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SILVA, Frederico Silveira e. A ndo cumulatividade como elemento essencial da
regra constitucional de competéncia da contribuicao sobre bens e servigos
(CBS). 2025. 228 p. Tese (Doutorado em Direito Tributario). Programa de Estudos
Pés-Graduados em Direito. Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo, PUC-SP,
Sao Paulo, 2025.

RESUMO

O presente escrito tem por objetivo problematizar acerca da ndo cumulatividade como
elemento essencial da regra constitucional de competéncia da novel contribuigao
social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS). Caminhamos pelos métodos
normativo e semiético de analise, construindo nogdes estruturantes a partir da Teoria
Geral do Direito e da Filosofia do Direito para analisar produto do procedimento de
interpretacédo dos textos normativos, a norma juridica. Desse amparo, apresentamos
a relacao derivativa decorrente das regras de competéncia tributaria, para apresentar
os contornos da competéncia da contribuicdo sobre bens e servigos (CBS). Pelo que
também frisamos a importancia da distingcdo entre das regras de conduta e de
competéncia, apresentando a hierarquia normativa como decorréncia do
encadeamento normativo. Momento em que escrevemos sobre a estrutura logico-
formal da regra de competéncia. Desse ponto, analisamos a CBS como espécie de
contribuigdo social de seguridade social, descortinando a natureza juridica dessa
exagao, e, pois, revelando o delineamento dos critérios possiveis da regra-matriz de
incidéncia tributaria a ser criada pelo legislador infraconstitucional. Na ultima parte do
escrito, revelamos que a ndo cumulatividade é elemento essencial a constar de forma
distinta e apartada na regra de competéncia constitucional da CBS. Conclusao a partir
da contribuigao do direito fundamental de propriedade e de liberdade, da influéncia da
proposicao da capacidade contributiva, dos principios da nao confisco e da
neutralidade fiscal, comandos delimitam e amplificam a ndo cumulatividade. No ponto
fulcral do estudo, elaboramos a estrutura completa logico-formal da regra

constitucional de competéncia da contribuicao sobre bens e servigos (CBS).

Palavras-chave: ndo cumulatividade; contribuicao sobre bens e servigos (CBS); regra

de competéncia; elementos da regra constitucional de competéncia da CBS.



SILVA, Frederico Silveira e. Non-cumulativeness as an essential element of the
constitutional rule of competence for the contribution on goods and services
(CBS). 2025. 228 p. Thesis (Doctorate in Tax Law). Postgraduate Studies Program in
Law. Pontifical Catholic University of Sdo Paulo, PUC-SP, Sdo Paulo, 2025.

ABSTRACT

The purpose of this paper is to discuss non-cumulativeness as an essential element
of the constitutional rule governing the new social security contribution on goods and
services (CBS). We use normative and semiotic methods of analysis, constructing
structural concepts based on General Theory of Law and Philosophy of Law to analyze
the product of the procedure of interpreting normative texts, the legal norm. On this
basis, we present the derivative relationship arising from the rules of tax jurisdiction, in
order to outline the scope of jurisdiction of the contribution on goods and services
(CBS). We also emphasize the importance of distinguishing between rules of conduct
and jurisdiction, presenting the normative hierarchy as a result of the normative chain.
At this point, we write about the logical-formal structure of the jurisdiction rule. From
this point, we analyze the CBS as a type of social security contribution, revealing the
legal nature of this tax and, therefore, revealing the outline of the possible criteria of
the matrix rule of tax incidence to be created by the infra-constitutional legislator. In
the last part of the paper, we reveal that non-cumulativeness is an essential element
to be included separately and distinctly in the constitutional competence rule of the
CBS. Conclusion based on the contribution of the fundamental right to property and
freedom, the influence of the proposition of contributory capacity, the principles of non-
confiscation and fiscal neutrality, commands delimit and amplify non-cumulativeness.
At the core of the study, we elaborate the complete logical-formal structure of the

constitutional rule of competence for the contribution on goods and services (CBS).

Keywords: non-cumulativeness; contribution on goods and services (CBS);

competence rule; elements of the constitutional competence rule for the CBS.
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INTRODUGAO

O estudo que se avisa destina-se a promover analise acurada sobre a nao
cumulatividade como elemento essencial da regra constitucional de competéncia
tributaria da contribuicao social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS).
Nesse intento, partimos de consideragdes sobre institutos da filosofia do direito, com
abrigo do ferramental da filosofia da linguagem, da teoria geral do direito e,
principalmente, no texto da Constituicdo Federal de 1988, abrangendo as

modificagdes introduzidas pela Emenda Constitucional n. 132/2023.

A abertura denuncia a abordagem normativa do fenbmeno da nao
cumulatividade imbricada com a formulagdo logico-normativa, embasando-se na
aplicacao dos trés planos de analise da linguagem: semantico, sintatico e pragmatico.

Ferramental bem explorado pelo constructivismo Iégico-semantico.

Inquietagcdes sistematicas pretendem ser respondidas nesse escrito, cujo
interesse ndo circunscreve apenas a tematica referenciada, mas ao estudo das regras
de competéncia tributaria, com maior vigor, nos tributos atingidos pela né&o

cumulatividade.

O desenho estrutural do escrito pauta-se nas seguintes questdes centrais: as
normas de competéncia constitucional representam produto da interpretagcao de varios
enunciados normativos; a regra de competéncia constitucional impde o conteudo e
relagdo derivativa de normas decorrentes; a natureza juridica da contribuigdo sobre
bens e servigos |he impde a observancia do regime juridico constitucional desde a
atribuicdo de competéncia; a nao cumulatividade representa atributo essencial das
novas contribuigcdes de seguridade social; o conteudo semantico e implicacional da
nao cumulatividade é construido a partir de proposi¢des juridicas presentes nas
normas de direito fundamental, principios e regras constitucionais; a imposicao da nao
cumulatividade da contribuicdo sobre bens e servigos decorre da consubstancialidade
de normas constitucionais; as proposi¢cdes constitucionais impde que a nao
cumulatividade figure entre os limites materiais da regra constitucional de competéncia

da contribui¢cdo social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS).

