcia tributéria.

O Direito Positivo corresponde ao conjunto de narioaidicas validas em um
ordenamento, como foi dito na parte inicial do athb. Essas normas, enquanto estruturas
hipotético-condicionais prescritivas de condutagruéuram-se hierarquicamente, remetendo a
doutrina classica (KELSEN, 2000, p.72-74) a forreeadonada, cujo apice seria composto pela
norma-das-normas, a Constitui¢&o

7 ~ . Za . . . .
E ndo a norma hipotética-fundamental, como insistem alguns leitores de Kelsen, que esquecem-se de seu carater
de pressuposto gnosioldgico-transcendental, pertencendo, pois, a Filosofia do Direito e ndo ao Direito positivo.



A Constituicho somente tem lugar nesse intrinc8tafenbau(para utilizar a
terminologia particular de Adolf Merkel), como eigal Marcelo Neves, dentro de um contexto
de diferenciacao interssistémica, como marco daragf@o entre subsistemas do sistema social,
mas ao mesmo tempo se posta como meio de acoptagstnitural entre esses mesmos sistemas
(NEVES, 2010, p.53-54).

Como instancia mais elevada do sistema juridi€@orstituicio trespassa todas as
dimensdes deste, dando-lhe consisténcia e fechani#edsa forma, estabelece os procedimentos
a serem seguidos para o ingresso de normas dmajdem como viabiliza a comunicacdo com
todos os subsistemas do social (tomado no sewsdntlimanniano, como o mais abrangente dos
sistemas, compondo o universo comunicacional total)

Pode-se, em analogia biolégica, considerar a Gaitsto como a membrana mais
externa da célula que € o sistema juridico quejamtq circunscreve o seu conteudo, apresenta-
se porosa a comunicagdo com outros subsistemasail gue lhe tangenciam, portando-se
como filtro de irradiacdo e influéncias reciprocas.

Este ingresso de normas no ordenamento juridicdfodea inaugural, se da
através do exercicio das competéncias legislatbeaxedidas constitucionalmente aos entes
federados, género do qual sdo espécies as comipstéegislativas tributarias , pelos 6érgaos
estatais para tanto. Como ensina Jorge Mirdipea,6rgdo do Estado entende-se, pois, 0 centro
autbnomo institucionalizado de emanacdo de umaadentjue lhe é atribuida, sejam quais
forem a relevancia, alcance, os efeitos (externas neesmo internos) que ela assuma.
(MIRANDA, 1997, p.285).

Competéncia legislativa, segundo Paulo de Barrasalw, € ‘4 aptiddo de que
sao dotadas as pessoas politicas para expedir seegiddicas, inovando o ordenamento positivo
(CARVALHO, 2010, p.266). Opera-se pela observam®auma série de atos, cujo conjunto
caracteriza o procedimento legislativo

No Brasil, as competéncias tributarias estdo rigelste e exaustivamente
repartidas entre os entes federados, com a finkglida permitir a todos a instituicdo de tributos
suficientes a forra de suas receitas. Ataliba @itrdssa rigidez na reparticdo a trés fatores: a)
manutencdo da autonomia financeira; b) evitar @osfde competéncia tributarios; e c) obviar a
bitributacéo juridica (Cf. ATALIBA, 1968, p.26). Risto o constituinte se esmerou — ndo ha

noticia de sistema tao exaustivo de reparticdo anbrasileiro.



Dessa forma, o sentido preponderante da atribudg8ocompeténcias tributarias
aos entes federados, em que pesa a possibilidadélidacdo extrafiscal dos tributos, é a de
garantir meios de manutencdo da autonomia finandarforma independente dos outro entres,
podendo dessa forma prestar utilidades publicaspulacdo e manter o Estado em franco

funcionamento — fungéo viabilizadora da arrecadggéidanto.

3.2 Estrutura da norma de competéncia tributaria

Em se tratando da analise sintatica das normasrdpeténcia, Norberto Bobbio
fez profundo estudo da estrutura l6gica das megdedro de um estudo das sobrenormas em
geral, da qual a norma de competéncia é espécolegou a conclusdo de que na sua estrutura
existem dois modais dednticos justapostos, voltamgespectivos comandos veiculados ao
legislador.

