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RESUMO

LIMA, Daniel Batista Pereira Serra. Definicdo, Concretizacdo e Evolucdo das Normas
de Competéncia Tributaria. 2016. 228 f. Mestrado - Faculdade de Direito, Universidade
de Séo Paulo, S&o Paulo, 2016.

O presente estudo dedica-se a interpretacao das regras que formam o sistema de reparticao
de competéncias tributarias da Constituicdo Federal de 1988. Para melhor compreenséo do
tema, a primeira e segunda partes voltam-se a apresentacdo do direito como um sistema
que se opera atraves da linguagem, e os principais aspectos da teoria da interpretacdo. Na
terceira parte € realizada uma analise histdérica do sistema de discriminacdo de rendas
tributarias, uma teorizacdo sobre a funcdo da regra de reparticdo de competéncias e sua
influéncia sobre o fechamento das possibilidades interpretativas. Na quarta parte, discorre-
se sobre as teorias da interpretacdo da lei tributaria. Na quinta parte pretende-se demonstrar
que as mutagdes constitucionais podem afetar as regras de reparticdo de competéncia
tributéria, atualizando-as as novas realidades, bem como os limites a este fendmeno. Na
sexta e Ultima parte as propostas anteriores sdo confrontadas com a jurisprudéncia do

Supremo Tribunal Federal sobre o tema.

Palavras-chave: Competéncia Tributaria; Interpretacdo da Norma Tributaria; Mutacao

Constitucional; Intertextualidade; Interdisciplinaridade.



ABSTRACT

LIMA, Daniel Batista Pereira Serra. Definition, Interpretation and Evolution of Tax
Competence Rules. 2016. 228 p. Master Degree — Faculty of Law, University of Sao
Paulo, S&o Paulo, 2016.

This paper focusses on the interpretation of the rules that form the 1988 Brazilian
Constitutional Tax Competence system. In order to enable a better understanding of the
subject, the first and second parts analyzes law as a social system that works through
language itself, and the main aspects of the theory of legal interpretation. In the third part a
historical analysis of the Brazilian Constitutional Tax Framework is carried out, including
the theorization about the function of the tax competence rule, and its influence on the
interpretation. The fourth part discusses theories regarding the interpretation of tax laws.
The fifth part is intended to demonstrate that the constitutional changes might affect the
rules of tax jurisdiction, updating them to new realities, as well as its limits. In the sixth
and last part, the previous proposals are contrasted with the jurisprudence of the Federal

Supreme Court.

Keywords: Tax Competence; Interpretation of Tax Law; Constitutional Mutation;

Intertextuality; Interdisciplinary.
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INTRODUCAO.

Como recorrentemente apregoado pela doutrinal, a Constituicio Federal de 1988
foi excessivamente analitica em matéria tributaria, inundando seu texto com principios e
vedagdes atinentes a tributacdo, o que ndo guarda paralelo em constituicdes
estrangeiras®. Além disso, o Poder Constituinte se preocupou em apontar quais tributos
poderiam ser instituidos pelos Municipios, Estados, Distrito Federal e pela Unido®, e
também sobre quais materialidades, vale dizer, sobre quais fatos denotativos de
capacidade econdmica, cada exagao poderia recair.

Isso quer dizer que, em nosso ordenamento juridico, o legislador
infraconstitucional ndao tem liberdade para instituir tributos sobre os fatos que melhor
Ihe aprouver, devendo respeitar a competéncia que Ihe foi outorgada pela Constituicao
Federal. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e a doutrina* ndo parecem
discordar sobre este ponto.

Entretanto, cabe uma reflexdo sobre a op¢do do constituinte de nominar os
tributos de competéncia privativa (impostos e contribuicdes sociais). Para definir os
tributos que podem ser instituidos privativamente pelos entes da federacdo, a Carta
Magna se utilizou de simbolos linguisticos, como “veiculos automotores”, “servi¢os”,
renda”, “lucro”, “folha de salarios”, “faturamento”, “receita” e “mercadorias” dentre
outros, sem se preocupar em demarcar seus atributos explicitamente.