A divisao do estudo foi realizada em cinco grandes partes. Fixamos nogoes

estruturantes para desobstruir os trilhos comunicacionais. Dessa pavimentacao,
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apresentamos a relagdo derivativa decorrente das regras de competéncia
constitucional. Desse salto, ingressamos no estudo da estruturacao légico-formal da
regra de competéncia. No conjunto que antecede o ultimo trecho do estudo, exibimos
os contornos gerais da regra de competéncia tributaria da CBS. Na estrutura
derradeira, analisamos a nao cumulatividade como elemento essencial da regra de

competéncia tributaria da contribuicdo sobre bens e servigos.

O primeiro conjunto do estudo, no qual firmamos nog¢des estruturantes,
apresenta o caminho a ser percorrido pelo intérprete na constru¢ado da norma juridica,
e, para isso, tragamos apontamentos sobre texto normativo e enunciado prescritivo,
anotagdes sobre a técnica na confecgao dos textos normativos, consideragdes sobre
a Lei Complementar n. 95/1998 e outras acerca da relagdo entre os enunciados
prescritivos e as proposig¢des juridicas. Ainda nesse capitulo, fixamos anotagdes
contundentes sobre a norma juridica, quando fomentamos discussdes sobre o
processo de interpretacao, revelando o dialogismo entre o emissor e o intérprete do
texto normativo, concluindo que a norma juridica é o produto do processo
interpretativo, indagando, ao final, se existe um “intérprete modelo” dos textos

normativos.

No segundo capitulo, onde a missdo foi apresentar a relagdo derivativa
decorrente das regras de competéncia tributaria, e, para isso, foi necessario tracar
anotacbes sobre a competéncia tributaria e a demarcacdo constitucional da
competéncia tributaria. Apos, foram realizadas consideragdes gerais sobre a
delimitagao de competéncia do imposto sobre bens e servigos e da contribuicdo sobre
bens e servicos. Findando essa parte, foi constatada a importancia da categorizagao
das regras de conduta e regras de competéncia, ponto em que abordamos a
hierarquia normativa. Também foi importante escrevermos sobre a estrutura Iégico-
formal das normas juridicas, pontuando, ainda em fase embrionaria, consideracdes
sobre a estrutura das regras de conduta e das regras de competéncia, e, ainda,

abordar a regra-matriz de incidéncia tributaria.

Em meados da abordagem, no terceiro ponto do estudo, vimos a estruturagao
l6gico-formal da regra de competéncia tributaria, modelo geral a ser espelhado como
referencial e, para isso, fizemos consideragdes sobre as normas de competéncia
tributaria, mostrando alguns modelos de estrutura légico-normativa de regras de

competéncia tributaria. Obedecendo a estruturagao hipotético-condicional da regra de
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competéncia, analisamos a hipotese da regra de competéncia, onde vimos a
atribuicdo constitucional de competéncia como elemento da hipotese da regra de
competéncia, o veiculo legiferante como elemento necessario da hipotese, e os
critérios espacial e temporal constantes na hipotese da regra de competéncia. No
estudo do consequente geral da regra de competéncia, revelou-se a movimentagao
do modal dedntico no consequente, a alocagéo do ente politico titular da competéncia
tributaria, os elementos que simbolizam a atividade legislativa, a matéria especifica
possivel, as delimitagdes formais e materiais da regra de competéncia e a alocagao
espacial e temporal do consequente. Ao final, apresentamos a estrutura l6gico-formal

geral da norma de competéncia.

No capitulo quarto, apresentamos contornos gerais da regra de competéncia
tributaria da contribuicdo sobre bens e servigos, falando sobre as contribuicdes sociais
de seguridade social, comentando sobre o sistema de seguridade social brasileiro,
acerca das formas de custeio desse sistema securitario, os atributos das contribui¢cdes
sociais de seguridade social. Tudo isso para fomentar o estudo da contribuicdo sobre
bens e servigos e, aqui, falamos sobre a analise do regramento do IBS aplicavel a
CBS para delimitagao dos critérios da regra de incidéncia da novel contribuicéo, e
ingressamos na delimitacdo do critério material possivel da regra-matriz de incidéncia
da CBS, formulando, ainda, os conteudos possiveis dos critérios espacial, temporal,
pessoal e quantitativo da CBS. Transbordando, por derradeiro, nos aspectos da

estrutura sintatica da regra de competéncia das contribui¢cées federais.

No capitulo conclusivo da tese, produto das acuradas consideragdes que o
antecederam, firmamos que a nao cumulatividade é elemento essencial e necessario
da regra constitucional de competéncia da contribuicdo sobre bens e servigos,
alicercados agora na contribuicdo do comando constitucional da n&do cumulatividade
em sentido amplo; abordamos a discussao dos Tribunais Superiores sobre a limitacao
da ndo cumulatividade pela legislagado infraconstitucional; vimos a influéncia da
proposicdo da capacidade contribuitiva na regra de competéncia da CBS; a
necessaria e especifica destinacdo do produto da arrecadacdo da contribuicao; o
principio do nado confisco como atributo significativo da obrigatoriedade de néao
cumulatividade da CBS, abordando a neutralidade fiscal agindo em
consubstancialidade com a ndo cumulatividade; dispomos sobre os trilhos das regras