Dessa forma, partindo do dado de que a l6gica mabnt que trata das
proposicoes juridicas — possui a possibilidadelogica de trés modais (permitido, obrigatério e
proibido), pode-se concluir que a partir dos tiésaécancou a nove combinacdes possiveis de
modalizacdo, que corresponderiam as categoria®aeas de sobrenivel (CARVALHO apud
CARRAZZA, 2010, p.726). A partir deste estudo, danc Paulo de Barros Carvalho que a
norma de competéncia tributaria se tratava de uwmaipsao para obrigar (PO), estando dentro
dessa competéncia varias outras competéncias caisatamo disciplinar, regular, sancionar, etc
(CARVALHO apud CARRAZZA, 2010, p.727).

Transpondo a ideia de Andrea Proto Pisani queamdmssobre o sistema da tutela
juridica, demonstra que o direito de acdo podevisto macroscopicamente, abrangendo uma
variedade de elementos conaturais ligados a ekeodéa sistematica em que se insere, e que s6
podem ser desvelados por uma investigacdo micramsc@obre o feixe normativo, podemos
compreender de melhor a competéncia tributariazaz@o do problema seméantico em torno do
tema.

No Direito Brasileiro, a competéncia tributarian@ que isolada em termos
legislativos, somente) ndo se resume a aptidadocatbugr norma juridica instituindo o tributo,
gue corresponderia ao seu aspecto estrito. Elaxaniena série de competéncias correlatas que

se confundem com ela — em uma visdo macroscopitas-que saltam aos olhos se aprofundada



a analise. Varios autores reconhecem a existénessed elementos conaturais, mas sem
aprofundar-se nos mesmos. Inclusive os apontam punta proficiéncia, como poderes
derivados, quais sejam: o poder regulamentar, peleobranca, poder de fiscalizagcéao, poder de
aplicar sancdes, o poder de imputar deveres institais, poder da jurisdicdo administrativa —
todos esses “poderes derivados” relacionados aetémga impositiva. Em que pese a variedade
de sentidos possiveis que essa percepcdo do feaddescortina, frisa-se que o objeto dos
estudos € a norma competencial em sentido esugomanifestacdo microscopica.

E sobre isto Tacio Lacerda Gama (GAMA, 2009, p.2EB) seu tipico rigor
analitico, concluiu que a norma de competénciautidiia tem no antecedente a descricdo do
processo de enunciacdo necessario a criacdo Hasg imputando-se a este fato uma relacéo
juridica cujo objeto € uma faculdade (permissaotipase negativa) ou uma obrigacdo de
produzir uma norma, conforme disposicdo do Orden&méuridico (Cf. GAMA, 2003, p.73).

Nas palavras do autor:

“A locucdo ‘norma de competéncia tributaria’ pode eatendida como
o signo, formado com base nos textos de direitdiposa partir do qual
se constréi um juizo condicional que contempla em Bipétese as
condi¢Bes formais de criagdo de uma norma e, nocsagequente, 0s
limites materiais da competéncia tributati§dGAMA, 2009, p.218)

Entende-se desta posicdo do autor que o caratgyatsio ou facultativo do

exercicio da competéncia deriva de uma analisensidica do sistema constitucional tributario.

3.3 As caracteristicas da competéncia tributaria

Prosseguindo na exposi¢cdo que a doutrina faz sotema, € cedica a atribuigédo
de uma série de caracteristicas a competéncidadmnasobre as quais ha poucas divergéncias —
no mais, regras gerais e excecoes. E € nesse gqaateai residir o objeto de investigacdo. Sao
caracteristicas citadas na dogmatica tributar@iganariedade, a incaducabilidade, privatividade,
irrenunciabilidade, indelegabilidade, vinculacaorigditéria, inalterabilidade e facultatividade
(est& dltima seré tratada em tépico posterior).

Todas as competéncias constitucionais, por dernvad@etamente do poder

originario, no momento de estabelecimento e disgdn nesse altiplano normativo, séo



entendidas comaoriginarias, ao contrario daquelas que ja buscam seu fundanmanpropria
Constituicdo, que seriam derivadas (Cf. TORRES12pB57).

Uma implicacao de tal constatacéo, analisada swisma da premissa do Direito
Positivo enquanto sistema dogmatico é a necessakadae as mesmas sejam harmdnicas com a
integralidade sistémica em que estdo inseridasd@avarem da vontade do legislador racional.
Além disso, sua originariedade evidencia que n&wvase de uma parcela do poder constituinte,
como alguns entendem, mas uma concessao congsidimiente delimitada do constituinte aos
entes federados, com o objetivo de garantir a ant@nfinanceira dos mesmos.