Dada a imprecisdo que é inerente a linguagem, a cada uma dessas palavras
podem ser atribuidos varios significados dependendo do contexto em que sdo utilizadas,
e as mesmas podem ter um grau de indeterminacdo e densidade seméantica menor ou
maior. E uma interpretacdo mais extensiva ou restritiva do alcance do enunciado
constitucional pode implicar o reconhecimento de uma competéncia impositiva diversa
(maior ou menor) do que a Constituicdo Federal realmente pretendia conferir ao Ente

Federado.

! Entre outros: DERZI, Misabel Abreu Machado. ModificagBes da Jurisprudéncia no Direito
Tributario: Protecdo da Confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitacdes
constitucionais do poder judicial de tributar. Sdo Paulo: Noeses, p. 01. CARVALHO, Paulo de Barros.
Direito Tributario, Linguagem e Método, 3? ed. Sdo Paulo: Noeses, 2010, p. 236.

2 HORVATH, Estevao. “Conflitos de Competéncia (IPI, ICMS, ISS, etc.)” In DERZI, Misabel Abreu
Machado (org.). Competéncia Tributaria. Belo Horizonte: Del Rey, 2011, p. 229. COELHO, Sacha
Calmon Navarro. Curso de Direito Tributario Brasileiro, 92 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2007, p. 47.

3 Apenas esta Ultima tem competéncia residual para instituir impostos nos termos do art. 154 da CF/88

4 AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributario, 42 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 164-165.



Assim, o grande problema é justamente como delimitar a extensdo desses
enunciados utilizados pela CF/88 para definir a competéncia tributaria da Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Trata-se, portanto, de tema de grande relevancia, uma vez que a delimitacdo da
competéncia impositiva é o ponto de partida para toda e qualquer analise de incidéncia
da norma tributéria. Talvez por esse motivo, a extensdo da competéncia tributaria
prevista na Constituicdo Federal sempre foi causa de divergéncias entre Fisco e
contribuintes, doutrina e jurisprudéncia. Pelo mesmo motivo, se avolumam os estudos
que tratam exclusivamente da matéria, valendo citar os trabalhos de VELLOSO?,
MACHADO® e PIZZOLIO.’

Por outro lado, o dinamismo da sociedade (com o surgimento de novas fontes de
riquezas) e da propria linguagem (que evolui para alcancar novas realidades) imp6e uma
constante revisitacdo do tema, até mesmo para entender se a competéncia tributaria
pode (ou deve) evoluir pela via interpretativa ou se € necessaria a alteracdo do
enunciado positivado via emenda constitucional.

Se é certo, como lembra BARROSQ?, que “as constituicdes tém vocacdo de
permanéncia (...) nada obstante isso, as constituicbes ndo sdo eternas nem podem ter a
pretensdo de ser imutaveis”, seria possivel compatibilizar o dinamismo da Constituicdo
com seguranca juridica? Lado outro, a tentativa de entronizacdo da seguranca juridica
pela cristalizacdo da competéncia tributaria seria compativel com os demais principios e
valores constitucionais?

A solucdo dessa controvérsia passa pela constante tensdo entre os valores
basilares do sistema juridico® (justica e seguranca), ja que um ndo sobrevive sem o

outro. 1 Com efeito, um sistema juridico que busque ao maximo a justica material com

5> MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Competéncia Tributaria: entre a rigidez do sistema e a
atualizacgéo interpretativa. Sdo Paulo: Malheiros, 2014.

6 VELLOSO, Andrei Pitten. Conceitos e Competéncias Tributarias. Sdo Paulo: Dialética, 2005.

7 P1ZZOLIO, Reinaldo. Competéncia Tributaria e Conceitos Constitucionais. Sdo Paulo: Quartier
Latin, 2006.

8 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional Contemporaneo, 22 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 123.