de competéncia tributaria enquanto caminho também a ser percorrido pelo legislador
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constituinte derivado, chegamos, enfim, pontificando a ndo cumulatividade como
elemento essencial da regra constitucional de competéncia da contribuicdo sobre
bens e servigos. Foi a partir da consubstancialidade de todas essas consideracdes
que apresentamos a estrutura completa logico-formal da regra constitucional de
competéncia da CBS, agora naquela formulagéo l6gico-condicional, da hipétese e do
consequente. Apds a apresentagao da hipétese, passamos ao ponto fulcral do estudo,
tratamos minuciosamente sobre o consequente da regra constitucional de
competéncia da CBS, agora descrevendo as especificidades dos limites materiais
constantes no consequente normativo da regra constitucional de competéncia da
CBS. Aqui, apurando os elementos essenciais da destinagao especifica do produto
da arrecadacido, da necessidade da confirmacdo da finalidade da contribuigao,
atingindo o objetivo central do estudo para demonstrar a ndo cumulatividade como
elemento essencial do consequente da regra de competéncia da CBS, item inserido
dentre os referenciais das limitagdes materiais, indicando, ainda, a necessidade de
constar a presenga de outras proposi¢cdes juridicas na representagao formal.
Consolidando o escorreito estudo, foi necessario constar os limites formais da regra
constitucional de competéncia da CBS e a delimitagdo da atividade legislativa em
espaco e tempo. Como produto desse conjunto de analises, apresentamos a sintese

estrutural da representacéao logico-formal da regra de competéncia da CBS.

A formulagao coerente e sustentada resultou em consideragdes de relevo sobre
a regra de competéncia constitucional da contribuicdo social de seguridade social
sobre bens e servigos, e a necessaria alocagao da ndo cumulatividade dentre a
delimitacdo material dessa regra constitucional. Comando a ser seguido pelo
legislador infraconstitucional na constru¢do da regra de incidéncia e das regras

correlatas que conferem e condicionam a validade da nova exagéao.
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1 NOGOES ESTRUTURANTES

No caminho que vamos trilhar, € de relevo fixar nogdes estruturantes, de modo
a azeitar o fluxo comunicacional e evitar alguns ruidos que possam prejudicar tanto a

compreensao pontual, como a visao do todo que se visa construir.

No circulo comunicacional, além dos elementos proprios da comunicagao como
0 emissor, o receptor e a mensagem, temos constante a necessidade da pré-
compreensao do enunciado na mensagem para que se possa compreendé-la em sua
inteireza, sob pena de percorrermos 0 caminho sem sucesso imediato. Nao que a
comunicagao nao ira ocorrer, ja que na auséncia de compreensdo imediata do
enunciado, ocorrera uma inversao dos polos de comunicacdo do emissor para o
receptor, e vice-versa, com a produgédo de uma outra mensagem a ser compreendida
pelo antes emissor, e agora receptor, € na qual se fez uso de uma sentencga

interrogativa, seguida de outra, supostamente esclarecedora.

Num simples dialogo a ser reproduzido, podemos exemplificar o disposto:

- A regra constitucional de competéncia das contribuicées impede a criagdo
de contribuigbes sociais de seguridade social sem destinagdo do produto da
arrecadagédo especifica para uma das areas da saude, previdéncia ou
assisténcia sociais. [diria 0 emissor X para o receptor Y]

- O que é uma regra constitucional de competéncia? [Indagaria o entdo
emissor Y (antes sob a roupagem de receptor) ao entdo receptor X (que
figurava sob a vestes de emissor)]

Esses polos se invertem corriqueiramente no processo comunicacional. E a
intencdo da fixagcdo de nogbes estruturantes ndo impedira o influxo e refluxo
comunicacional, mas evitara ruidos na comunicacao e qualificara o discurso. Servira
como prevencao, desde logo, ao ataque aos conceitos firmados, com o fito de
desconstituir o discurso, como também para a verificagdo constante e necessaria da
acomodacgao da mensagem aos pressupostos fixados. Ademais, essa batalha inicial
tornara mais fluida a caminhada, em um segundo momento. Essa é a razéo pela qual

resolvemos fixar esses conceitos estruturantes.

No processo comunicacional, a agilidade da compreensao da mensagem esta
diretamente ligada com a pré-compreensao do sujeito cognoscente receptor. Como

assinala Charles Sanders Pierce:

Dois homens estdo na praia, olhando para o mar. Um deles diz ao outro
“Aquele navio nao transporta carga, apenas
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passageiros". Ora, se o outro ndo estiver vendo navio algum, a
primeira informagcdo que ele extrai da observacdo do outro tem por
Objeto a porgdo do mar que ele estda vendo, e informa-o que uma pessoa
com um olhar mais agugado que o0 seu, ou mais treinada na
observacdo de coisas desse tipo, pode ali distinguir um navio; e
assim, tendo sido o navio dessa forma introduzido em seu campo de
conhecimento, esse homem esta preparado para receber ainformacao
de que tal navio transporta apenas passageiros. Mas, para a pessoa em
questao, a frase tem por Objeto apenas aquele com o qual ela ja esta
familiarizada."

Se o0 objeto da mensagem nao estiver introduzido no campo de conhecimento
do sujeito cognoscente, a compreensao sera prejudicada. Nao se pode falar se o navio
é de passageiros ou de carga, se sequer sabe o interprete o que seria um navio. E
necessario, no minimo, um conhecimento precario do objeto da mensagem para que

ocorra a compreensao em sua integralidade.

Nessa esteira, € importante marcarmos que promoveremos o presente estudo
com o amparo na teoria geral do direito, na filosofia do direito, e com a utilizagado do
ferramental da filosofia da linguagem, notadamente a triade do instrumental da

semiodtica, com o uso da analise semantica, sintatica e pragmatica.

Reconhecendo o direito como fenébmeno comunicacional e, ainda, que o direito,
em sua roupagem mais simples, se manifesta textualmente, Gregorio Robles afirma,
como texto, o direito é suscetivel das analises tipicas de qualquer outro texto. Por essa
razdo, a teoria do direito pode ser caracterizada como uma teoria hermenéutico-
analitica, ou, para empregar uma palavra mais simples, comunicacional. Pragmatica,
semantica e sintatica sdo as trés operagdes possiveis do texto juridico?. Fundamentos

que autorizam a utilizagao do ferramental da semidtica.