Outra caracteristica, iacaducabilidadeda competéncia tributaria, era até pouco
tempo incontestavel, implicando que o poder detumsto tributo ndo se perderia nunca por
decurso do tempo. Nesse mesmo sentido o art.8%ddgd& Tributario Nacional € expresso em
dizer que ® ndo-exercicio da competéncia tributaria ndo aedefa pessoa juridica de direito
publico diversa daquela a que a Constituicdo a geatribuida”. Entretanto, com a instituicdo
da CPMF restou relativizada essa propriedade, miga um prazo rigorosamente delimitado
para o exercicio dessa competéncia (em que pesee@ssivas prorrogacdes que recebeu), como
observou Tacio Lacerda (GAMA, 2010, p.271).

Entretanto, deve-se abrir vénia para apontar oveqaique cerca a denominacao
dada a essa caracteristica pela doutrina tradicieemn observar o real sentido de caducar ou
decair um direito. Parece haver, em rigor, um matéemporal restrito, de modo que o
antecedente dessa norma somente poderia ser deatimeante esse tempo limitado, entretanto,
ndo ha perda do Direito, mas uma impossibilidadgcé de ocorréncia do antecedente dessa
norma apos o transcurso do tempo, de modo que passana de competéncia a prever no seu
antecedente fato impossivel, violando o modo ogtotbda possibilidade ao qual esta adstrito o
antecedente da norma juridica, como foi dito akhure

O caratemprivativo é decorréncia da rigida e exaustiva reparticacaapeténcias
tributarias realizada pelo constituinte, diante dos lados da moeda da competéncia: de um
lado h& o poder dado a um ente para tributar unterrdmada materialidade, e do outro a
proibicéo de que todos 0s outros exergam essa neEsn@Eeténcia.

Tal propriedade também néo restou indene. PaulBatles Carvalho contestou
essa propriedade, afirmando que, em rigor, sonzentempeténcia da Unido seria privativa, pois

no exercicio da competéncia extraordinaria ela padevadir os campos competenciais proprios



dos outros entes federativos (Cf. CARVALHO, 201®7R). Em sentido contrario, Roque

Carrazza entende mantida a propriedade, tratandazaeos dos impostos extraordinarios, como
0 proprio nome indica, uma excepcionalidade queinfiona, mas confirma, a regra geral da

privatividade (CARRAZZA, 2010, p.453).

A irrenunciabilidade e indelegabilidade das competéncias também séo
decorréncia da forma como foram distribuidas eogrentes federados, aliada a estrutura rigida
da Constituicdo Federal, caso contrario permitiasgue houvesse burla a vontade do legislador,
através de atos infraconstitucionais que realooass® competéncias entre os entes. Isso sO
evidencia que as competéncias sdo concessdes do@amuktituinte aos entes federados, estando
desprovidos os mesmos de qualquer forma de dispdade ou propriedade sobre essa
concessdao, e somente podendo exercé-la em ebtrites (Cf. BERLIRI, 1985, p.142).

Além disso, como observa Tacio Lacerda Gama, ddgdbilidade possui duas
feicOes distintas: a) uma em sentido amplo, qua \&edelegacdo de toda e qualquer faixa de
competéncia de uma pessoa politica a outra; esbyanda que diz respeito a impossibilidade de
delegacdo ao poder executivo a competéncia que&leee exercida pelo poder legislativo do
ente federado (Cf. GAMA, 2010, p.270).

A vinculagéo obrigatoria as tipologias tributaréapropriedade observada por Luis
Eduardo Schoueri, poighquanto o constituinte contemplou a realidade éouoa do ponto de
vista tipolégico, com a fluidez a ele inerente, dm@le ao legislador complementar a tarefa de
expressar a mesma realidade através de conceitgg, por meio de definicdes de fatos
geradores, bases de céalculo e contribuintes, sajavés da imposicado de limites em casos de
conflitos” (SCHOUERI, 1998, p.113). Para o autor, a Congfitn contém contetdos semanticos
minimos (nogBes genéricas) nas normas de compat@serem observados em conjunto com 0s
principios e garantias constitucionais.