% “A seguranca juridica, nessa acepcdo, é um valor que, ao lado da justica e da paz social, inspira qualquer
ordenamento juridico no seu conjunto.” (AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: entre permanéncia,
mudanca e realiza¢éo no Direito Tributério. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 126)

10 Sobre a ambivaléncia (ou polaridade) dos valores constitucionais, Ricardo LOBO TORRES afirma:
“Da mesma forma que ha colisdes entre os diversos valores, que devem ser superadas por obra do jurista,
também cada valor juridico traz em si 0 germe de sua propria negagdo. Nenhum valor juridico reina de
modo absoluto, pois caminha sempre para a sua propria contrariedade.” (TORRES, Ricardo Lobo.
Tratado de Direito Constitucional, Financeiro e Tributario: valores e principios constitucionais
tributarios. Rio de Janeiro: Renovar, vol. 11, 2014, p. 45-46)



a flexibilizacdo das normas positivadas seria injusto, pois as pessoas ndo poderiam
ordenar sua conduta de acordo com uma regra preexistente. Em outras palavras, faltaria
previsibilidade, criando um estado de inseguranca e, consequentemente, injustica
individual ™!

Por outro lado, em um sistema juridico no qual os conceitos legais sejam
univocos e interpretados estaticamente existira seguranca interpretativa, mas 0 mesmo
pode se verificar injusto uma vez que as normas abstratas ndo serdo capazes de prever a
multiplicidade de casos que irdo ocorrer sob a sua égide, tratando da mesma maneira
situacOes dispares. Nesse caso, faltara coeréncia o que gera injustica. Da injustica
decorre o descrédito nas regras, levando a inseguranca.*?

Dada a peculiaridade da Constituicdo Brasileira que optou por repartir
diretamente as faixas de competéncia tributaria, a primeira questdo que se coloca, é,
evidentemente, qual a funcdo das normas atributivas de competéncia tributaria, o que
poderd influenciar como as mesmas devem ser interpretadas.

De um lado, em se concluindo que as normas de competéncia tém por objetivo
conferir seguranca juridica aos contribuintes, tanto maior sera a rigidez que as mesmas
devem ostentar. Lado outro, caso se conclua que tais normas nao exercem essa funcao,
mas prestam-se tdo somente a evitar conflitos entre os entes federados, seria possivel
reconhecer maior flexibilidade aos enunciados, desde que ndo ocorresse a sobreposigao.

Seguindo essa linha, a segunda questdo que se pretende responder € quanto ao
grau de flexibilidade que o legislador infraconstitucional tem para manipular as
hipGteses de incidéncia dos tributos que serdo instituidos dentro da faixa de
competéncia. Para tanto, imprescindivel definir se tais enunciados constitucionais
representam tipos (aqui tomando-se a palavra em sentido estrito, sob as licbes de
DERZI®), ou seja, com contornos abertos e flexiveis, ou se, ao revés, configuram
conceitos classificatorios, com caracteristicas fixas e irrenunciaveis.

Em se concluindo que os enunciados constitucionais se utilizam de tipos,
portanto, estruturas abertas, devem ser definidas as caracteristicas que compdem o tipo
ainda que a auséncia de uma delas ndo desnature a incidéncia da norma. Se, ao revés, a
conclusdo for pela existéncia de conceitos classificatorios a necessidade de construir

esses conceitos e delimitad-los é evidentemente maior, uma vez que a auséncia de

1 1bid, p. 156 e 160.

12 1bid, p. 170-171.

13 DERZI, Misabel de Abreu Machado. Direito Tributario, Direito Penal e Tipo, 22 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2007.



qualquer dos elementos denotadores dos conceitos acarretaria a inadequacdo material da
lei a faixa de competéncia prevista na Constituic&o.

A terceira questdo diz respeito a construcdo de sentido desses enunciados. Como
visto, ora 0 Texto Constitucional se utiliza de signos oriundos de outras areas do Direito
(notadamente o Direito Privado, como a propriedade e a doacédo), ora se utilizou de
conceitos originarios de outras ciéncias como a economia (renda), a contabilidade
(receita), ainda de expressdes de fundo socioldgico, como no caso das grandes fortunas.