E de registro firmar que boa parte do presente escrito se funda na corrente
doutrinaria filosofica do construtivismo l6gico-semantico erigida no Brasil por Paulo de
Barros Carvalho, saudoso professor que nos deixou. Mas cujo legado varios
expoentes do direito tributario, e de outros ramos do direito, utilizardo para promogao

do estudo rigoroso e proficuo do direito.

O saudoso professor titular da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo e
da Universidade de Sao Paulo foi o criador do construtivismo l6gico-semantico que

" PIERCE, Charles Sanders. Semiética. Sdo Paulo: Perspectiva, 2005, p. 48.
2ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoria comunicacional do direito. 2.
ed. Sao Paulo: Editora Noeses, 2026, p. 27.



21

revela ser, a0 mesmo tempo, uma corrente de estudo acurado do direito e um método
de andlise do direito, que se utiliza do ferramental da semidtica e se ampara no
conhecimento da teoria geral e filosofia do direito. Sobre a necessidade de criagcao de

um método de estudo do direito, o professor Paulo de Barros Carvalho pondera:

Foi com esta preocupagdo em “escrever bem e pensando” que o
construtivismo légico-semantico tomou forga em toda comunidade cientifica.
A busca incessante de se aperfeicoar a Teoria Geral, com o objetivo de
aprofundar o conhecimento da matéria, tornou-se a base do movimento que
introduziu, no campo epistemolégico do direito, mudangas ideoldgicas
relevantes.3

Tem-se ai o reconhecimento da necessidade do estudo do direito por meio de
um ferramental linguistico significativo, — o ferramental proprio do estudo da

linguagem —, ampliando, assim, o horizonte do jurista.

No seu auge, a formulagdo de nogdes conceituais podera acurar o processo
comunicacional, mas nunca travesti-lo de dogma. Ndo se elabora um trabalho
cientifico, como o que aqui se propde, na tentativa de silenciar as discussdes sobre 0
tema. Ao revés, o presente escrito deve servir de base para fomentar discussoes
sobre a tematica abordada, e, mesmo, discutir as premissas adotadas, como também

submeté-lo a bases diversas para verificar a solidez do estudo.

1.1 Do texto a norma juridica

Seguimos o assentado que o Direito pode se manifestar de diversas roupagens.
Como mecanismo comunicacional, o direito se manifesta pela linguagem. Em sua
roupagem mais simples o direito se manifesta pela linguagem escrita, mas nao se

reduz a isso.

Como bem lembra Gregorio Robles, a teoria comunicacional concebe o direito
como um sistema de comunicagéo cuja fungdo pragmatica é organizar a convivéncia

humana mediante, basicamente, a requlagcdo das ag¢bes. Outra forma de expressar

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 8 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2021, p. 159.
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que o direito é um sistema de comunicagdo se obtém a partir da afirmac¢éo de que o

direito é texto*. A linguagem textual é a manifestagdo mais simples do direito.

Ao escrever sobre o controle concentrado de constitucionalidade, Robson Maia
Lins afirma que o direito sempre se manifesta pela linguagem, e somente a linguagem

constitui e desconstitui o direito:

Nesta mesma linha, firmamos a idéia de que o direito se apresenta sempre
por intermédio da linguagem e que somente a linguagem constitui e
desconstitui outra linguagem. Por isso, ndo vemos outra forma de
aproximacgao das decisbes judiciais em controle concentrado sendo toma-las
também como linguagem constitutiva e desconstitutiva de outra linguagem.
Eis a dinamica do direito positivo.>

O texto normativo € um elemento indissociavel do direito enquanto sistema
juridico. Por mais plurissignificativa que essa locugéo “texto normativo” possa ser,
reservamos o significado suporte fisico dos enunciados prescritivos elaborados pelo
emissor descrito como competente pelo ordenamento juridico. Nao se enquadram
como textos normativos, a partir dessa premissa, os estudos elaborados pelos

doutrinadores do direito.

Em sua principal fungdo o texto normativo apresenta mensagem apta para
constru¢gao de um comando normativo. Mesmo que o enunciado contido no texto nao

revele conteudo imperativo.

Quando nos deparamos com uma lei, constatamos que estamos diante de um
texto normativo, cujos artigos, incisos e alineas devem ser interpretados em sua
conexao, para que possamos compreender a mensagem. Essa mensagem por regra
€ prescritiva, ndo descritiva. Enquanto sistema que visa regular condutas sociais, o

conteudo do direito é prescritivo, e ndo descritivo.

O discurso juridico & prescritivo porque visa regular condutas sociais
intersubjetivas. Ricardo Guastini revela que, En general, se llama “prescriptivo” a un

discurso, cuya funcién no sea la de formular y transmitir informacién y conocimientos,

4 ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoria comunicacional do direito.
2. ed. Sao Paulo: Editora Noeses, 2026, p. 25.

5 LINS, Robson Maia. Controle de Constitucionalidade da Norma Tributaria — Decadéncia e
Prescrigdo. Sdo Paulo Quartier Latin, 2005, p. 44.
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sino modificar, influenciar o dirigir el comportamiento de los hombres™. E aqui os

textos normativos apesentam-se como o suporte do discurso juridico.

O direito ndo da conselhos, o direito manda! O sistema juridico visa regular

condutas, influenciar o meio em que esta inserido.

Nao obstante a apresentagao textual do sistema juridico, ndo se pode confundir
o texto em si com o comando que o texto visa implementar. Uma coisa é texto, outra

€ 0 comando juridico.

Para se chegar até a mensagem imperativa (0 comando) o intérprete percorre
um caminho necessario, sem o qual a compreensao da mensagem nao seria possivel.