Discorda-se,data maxima venjada opinido do autor pela “inexisténcia” de
conceitos constitucionais para as materialidadeggias nas normas de competéncia, e sim tipos
a serem consolidados posteriormente, pelo legisladmplementar. Essa estrutura tipica
utilizada por eles apresentaria um pequeno nualen, due se repetiria em todas as incidéncias
tipicas, mas também teria uma série de caractaidendais. Ou seja, em termos logicos,
poderiamos representar a fungcédo proposicional dm@ecia da classe inaugurada pelo referido

“tipo” da seguinte formaj-: P1. P2 .(...). Pn. Q1 v ~Q1. Q2 v Q2.(...).\QQn.



Explicando essa construcdo simbodlica, ela reprasentexisténcia de uma
determinada quantidade de variaveis que necessitanpreenchidas, e uma série de outras que
podem ou ndo estar presentes (acidentais), senaratteadequacdo da hipotese a forma de
pensamento.

Se bem se observa, ela reprodoztotum a forma de um conceito, com a
existéncia de elementos essenciais ao objeto eeptemacidentais, para adotar a terminologia
conceitual aristotélica. A repeticdo dos caractgpesuliares” do tipo nas estruturas conceituais,
demonstrando ao fim que a diferenca entre ambaosr@mente quantitativa e ndo qualitativa.

Retomando as caracteristicas, a respeitindierabilidade o fundamento € o
mesmo: discriminacdo rigida e estrita das compeén&ntretanto, cabe certo temperamento
nessa regra, sobretudo em razdo da possibilidadgeutezéo constitucional, que indiretamente
poderia alterar a competéncia tributaria (Cf. TOBRE)11, p.360). Em sentido contrario, Paulo
de Barros Carvalho defende a possibilidade deaglier das competéncias tributarias através de
emenda constitucional, desde que ndo se compranetagridade da autonomia financeira da
federacdo (CARVALHO, 2010, p. 223).

3.4 O modal dedntico no consequente da norma de cpeténcia tributaria

Nesse momento discutir-se-a4 a propriedade diretmetacionada ao tema do
trabalho: o modal debntico no consequente da nalenaompeténcia tributéria, cuja conduta
prescrita é “introduzir norma tributaria em sentaddrito, geral e abstrata, de forma inaugural no
ordenamento juridico”.

A facultatividadea qual se opde reservas neste trabalho, que naigfirmacao
de que o exercicio da competéncia tributaria € faoaldade de seu detentor (CARVALHO,
2010, p.272). Conforme foi exposto no primeiro tdpj teria o detentor da competéncia
permissao para instituir o tributo ou para nao 4az& seguir serdo expostos 0s argumentos
utilizados por quem defende a plenitude de talatarsstica, seguidos das respectivas refutacoes
gue se entende pertinentes.

O primeiro argumento que assinala respeitavel o@u® que, conquanto néo

possa delegar suas competéncias tributarias, &&s los entes para dela se utilizar ou néo,



socorrendo-se ao argumeradortiori de que “guem pode o mais” — instituir o tributépede
também o menos” — ndo instituir (Cf. CARRAZZA, 20p1725).

De fato, o argumento a fortiori ratione, do tipanaiore ad minusé aplicavel e
valido para a construcdo de argumentos, conformesanfcdo dos estudiosos da Légica (Cf.
SILVA, 2009, p.60). Entretanto, neste caso, deveviséo com temperamentos, em razdo de um
imperativo ontolégico do Direito, conjugado aossgigostos da verdade da inferéncia, para
evitar a producao de falacias e inverdades.

A veracidade da inferéncia depende de dois fatomgsa verdade das duas
premissas; e b) da transitividade das mesmas. ©gor a transitividade nesse caso deve ser
aferida no proprio Direito — € um dado extraldgice é carater contingente nas relagdes juridicas.
Neste caso, a primeira premissaaé fegislador é permitido produzir determinada nafire a
segunda éd permissdo para fazer algo inclui a permissédo pa#&® fazé-lt de onde inferem
gue ‘0 legislador que tem permisséo para produzir notarabém tem permissao para nao fazé-
lo”.

Ora, a inferéncia ndo estd de todo correta, poisegunda premissa nao €
necessariamente verdadeira — a permissdo para ontluta ndo implica necessariamente a
permissdo para omiti-la (somente dos casos queehauwa faculdade, que corresponde a
permissdo de fazer e de omitir) -, da mesma foraeawmna permissdo pode derivar também de
uma obrigacéo.