Seria possivel interpretar cada signo tal como estabelecido pela ciéncia de
origem, isto é, interpretar juridicamente a propriedade, economicamente a renda,
contabilmente a receita e sociologicamente a grande fortuna? Ou, considerando que 0
tributo busca gravar demonstragdes de riqueza, faria mais sentido interpretar todos estes
signos economicamente, privilegiando a finalidade arrecadatéria? Uma terceira
possibilidade ¢é a de privilegiar o sentido técnico-juridico das palavras. Em se adotando
essa corrente, tal sentido técnico-juridico, deve ser construido especificamente para a
norma de competéncia? Ou, lado outro, deve-se adotar os sentidos preexistentes no
ordenamento juridico?

Ainda neste ponto é preciso analisar a influéncia dos principios constitucionais
tributérios, como a capacidade contributiva e a solidariedade, sobre a interpretacdo dos
signos utilizados para repartir a competéncia tributaria. Segundo GRECO, o principio
da capacidade contributiva se irradiaria por todo o Sistema Constitucional Tributario,
por ser a justica fiscal o seu fundamento Gltimo. Nessa toada, a interpretacdo dos
enunciados definidores da competéncia tributaria também deveria levar tais principios
em consideragdo? Se sim, em que medida?

Assim, o presente trabalho também terd por escopo analisar a eficacia do
Principio da Capacidade Contributiva como vetor interpretativo dos enunciados
constitucionais, e a possibilidade de realizar uma interpretacdo extensiva ou ampliativa
da faixa de competéncia com base em principios.

Por fim, definidas as caracteristicas que formam o enunciado constitucional

impende verificar a possibilidade de evolugcdo ou mutacdo desses. Poderia o Direito,

14 “No texto da CF/88, a capacidade contributiva assume importante e carater muito mais relevante do que
anteriormente se lhe reconhecida. A capacidade contributiva é verdadeiro principio informador do sistema
tributario como um todo. E diretriz positiva da sua conformacio. Nesse sentido, por dizer respeito a
composicdo estrutural do sistema, sua aplicagdo da-se antes mesmo da aplicagdo do principio da
igualdade tributaria que, alias, se apresenta como ‘limitagdo’ (previsdo de carater negativo) ao poder de
tributar (CF/88, artigo 150, II).” (GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributério, 2% ed. S&o Paulo:
Dialética, 2008, p. 318) No mesmo sentido: RIBEIRO, Ricardo Lodi. Justica, Interpretagéo e Elisao
Tributaria. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 88-89.



como ciéncia estabilizadora dos conflitos sociais, ignorar a evolucdo das relacdes
econémicas pelo mundo, mormente quando essa evolucdo passa pela alteracdo de
conceitos e institutos amplamente utilizados pelo ordenamento juridico?

Em principio, é dificil conceber que um conceito utilizado pelo constituinte em
1988 (como o conceito de servicos, ou de comunicagdo) deva permanecer cristalizado
mesmo diante da constante evolugéo tecnoldgica, econdmica e social contemporanea®®,
pois o Direito ndo pode ficar insensivel as mudancas sociais e econdmicas, mormente
quando suas normas tém o dever de agir sobre fatos da realidade. 16

Nesse ponto, hd que se perquirir sobre a possibilidade de evolucdo desses
conceitos definidores de competéncia tributaria.

Ora, é sabido que toda Constituicdo deve prever formas para sua atualizacéo, sob
pena de se tornar ultrapassada. E, inclusive, a funcdo das emendas constitucionais.
Entretanto, nos casos em que a Lei Maior se utilizou de signos oriundos de outras
ciéncias, ou outros ramos do Direito, que influéncia tera no Direito Tributario a
modificacdo desses conceitos na ciéncia de origem ou no seu uso corrente? E razoavel
defender uma interpretacdo dinamica da competéncia tributaria para que a mesma possa
novas formas de circulacdo de riqueza congéneres as ja previstas no Texto
Constitucional? Se sim, quais seriam os limites (se é que existem) para essa mudanga?