Texto normativo e norma juridica séo elementos distintos no discurso juridico.

Cabe, em sintese, apontar que entre o texto normativo e a norma juridica
apresentam-se figuras essenciais para a caracterizagdo do procedimento de

compreensdo, COMo veremos nos pontos a seguir.

1.1.1 Texto normativo e enunciado prescritivo

No texto normativo temos um conjunto de palavras ligadas entre si pelas regras
da gramatica. E isso nao difere um texto normativo de qualquer outro texto. Mas o que

especifica esse texto em relagcdo aos outros textos?

Como assinalamos, o texto normativo é qualificado em razdo do emissor
designado pelo sistema como apto para verter o comando em linguagem escrita.
Sabemos que um texto pode receber o qualificativo de normativo em decorréncia de

outros fatores, como pela definicdo do conteudo da linguagem.

Pensamos que a combinacdo desses fatores — a questdo do emissor
determinado pelo sistema juridico, o procedimento a ser seguido, e a analise do
conteudo do discurso aposto em texto — melhor assegura a identificagcdo de um texto

normativo.

6 GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo. Estudios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona:
Gedisa Editorial, 1999, p.92.
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Dentro do texto normativo encontramos uma légica interna definida néao
somente pela gramatica, mas pelo proprio sistema juridico. Tal é o caso da Lei
Complementar n. 95/1998” que dispbe sobre a maneira de elaborar um texto

normativo, como uma lei ou decreto.

Sob o ponto de vista do emissor, um enunciado é o produto do emissor que

elaborou o texto. E, o conjunto de enunciados denominamos de texto.

Paulo de Barros Carvalho muito bem explica o que seria um enunciado:

Enunciado é o produto da atividade psicofisica de enunciagao. Apresenta-se
como um conjunto de fonemas ou de grafemas que, obedecendo a regras
gramaticais de determinado idioma, consubstancia a mensagem expedida
pelo sujeito emissor para ser recebida pelo destinatario, no contexto da
comunicacgao. Para a Légica Apofantica, que opera com a linguagem tomada
em sua funcdo exclusivamente descritiva de situagcdes objetivas, enunciado
é toda formacao linguistica bem construida, indicativa de um acontecimento
efetivo, ostentando, por isso mesmo, a propriedade de ser verdadeira ou
falsa. A exigéncia de ser um segmento de linguagem “bem construido”
garante ao enunciado aquilo que conhecemos por “sentido completo” e, por

conseguinte, sua subordinagéo as valéncias légicas mencionadas.8

E o que qualifica um enunciado como prescritivo? A resposta mais simples seria
apontar que bastaria ver o conteudo do comando para verificar se determinado

enunciado goza da chancela de prescritivo, ou descritivo, por exemplo.

Quando falamos de enunciados dispostos em um texto normativo, a tarefa fica
mais facil, ja que a quase totalidade dos enunciados previstos no texto normativo visa
prescrever condutas, direta ou indiretamente. Mesmo os enunciados prescritivos que
apontam as marcas da elaboracdo de determinado texto normativo, como, por

exemplo, a numeragao ou data disposta em uma lei.

Ao revés, ndo mais em funcao do emissor, mas do receptor da mensagem (o
intérprete), um enunciado prescritivo de um texto normativo é a formulagao, a partir
do conjunto de signos que se apresenta em determinado ponto do texto, capaz de

despertar a compreenséo inicial de um comando normativo.

Nao é demais firmar que o intérprete encontrara os enunciados prescritivos

contidos no texto normativo. Varios serdo os enunciados prescritivos dispostos em

7 O artigo 1° da LC 95/1998 aponta: A elaboragao, a redagéo, a alteragdo e a consolidagdo das leis
obedecerao ao disposto nesta Lei Complementar.

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 8 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2021, p. 159.
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determinado texto normativo, e mesmo que a primeira vista possa parecer que uma
mera revogacgao de um artigo ou inciso contenha apenas um enunciado, a leitura
atenta do intérprete percebera que varios serdo os enunciados. Como € o caso das
marcas da construgdo legislativa, quando se aponta uma lei ser complementar ou

ordinaria, data e formulagao de quando a lei vigera, e assim por diante.

1.1.1.1 A técnica na confecgao dos textos normativos

Todo texto normativo deveria preservar simplicidade constitutiva que facilitasse
a interpretacao por qualquer pessoa. Esse deveria ser o objetivo a ser seguido por

todo centro de producéo de textos normativos.

Existe mandamento constitucional, enunciado pelo paragrafo unico do artigo 59
da Constituicao Federal de 1988, a determinar que lei complementar deveria dispor
sobre o método de elaboragcdo, redagao, alteragdo e consolidagdo dos textos

normativos.

O legislador constituinte originario enunciou comando atribuindo competéncia
para que o legislador federal elaborasse um conjunto de disposicdes para sistematizar

e tentar unificar a técnica de construgcao de textos normativos.

A iniciativa decorre da necessidade de que os textos normativos seguissem um
standard que facilitasse a confec¢do dos projetos dos mais variados veiculos

introdutores de textos normativos da atividade legiferante do Estado.

O leitor apressado poderia afirmar que o paragrafo unico do artigo 59 da CF/88
somente atribuiu competéncia para que o legislador federal elaborasse lei
complementar para dispor sobre leis. O referido paragrafo unico enuncia, in verbis,
“Lei complementar dispora sobre a elaboracéao, redagao, alteracao e consolidagao das
leis”. Essa interpretacao restritiva parece ndo encontrar amparo no préprio comando

do artigo constitucional.

O referido enunciado prescritivo versa sobre o processo legislativo,
estabelecendo os principais institutos legiferantes (veiculos introdutores de textos

normativos) do ordenamento juridico. Os ali referidos sdo as emendas constitucionais,
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leis complementares, leis ordinarias, leis delegadas, medidas provisorias, os decretos

legislativos e as resolugdes.