Partindo do axioma logico Pp v P-p (lei da suboigdade), i) pode-se comuta-
lo, chegando a P-p v Pp; ii) aplica-se a lei dénitgfo do condiciond] para se chegar a —Pp
Pp; iii) como —P-p equivale a Op, tem-se que-©p (lei de subalternacao dedntica). Ou seja,
tudo que é obrigatdrio também é permitido (Cf. GOURG, 2008, p.131).

Portanto, entra-se em urpatitio principii ao utilizar o argumenta fortiori nesse
caso, pois se pressupde na segunda premissa geensgdo € faculdade, ou seja, ha uma
identidade entre a premissa e a conclusdo. A &lgalta aos olhos através reconstituicdo das
premissas, desta vez aclarados os termos destaletgglador € permitido legislar” e “a
permissdo € uma faculdade”, logo “o legislador gefaculdade de legislar”. Explicando melhor,

a concluséo de que a permissao para instituibottriafirma a permissdo para néo institui-lo so6 é

*(pva)=(-p—q)



valida se a premissa for a de que se trata defacn&dade o que ndo € necessariamente verdade,
infirmando a posi¢éo do citado autor.

Dessa forma, o argumendofortiori de nada vale para confirmar a facultatividade
do exercicio da competéncia tributéria.

O segundo argumento suscitado é que o art. 82 dg&dributario enuncia a
necessariamprorrogabilidadeda competéncia tributéria, da qual derivaria alfatvidade do
seu exercicio (Cf. SOUSA, ATALIBA e CARVALHO, 200f,93).

Neste caso, parece haver uma falsa questéo.

O fato da competéncia nao se transferir pelo naecéio da mesma néo implica
necessariamente que o exercicio da mesma é fagultakemplos disso sdo certas competéncias
fiscalizatérias as quais estdo obrigados os eptdrddos — se eles ndo a exercerem, disto ndo
decorre a transferéncia dessas competéncias p#@s.olsso € uma decorréncia do carater
intensivo das normas de competéncia, em razaosti@&a e rigidez com que foram distribuidas
na Constituicdo, sendo absolutamente excepciosasmapeténcias concorrentes.

Além disso, ndo convém alterar o regime juridicos deompeténcias
constitucionais de acordo com a legislacéo infratitutional — € um inaceitavel desrespeito a
hierarquia normativa.

O terceiro argumento que levantam os defensoréscd#atividade € o de que ser
titular de parte da receita tributdria ndo o totitalar de parte da competéncia também.
Concorda-se inteiramente com esse argumento, mas sed vé como isso infirma a
obrigatoriedade do exercicio da competéncia tritauin certos casos.

Sobre esses repasses, Antonio Sampaio Doria, hé,mbservou que podem ter
varios tipos:

“(a) pela participacdo na arrecadacéo, o ente feat@éro agraciado tem
uma pretensdo diretamente relacionada com o moatadd uma
especifica receita fiscal, e pode exigi-la; tal figpacdo se faz através
de uma porcentagem na arrecadacao (shared taxegqah € coletada
pelo préprio poder beneficiado ou lhe é transferigalo titular do

imposto, ou se faz através da cobran¢a de um awitisobre o tributo
alheio, sendo tal arrecadacao procedida pelo progroder beneficiado.

(b) pela participacdo em fundos, a entidade faviol@etem normalmente
apenas uma expectativa de recebimento da quantivepiente da
arrecadacao de determinado tributo; inexiste vioculireto entre a
arrecadacdo e o direito de dela participar, em psragem definida,



tanto que a reparticdo desses fundos é procedidasegundo critério de
vinculagdo direta da cobranca tributaria e érgaalézativo participante
(lacos territoriais ou materiais), mas segundo tlimes alheias a essa
relacdo como grau de desenvolvimento econémicajlpofo, superficie,
nivel de receitas, etc; técnica adequada, confosm@ota, para efetuar
uma redistribuicdo geografica das rendas tributrizarreando-as do
local de producédo para regides delas mais necadaiia

(...)