Portanto, o presente trabalho também deve analisar a possibilidade de mutacao
ou reinterpretacdo (construtiva ou evolutiva) dos enunciados constitucionais que
outorgam competéncia tributaria, o que é de grande valia dada a recente estabilizacdo
institucional do Brasil e a relativa longevidade da atual Constituicdo Federal.

Em sintese, os questionamentos que se pretende ver respondidos sao:

1) E possivel falar em “tipicidade cerrada” ao nivel constitucional? Os

enunciados que definem competéncia tributaria seriam tipos (e, portanto,

abertos) ou conceitos classificatorios? Essa discussao ainda é relevante?

2) Qual a funcdo da técnica de reparticdo de competéncias utilizada pela

CF/88? Apenas evitar conflito de competéncias ou garantir alguma forma de

seguranga aos contribuintes? Essa funcdo exerce alguma influéncia sobre

15 RIBEIRO, Ricardo Lodi. A Seguranca Juridica do Contribuinte: Legalidade, ndo surpresa e
protecdo a confianca legitima. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 34.

18 GRAU, Eros Roberto. “A Interpretagio do Direito e a Interpretagio do Direito Tributario”. in
CARVALHO, Maria Augusta Machado de (coord.). Estudos de Direito Tributario em Homenagem a
Memodria de Gilberto de Ulhda Canto. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 124.



ordenamento juridico? Os signos utilizados na reparticdo de competéncia

tributéria representam limites ao legislador?

3) H& uma metodologia mais adequada para a interpretacdo e construcao

dos enunciados que outorgam competéncia tributaria? Ha4 uma hierarquia entre

os elementos de interpretacdo? Devemos interpretar diferentemente o0s
enunciados que utilizam conceitos oriundos de direito privado e os que utilizam
conceitos oriundos de outras ciéncias?

4) Os principios constitucionais da capacidade contributiva e da

solidariedade influenciam a interpretacdo dos enunciados que outorgam

competéncia tributaria?

5) Como se d& a evolucdo dos enunciados que outorgam competéncias

tributarias no tempo? Conceitos ja estabilizados podem sofrer mutacéo tacita em

razdo da dindmica social? E no caso de alteracdo do conceito na ciéncia ou no
ramo juridico de origem (Direito Privado, Economia ou Contabilidade)?

A investigacdo do objeto proposto se dara por intermédio de uma analise
dogmatica, com foco na dimensdo normativa. A dogmatica juridica divide-se em trés
planos distintos: analitico, empirico e normativo.l” Em apertada, no plano analitico, a
dogmatica juridica se refere a “dissecagdo sistematico-conceitual” do direito positivo,
desde a andlise de conceitos elementares, passando por construgdes juridicas até o
exame da estrutura do sistema juridico. No plano empirico pode ser visto em relacdo a
compreensdo do direito positivo valido (incluindo a jurisprudéncia), ou quanto a
aplicacdo de premissas empiricas na argumentacdo juridica (como 0s argumentos
consequencialistas). Ja a dimensdo normativa busca elucidar e analisar criticamente a
praxis juridica, sobretudo a jurisprudencial. Nessa linha, parte do direito vigente, e
busca determinar a solucdo correta para um caso concreto, atraves da fundamentacao

racional da decisédo.

17 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais, 22 ed. SILVA, Virgilio Afonso da (trad.). Sdo
Paulo: Malheiros, 2008, p. 32-36.



CONCLUSOES

1. O direito é um sistema comunicacional que, ndo apenas se opera, mas
principalmente, é produzido pela linguagem, o que atrai uma série de consequéncias,
notadamente em razéo da flexibilidade que é inerente aquela.

2. Todo nome é convencionalmente atribuido a um objeto a partir de uma
generalizacdo de modo a tornar possivel a comunicagdo ao seu destinatario. A selecéo
de caracteristicas rigidas para estabelecer uma generalizagdo (conceito) ndao impede a
atualizacao deste mesmo conceito conforme o evoluir da linguagem e da vida social.