O enunciado prescritivo do artigo 59 da CF/88 ndo esgotou os institutos
legiferantes do ordenamento juridico, visto que seu enfoque foi no procedimento
construtivo tipico das casas legislativas, em seu conjunto de componentes. Isso néao
se pode negar. Mas note-se que nao menciona outros institutos que comportam textos
normativos, como as portarias, instrugdes e outros veiculos de texto normativo da

prépria funcéo legiferante.

Mas importa frisar que todos os textos normativos desses institutos legiferantes
devem seguir a sistematizacao fixada pela lei complementar destinada a dispor sobre
a elaboracdo, redacao, alteracdo e consolidacdo de todos os textos normativos

legiferantes. E ndo apenas das leis.

1.1.1.1.1 Consideragdes sobre a Lei Complementar n. 95/1998

Em cumprimento ao comando constitucional do paragrafo unico do artigo 59 da
CF/88, o legislador federal elaborou a Lei Complementar n. 95 de 1998 para
estabelecer regramento sobre elaboracéo, redacgao, alteragcao e consolidagao das leis,

e, ainda, cria regramento para consolidar os atos nhormativos que aborda.

E determinacdo expressa do art. 11° da LC n. 95/1998 que as disposicdes

normativas devam ser redigidas com clareza, precisdo e ordem légica. No sentido que

9 Art. 11. As disposigdes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem ldgica, observadas,
para esse proposito, as seguintes normas:

| — para a obtencéao de clareza

a) usar as palavras e as expressées em seu sentido comum, salvo quando a norma versar sobre
assunto técnico, hipdétese em que se empregara a nomenclatura propria da area em que se esteja
legislando;

b) usar frases curtas e concisas;

¢) construir as oragdes na ordem direta, evitando preciosismo, neologismo e adjetivagdes dispensaveis;
d) buscar a uniformidade do tempo verbal em todo o texto das normas legais, dando preferéncia ao
tempo presente ou ao futuro do presente;

€) usar os recursos de pontuagéo de forma judiciosa, evitando os abusos de carater estilistico;

Il — para a obtengao de precisao:

a) articular a linguagem, técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita compreensao do objetivo da lei
e a permitir que seu texto evidencie com clareza o conteudo e o alcance que o legislador pretende dar
a norma;

b) expressar a ideia, quando repetida no texto, por meio das mesmas palavras, evitando o emprego de
sinonimia com propdsito meramente estilistico;
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estamos a falar, a construcdo cuidadosa dos enunciados normativos. A lei
complementar impde a necessidade de clareza e precisdo. Para clareza, requer, entre
outros, 0 uso de palavras e as expressées em seu sentido comum (salvo quando a
norma versar sobre assunto técnico onde podera ser empregada nomenclatura
propria da area legislada); evitar preciosismo e abusos de carater estilistico. Na
necessidade de precisdo, importa destacar a imposi¢cao de articular a linguagem,
técnica ou comum, de modo a ensejar perfeita compreensdo do objetivo da lei e a
permitir que seu texto evidencie com clareza o conteudo e o alcance que o legislador

pretende dar a norma.

A lei complementar reconhece, entretanto, que, nos casos em que o0 assunto
for técnico, utilizar-se-a de nomenclatura técnica especifica da area sobre a qual se

legisla.

Apesar da existéncia da lei complementar que dispde como elaborar e redigir
um texto normativo, pouco se cumpre dos comandos normativos previstos naquela lei
complementar. E comum, inclusive, o desrespeito corriqueiro e despreocupado da LC
n. 95/1998. E aqui ndo estamos a falar da auséncia ou caréncia de técnica legislativa

dos 6rgaos competentes para construir os textos normativos. O problema é para além!

Nao é desconhecida da corriqueira atividade legislativa a quantidade alarmante
de vicios formais e materiais dos projetos de lei submetidos a votagdo nas casas
legislativas. Muito pela auséncia de capacitacdo dos 6rgdos e setores de iniciativa

legislativa, o que leva ao esquecimento da técnica. Mas néo so.

c) evitar o emprego de expressao ou palavra que confirma duplo sentido ao texto;

d) escolher termos que tenham o mesmo sentido e significado na maior parte do territério nacional,
evitando o uso de expressodes locais ou regionais;

e) usar apenas siglas consagradas pelo uso, observado o principio de que a primeira referéncia no
texto seja acompanhada de explicitagdo de seu significado;

f) grafar por extenso quaisquer referéncias a numeros e percentuais, exceto data, nimero de lei e nos
casos em que houver prejuizo para a compreensao do texto;

g) indicar, expressamente o dispositivo objeto de remissdo, em vez de usar as expressdes ‘anterior’,
‘seguinte’ ou equivalentes;

Il — para a obtengao de ordem légica:

a) reunir sob as categorias de agregacdo — subsecado, sec¢do, capitulo, titulo e livro — apenas as
disposicdes relacionadas com o objeto da lei;

b) restringir o conteudo de cada artigo da lei a um Unico assunto ou principio;

C) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a norma enunciada no caput do
artigo e as excecgdes a regra por este estabelecidas;

d) promover as discriminagdes e enumeragdes por meio dos incisos, alineas e itens.
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Por vezes, o que ndo se pode qualificar como incomum, atua o oportunismo de
grupos legislativos que conscientemente pretendem violar os comandos da lei
complementar que dispde sobre a elaboragdo de textos normativos. Veja-se o
corriqueiro caso de inclusdo de matérias totalmente desconexas em textos normativos
que versam sobre um assunto especifico, 0 que nacionalmente se convencionou
chamar de jabutis. Os jabutis sdo artigos, paragrafos ou incisos que em nada se
relacionam a tematica do texto normativo, mas s&o inseridos, ou originariamente, ou
por intermédio de emendas, em textos tematicos com uma finalidade especifica, seja
para aproveitar-se de eventual comogéao social, seja pela necessidade do legislador

de aprovacao rapida de uma lei, decreto ou outro texto normativo.