A participagdo ndo-vinculada é aleatdria, motivgaar consideractes de
solidariedade federativa, quer em carater institun@lizado, atendendo
as unidades incapazes de se auto-sustentarem recifamalo projetos ou
atividades especificas, quer intermitente, pareos@ec a calamidade ou
emergéncias. Comumente, assume feicdo de auxilissibeencdes
(grants-in-aids), conferidos de uma entidade fetiesaa outra, sendo a
finalidade de utilizagdo pré-determinada ou claasiad pelo poder
concedente (block grants)(DORIA, 1972, p.21-22)

Disto, pode-se seguramente partilhar de conclus$igssadas por Tacio Lacerda
Gama, ao inferir as seguintes consequéncias: aoageténcias podem ser ampliadas ou
restringidas desde que assegurada a reparticicodatp da arrecadacao ao ente que as perde,
para ndo comprometer a autonomia financeira; b) m@iempecilno a concentracdo dessas
competéncias em um so6 ente desde que se protajaremia financeira com a manutencao de
um rigido sistema de repasses; logo c¢) as compagémibutarias ndo estariam entre as matérias
submetidas a protecéo pétrea (Cf. GAMA, 2010, p3202

Ora, tanto € assim que, diante da omissdo do ederddo em exercer suas
competéncias tributarias, a Lei de Responsabilitistzal, em seus artigos 11° e 14°, prevé duras
sancdes a ele caso ndo haja compensacdes as padftizess eventualmente prejudicadas. E a
estas, além da expectativa compensatoria, restagrntdmbém buscar a declaracdo constitucional
da omisséo atraves da acéo propria, como se vera.

Por fim, um guarto argumento consiste em afirmar @exercicio da competéncia
se trata de uma deciséo politica, ndo podendo alseutor ficar obrigado ao seu exercicio.
Trata-se de um vetusto argumento que parte da falsaepcdo de um sistema politico
absolutamente alheio ao juridico, esquecendo-seag@enstituicdo € a chave de abdbada de

todos eles. Para refuta-lo, da-se a palavra a Meakmves:

“A democracia como racionalidade do sistema palitiecnporta uma
legitimacdo por input: cadeia ou rede de proceditosrcircularmente
conectados, que vincula as decisdes politicas aiap ao controle do
povo constitucional como instancia procedimentad decha o sistema



politico. Essa é a dimensao da racionalidade irdecomo consisténcia
democratica do sistema politico.

(...)

A Constituicdo estatal moderna surge como uma fpatd transicao’

institucional entre politica e direito e, assimnae ao desenvolvimento
de uma racionalidade transversal especifica, queile os efeitos
destrutivos de cada um desses sistemas sobre @utppomove o

aprendizado e o intercambio reciproco de exper@&ncomo uma forma
diversa de racionalidade.” (NEVES, 2009, p.64-67)

Palavras claras que expdem a face do constitugamaimoderno, onde a prépria
racionalidade politica passa pela expressdo méamoder Originario - a Constituicdo Federal.

Dessa forma, as decisdes politicas ndo podem d@tragas, mas sim
racionalmente construidas conforme a observanageitos constitucionais que, como ficara
patente a frente, pugnam pela eventual obrigatadie do exercicio da competéncia tributaria.

Entende-se que t&o rigido foi na reparticdo de et@émgias quanto foi na
discriminacdo constitucional das rendas tributar@sconstituinte. Prolongaram-se por seis
artigos e varios incisos a mindcia constitucionatbre a forma que a renda tributaria seria
repartida, tamanha a importancia dela para a cag§mslas receitas dos entes federados e,
consequentemente, para a garantia de sua autofioameeira.

Conforme dito alhures, a reparticdo das competércibutarias ndo é a unica
forma de garantir a autonomia financeira dentraunh& federacédo. Pode-se, por exemplo: a)
concentrar a competéncia toda nas maos da Uni&op @ofaz um Estado Unitario, e fixar
rigidamente a reparticdo das receitas tributatsestabelecer limites ao poder de tributar e
deixar os entes com competéncias concorrentesardixa Corte Suprema a resolucdo dos
conflitos e a producdo da jurisprudéncia deternoreddos lindes da tributagcdo, como no
exemplo dos Estados Unidos; ou c) copiar certaadBst Federais que apresentam discriminacao
de competéncias através de “acordos de adesaoerf{fng) ou “convencdes nacionais fiscais”
(México), ou primazia tributaria da ordem federalestadual (Alemanha), elementos que
enfraquecem a forma federal de Estado, aproximandi®ténue linha que a separa da forma de
Estado unitéria e descentralizada (Cf. ATALIBA, 8967-88). Com essa breve enumeracao de
possibilidades ndo se pretende sequer se aprosaresgota-las.