3. Nesse sentir, prevalece a disseccdo da realidade em conceitos, que classificam
os fatos da realidade através de notas distintivas, com a identificacdo dos casos
semelhantes para que a eles sejam imputadas idénticas consequéncias juridicas.

5. Os principios que informam o direito tributario (como a legalidade) exigem a
maior cognoscibilidade possivel quanto aos elementos da obrigacdo tributaria (ainda
que uma determinabilidade absoluta seja impossivel), o que revela a primazia da funcéo
limitadora da norma tributaria, aproximando-as do pensamento por conceitos.

6. A indicacdo, jA no Texto Constitucional, das competéncias tributarias pelos
nomes dos impostos e contribui¢bes sociais que podem ser instituidos através de
institutos juridicos distintos e inconfundiveis, tem por objetivo trazer maior seguranca
juridica aos contribuintes, por trazer um limite material & prépria competéncia
legislativa delegada.

7. Algumas peculiaridades da CF/88 como o federalismo entre trés ordens de
governo, a rigidez do sistema de reparticdo de competéncias e a necessidade de conferir
seguranca juridica aos contribuintes, evitando-se multiplas incidéncias sobre 0os mesmos
fatos juridicos, autorizam a conclusdo de uma tendéncia a utilizacdo de conceitos
classificatérios nas normas constitucionais de reparticdo de competéncia tributéaria.

8. Quanto ao seu conteudo, as normas de competéncia séo dotadas de densidade
normativa e contetdo eminentemente juridico, o que € incompativel com um reenvio ao
nivel constitucional.

9. Ndo € possivel estabelecer aprioristicamente uma metodologia para a sua
reconstrugdo: esta dependera da argumentacdo juridica e da forca das justificativas
apresentadas. Nessa argumentacdo deverdo ter primazia 0s argumentos semanticos e

sistematicos, eis que decorrem diretamente do texto positivado (logo, privilegia a
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representatividade democratica) e conferem coeréncia, seguranca e previsibilidade ao
ordenamento.

10. Os argumentos historicos e genéticos, por sua vez, passariam a ter relevancia
quando os argumentos linguisticos e sistematicos ndo sejam suficientes para justificar
adequadamente uma interpretacdo, restando mais de uma opcao igualmente coerente. Ja
0s argumentos consequencialistas seriam meramente retoricos, sem peso para justificar
uma ou outra decis&o.

11. Nesse sentido, a teoria que defende a incorporacdo prima facie propde um
ponto de partida e um limite para a reconstrucdo: 0s conceitos constitucionais Sao
formados a partir das formas juridicas preexistentes (sejam elas de direito privado, de
direito tributario ou qualquer outro ramo), cabendo sua deformacdo conceitual para a
adequacao de tais institutos ao contexto constitucional, sempre dentro dos limites
admitidos pela interpretacdo literal (cognitiva).

12. Os principios da capacidade contributiva e da solidariedade ndo tém o
conddo de autorizar a criacdo de novos tributos no Brasil, pois 0 exercicio do poder
tributario foi expressamente delimitado pelas regras de competéncia inseridas no Texto
Constitucional, deixando pouca liberdade nesse ambito para a Unido e nenhuma para 0s
Estados e Municipios.

13. Por outro lado, os principios exercem influéncia na construcdo da norma de
competéncia através da escolha, dentre as possibilidades semanticas contidas no sentido
literal possivel, daquela que melhor atenda aos principios constitucionais.

14. A mutabilidade (tecnolégica, econémica, politica e social) pode criar novas
realidades analogas aos conceitos anteriormente estabelecidos, que acabam sendo
incorporadas no mundo dos fatos aos conceitos juridicos, no que se denomina mutacao
conceitual.

15. Essa mutacdo conceitual pode acarretar uma mudanca de interpretacdo nos
dispositivos que limitam as regras de competéncia tributaria, o que implica na
modificacdo tacita da competéncia atribuida. Contudo, a mutagdo conceitual somente
podera atingir novas realidades, que ndo poderiam ter sido previstas pelo Constituinte
de 1988.
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