Em algumas ocasibes, o legislador se utiliza de formas mais sutis para solapar
direitos ou impor deveres contrarios a prépria disposi¢ao legislativa. Isso ndo é raro
de ser utilizado quando a necessidade de recursos ultrapassa, e muito, o
planejamento e compromete a austeridade do Estado. Tal foi o ocorrido com algumas
disposi¢des da Emenda Constitucional n. 132, promulgada em 20 de dezembro de
2023. E algumas leis decorrentes, como a Lei Complementar n. 215, de 16 de janeiro
de 2025. Ambas restringiram o direito ao crédito tributario do contribuinte, como

veremos em capitulos avangados deste escrito.

1.1.2 Enunciados prescritivos e proposi¢oes juridicas

Saimos da figura do texto normativo para disseca-lo em suas partes
significativas, os enunciados prescritivos. Veja que mesmo a formulacao do texto em
artigos, paragrafos, incisos, alineas e outros corresponde a um comando normativo,
mas nao segmenta a formulagdo de um enunciado prescritivo, por cada uma das

partes.

Dito de outro modo, do caput de um artigo podem ser formulados alguns
enunciados prescritivos pelo intérprete. E 0 mesmo ocorre com os paragrafos, incisos
e alineas. De uma unica alinea pode ser formulado mais de um enunciado prescritivo.
E o inverso também se verifica: para construir um enunciado prescritivo o intérprete

pode percorrer varios incisos ou alineas, e o combinar com um ou mais paragrafos.
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As proposicdes’® sdo formuladas pelo intérprete a partir do contato com os
signos. Portanto, é correto afirmar que a partir de enunciados prescritivos o intérprete

formula proposi¢des, ao apontar o que para eles significa o enunciado.

Em seu livro Teoria da norma juridica, Norberto Bobbio também difere o
enunciado da proposicao, fomentando o raciocinio com exemplos que contribuem

para o aperfeicoamento do conhecimento, pontificando:

Por proposicdo entendemos um conjunto de palavras que possuem um
significado em sua unidade. Sua forma mais comum é o que na ldgica
classica se chama juizo, uma proposi¢ao composta de um sujeito e de um
predicado, unidos por uma coépula (S e P). Mas nem toda proposi¢cédo é um
juizo. Por exemplo: “Olhe!”, “Quantos anos vocé tem?” sdo proposigdes, mas
nao juizos. Além disso, € necessario distinguir uma proposicdo de seu
enunciado. Por enunciado entendemos a forma gramatical e linguistica pela
qual um determinado significado & expresso, por iSso a mesma proposi¢ao
pode ter enunciados diversos, e 0 mesmo enunciado pode exprimir
proposi¢coes diversas. Uma mesma proposicdo pode ser expressa por
enunciados diversos quando se altera a forma gramatical. Por exemplo:
“Mario ama Maria” e “Maria € amada por Mario”, o significado € idéntico e o
que muda é apenas a expressdo; ou ainda na passagem do mesmo
significado de uma expressado numa lingua para o seu equivalente em outra.
Por exemplo: “Chove”; “Piove”; “ll pleut’; “It's raining”; “Es regnet’” sao
enunciados diversos da mesma proposigdo. Ao contrario, com 0 mesmo
enunciado pode-se exprimir, em contextos e circunstancias variaveis,
proposicoes diversas.

Consideracao de relevo disposta por Norberto Bobbio, esta em compreender
que um enunciado pode originar mais de uma proposi¢ao, ou uma proposigao decorrer
de alguns enunciados. E, ainda, que enunciados diversos podem levar a uma mesma
proposi¢ao. Veja que a proposigao é um degrau mais elevado que o enunciado, ja que

representa um produto da interpretacdo dos enunciados.

No caminho a ser percorrido, do texto normativo até desembocar na norma
juridica, forma-se um conjunto de proposi¢cdes primarias dos enunciados prescritivos.
A partir dessas proposigdes primarias, elaboradas pelo intérprete, chegamos a norma

juridica enquanto juizo imperativo em sua completude.

A interpretacdo dos enunciados prescritivos resulta, incialmente, em
proposicoes juridicas que devem ser ajustadas de forma cognoscitiva para alcancar a

mensagem normativa em sua integralidade. Nao se quer aqui negar que a mensagem

0 PIERCE, Charles Sanders. Semiética. Sdo Paulo: Perspectiva, 2005, p. 29, afirma que “Uma
Proposi¢ao é um signo que indica distintamente o Objeto que denota, denominado de seu Sujeito, mas
que deixa seu Interpretante ser aquilo que pode ser”.

1 BOBBIO, Norberto. Teoria da norma juridica. Bauru, SP: EDIPRO, 2001, p. 73.
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normativa ndo possa ser descrita como uma proposigao juridica, mas dizer que, para
se chegar a proposi¢cao normativa em sua integralidade, formulamos proposicdes de

conteudo juridico antecedentes.

Reservamos a locugdo “enunciado prescritivo” para as partes do texto
normativo que sdo agrupadas seguindo as leis da gramatica e uso da linguagem (aqui
formal), e a locugao “proposicao juridica” para a formulagao de sentido decorrente da
interpretacéo primaria realizada pelo intérprete. Em verdade, corriqueiramente temos
a pluralidade desses elementos na formagdo de uma norma juridica, pois um
enunciado prescrito pode originar varias proposigdes juridicas, e, em menor grau, uma

proposi¢ao pode decorrer de varios enunciados.

E mais, uma norma juridica, como regra, decorre da jungcdo de duas
proposi¢cdes juridicas mais elaboradas, a primeira apontada como descritivo
significativo do antecedente da norma juridica (hipotese), e uma segunda proposi¢cao

como representacdo do juizo do prescritor normativo (consequente).