Enfim, a rigida reparticdo de competéncias tribasabastantes e suficientes a
composicdo da receita dos entes e a concentragdgcoaa@peténcias em um sO ente, com a

exaustiva distribuicdo da receita, compdenidesaltypenevocados por Max Weber (WEBER,



1985, p.4), ficando ao talante do constituinte anmosicdo de um meio termo, tomando
elementos de cada um dos extremos, a fim de arianétodo que melhor se adapte ao Estado.

No caso brasileiro, resolveu o constituinte repasi competéncias e, a0 mesmo
tempo, determinar a reparticdo de certas receithatdrias, para poder fazer frente aos
orcamentos robustos de todos os entes federadmsnétodo, para o bem ou para o mal, vem
funcionando, como foi demonstrado acima com o asElque mais de um terco do orgamento
desses entes € coberto por repasses da Unidoggasar sontabilizar os repasses entre Estados e
Municipios.

Como dito no inicio, ndo se pode perder de vismafuncao precipua do tributo
— sem desconsiderar o fendbmeno da extrafiscalidadea arrecadacdo de receita para que o
Estado possa cumprir seus designios constitucienasnandos derivados do Poder Constituinte
que pertence ao Povo.

Dessa forma, em se considerando facultativo o exerde competéncia tributaria
no caso de um imposto cuja arrecadacdo pertenga, do parcialmente, as demais pessoas
politicas da federacédo, haveria de se concebep@esie de, por exemplo, a Unido cessar a
cobranca de todos os seus impostos dessa natsegwhly seguida pelos Estados. Tal situagéo,
sem duavida limitrofe, geraria uma absoluta carédeigecursos aos Municipios, o0 que poria fim,
por certo, em sua autonomia financeira e, logicamemolitica.

Interpretar a norma de competéncia dessa formai€emsanchas a violagdo da
forma federativa do Estado, clausula pétrea da tdoigeo. Ha& que se interpretar
inteligentemente o texto. Nao se pode olvidar daré dolegislador racional pressuposto do
Direito Positivo enquanto sistema dogmatico, visamonciliar seus diversos, e por vezes
contraditérios, dispositivos, mas buscando sempmizar agueles que a propria Constituicao
concedeu dignidade maior, como o principio fedeoati

Ora, furtar-se de instituir o tributo nos casos queposto tenha reparticdo futura
prescrita pela Constituicdo é burlar o sistema datemca da autonomia financeira dos entes
federados pensado pelo legislador constituinte. dSsipilitar um verdadeiro “egoismo
institucional”.

N&o deveria causar espécie aos estudiosos do difmeibutario tal ideia.
Semelhante raciocinio ja fora aplicado outrora Paulo de Barros Carvalho, ao defender a
obrigatoriedade dos Estados em instituir o ICM®188eveja-se:



“Todavia, a excecao vem ai para solapar o carateruiversalidade da
proposicao: refiro-me ao ICMS. Por sua indole emieenente nacional,
ndo é dado a qualquer Estado-Membro ou ao Distriemleral operar
por omissdo, deixando de legislar sobre esse gravddaso houvesse
uma s6 unidade da federagdo que empreendesse da¢gimento e o
sistema do ICMS perderia a consisténcia, abrindoase caso das
manipulacdes episddicas, tentadas com tanta frezj@émaquele clima
gue conhecemos por ‘guerra fiscal'. Seria efetivatmaim desastre para
a sistematica impositiva da exacdo que mais recuksrTeia para o
erario do Pais. O ICMS deixaria, paulatinamente, @sistir.”
(CARVALHO, 2010, p.273)

Ora, no caso levantado pelo mestre paulistano meeigiese que a necessidade de
manter integro o Estado Brasileiro exige uma cagétr da norma de competéncia como uma
obrigacdo — nesse caso para fins de manutencduegdpidade do mercado nacional, e no caso
gue se expde ao longo do texto, para sustent@imedederativo.

Ainda que se diga que a receita a ser reparticha gogteriusem relacdo a relacao
juridica tributéria, é dever do ente competentdabiNzacdo dos meios de surgimento dessa
receita (ainda qué abstratd, através do exercicio legislativo. Negar-se dituis o tributo
nesses casos € vitanda inconstitucionalidade p@sén) por violar o principio federativo ao
comprometer a autonomia financeira, nos moldesnthesios pela CF.

Diante da constatada omissao inconstitucional, gadafasta de pronto outra
eventual objecéo a ideia, qual seja a ausénciaédedws para impor o exercicio tributario, haja
vista que a declaracdo da omissdo pelo Supremangi-ederal € uma realidade (através da
Acao Declaratéria de Inconstitucionalidade por dis) e, ultrapassado o prazo concedido para
a legislatura, estaria patente a possibilidade dent prejudicado requerer compensacao
financeira do ente prejudicador.

Compartilhando deste entendimento, empresta-selawvrpaa Heleno Taveira

Torres, professor de Direito Tributério da Facutldd Direito do Largo do S&o Francisco:

“Com olhos debrucados sobre a discriminagéo de asntributarias
(pelo produto), cumpre indagar: sdo mesmo faculéatias competéncias
(discriminacao pela fonte) quando o respectivo ptodda arrecadacéo
pertenca, no todo ou em parte, as demais pessdéga® ou estaria
obrigada, a pessoa competente, a legislar, no rhagve espago de
tempo possivel, criando a receita in abstracto, peha de indiscutivel
inconstitucionalidade, pela afetagdo ao principio gacto federativo,



provocada pela redugéo das rendas dos destinatérosstitucionais do
produto? Ora, afastado o direito a receita do tiibude vinculacdo
obrigatéria, a discriminacdo pela fonte (compet@&)ciperde a

facultatividade, devendo ser exercida de prontsspael de acéo direta
de inconstitucionalidade por omissao, para fazdewa referido direito.”
(TORRES, 2011, p.360)

N&o parece haver divida de que a interpretacdo rea®eitosa do sistema
federativo deve rechacar firmemente a hipéteseadalthtividade no exercicio da competéncia
tributaria no caso dos tributos cuja receita ja separtida constitucionalmente, impondo-se ao
ente omisso o dever de instituir o referido tribydara o bem da pessoa politica beneficiada e

para o bem de toda a Republica Federativa do Brasil
CONCLUSAO

A Federacdo é imperativo que os seus participegaastem igualdade juridica
entre si, o que demanda que todos detenham autasiamiiativas a Constituicdo (ou seja,
derivadas diretamente dela), materializadas ngmsigbes constitucionais que lhes concedem
poderes, deveres e proibi¢des.

Essa igualdade juridica depende expressamenteistérexa de uma autonomia
financeira dos entes federados, entendida como pacikkade de adquirir receita,
independentemente da vontade dos outros entesapaemutencdo de seus designios proprios,
delimitados constitucionalmente.

O tributo, como fonte derivada de receita do Estésta sobrelevada importancia
a composicao dessa autonomia financeira, atravgsi@los entes arrecadam diretamente pelo do
exercicio de suas competéncias impositivas, oudtainente, por meio de repasses vultuosos
recebidos de outras pessoas politicas.

No caso brasileiro, resolveu o constituinte repasi competéncias e, a0 mesmo
tempo, determinar a reparticdo de certas recaitastdrias, para fim poder fazer frente aos
orcamentos robustos de todos os entes federados.

Considerar que o exercicio da competéncia tricautdrfacultativo nos casos em
gue o imposto arrecadado tenha destinacdo paefiaidh pela Constituicdo € coadunar com a
hipétese de um “egoismo institucional”’, onde o®®mleixam de arrecadar impostos deste jaez,

fazendo padecer a autonomia financeira e, portangyaldade juridica uns dos outros.



Com a igualdade juridica, padeceria também a fofederativa de Estado,
protegida por clausula pétrea da Constituicdo éder

Portanto, entende-se que a melhor interpretacdosisi@ma constitucional
tributario € aquela que preserva a estrutura feédaraA estreita vinculagdo do tributo a
autonomia financeira dos entes federados tornaaiségce do federalismo o ponto nevralgico de
determinacdo do modal presente no consequenteraia @ competéncia tributaria.

Portanto, se houver vinculacdo da receita tribaitdroutros entes federados por
meio de disposicdo constitucional, o modal devezd & obrigatério, por imperativo a
manutencdo da autonomia financeira federal. Sepvdonodal serd o duplo permissivo,
correspondente a faculdade, salvo a hipétese deoedicionada a obrigatoriedade do exercicio
dessa competéncia por outro valor caro ao ordertametdico, como no caso do ICMS.

Dessa forma, pode-se concluir que, em se trataadmplostos cujo produto tem
destinacdo constitucional prescrita, é obrigatdréxercicio da competéncia impositiva, sob pena
de constituir-se uma omissdo inconstitucional, igujea Acdo Declaratéria de

Inconstitucionalidade por Omisséo, perante o Suprérnbunal Federal.
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