Central é assegurar que a construcdo de uma norma juridica decorre da
correlagdo de varias proposi¢des juridicas que contribuem de forma distinta para
alcance do conteudo da norma. A completude do comando normativo perpassa por

caminho hermenéutico complexo do qual o intérprete nem se da conta.

1.2 Apontamentos sobre norma juridica

Com o caminho trilhado na analise do que seria texto normativo, enunciado
prescritivo e proposicao juridica, em termos comunicacionais nao é dificil concluir que
esse circuito deve ser percorrido pelo intérprete para alcancar seu objetivo, qual seja

construir uma norma juridica.

A complexidade do procedimento pode gerar estranheza. Parece mais dificil, e
€, explicar o caminho percorrido pelo intérprete para formular a norma juridica de

modo que ao final chegue-se ao resultado, o conteudo seméantico da norma juridica.

Sem se dar conta disso, parece tao facil, e usual, a compreensdo do comando
normativo que o intérprete podera afirmar que a atividade cognoscitiva de

compreensao do fendmeno é por demais complexa e, pior, ndo necessaria. Engana-
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se quem pensa assim, acreditando no caminho mais confortavel e menos trabalhoso,
justamente porque o estudo do fendmeno preenche varias lacunas cientificas e
pragmaticas. Como a de saber que um mesmo enunciado prescritivo pode originar
mensagens cujo conteudo denota de um lado uma norma da categoria das regras, e

de outro, uma norma da categoria dos principios.

A todo tempo no escrito estamos suscitando a necessidade do procedimento
de interpretagdo para alcancarmos o comando normativo. E passo fundamental da
ciéncia do direito reconhecer que n&o existe norma juridica sem interpretagao.
Verdadeiramente n&o existe o0 mundo sem o processo interpretativo natural do ser

humano.

Para ndo nos esquivarmos da necessidade de tratarmos, com a brevidade ja
anunciada, do processo interpretativo, ja que estamos a pontuar sobre as normas
juridicas. No ponto seguinte, falaremos sobre a interpretacdo e a necessidade de

percorrermos o procedimento para, ao fim, chegarmos ao produto, a norma juridica.

1.2.1 Consideracdes sobre o processo de interpretacao

O ser humano é antes de tudo um intérprete. E interpretando vai construindo o
mundo que o rodeia, e alcangando mundos desprovidos de factualidade fisica. Afinal,
a leitura, ato de contato e do processo inicial de atribuicdo de significado aos signos,

o transporta para locais que sequer existem fisicamente.

E o que é interpretar? Interpretar é atribuir significado aos signos, por mais
variados e possiveis 0s signos existentes. Uma foto € um signo, uma placa é um signo,

uma palavra também € um signo.

Ao classificar as trés espécies de signos'? (icone, indice e simbolo), Charles

Sanders Pierce pontifica que as palavras sdo signos descritos como simbolos:

Um Simbolo é um Representamen cujo carater representativo consiste
exatamente em ser uma regra que determinara seu Interpretante. Todas as

2 PIERCE, Charles Sanders. Semiotica. Sdo Paulo: Perspectiva, 2005, p. 74, aponta existir trés
espécies de signos. “Um signo € um icone, um indice ou um simbolo. Um icone é um signo que
possuiria o carater que o torna significante, mesmo que seu objeto ndo existisse, tal como um risco
feito a lapis representando uma linha geométrica. Um indice € um signo que de repente perderia seu
carater que o torna um signo se seu objeto fosse removido, mas que ndo perderia esse carater se ndo
houvesse interpretante”.
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palavras, frases, livros e outros signos convencionais sdo Simbolos. Falamos
em escrever ou pronunciar a palavra ‘man’, (homem) mas isso € apenas uma
réplica, ou corporificagao da palavra, que é pronunciada ou escrita. A palavra,
em si mesma, nao tem existéncia embora tenha um ser real que consiste no
fato que os existentes se deverdo conformar a ela. E, uma forma geral de
sucesséo de trés sons ou representamens de sons, que s6 se torna um signo
pelo fato de que um habito, ou lei adquirida, fara com que suas réplicas sejam
interpretadas como significando ‘man’. A palavra e seu significado séo,
ambos, regras gerais; porém, dos dois, apenas a palavra prescreve a
qualidade de suas réplicas em si mesmas. "3

Para Charles Sanders Pierce, o sujeito cognoscente entra em contato com a
palavra (simbolo) que o remete a representagdo mental que aquela palavra tende a
determinar (interpretante). Nao se pode confundir o intérprete (sujeito no qual se
processa o procedimento de interpretagdo) com a designagéo “interpretante”, para
Pierce. Para o autor, o interpretante € o juizo cognoscitivo do que o simbolo desperta

na mente do intérprete.

O que Charles Sanders Pierce denomina como interpretante, o professor Paulo

de Barros Carvalho aponta, a partir das licdes de Edmund Husserl, como significagéo:

Nessa conformacgao, o texto ocupa o tépico de suporte fisico, base material
para produzir-se a representagdo mental na consciéncia do homem
(significacao) e, também, termo da relacdo semantica com os objetos
significados. O texto é o ponto de partida para a formagéo das significagdes
e, a0 mesmo tempo, para a referéncia aos entes significados, perfazendo
aquela estrutura triadica ou trilateral que é prépria das unidades signicas.'*

E pelo processo de interpretacdo que uma palavra (ou frase) aponta para uma

significagcao criada na mente do sujeito cognoscente.

Nao bastasse a relevante discussao sobre o processo interpretativo, podemos

firmar correlagdo entre a interpretagcdo e a compreensao’. Essa correlagdo exige

3 PIERCE, Charles Sanders. Semiética. Sdo Pulo: Perspectiva, 2005, p. 71.

4 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9, ed. Ver.
Sao Paulo; Saraiva, 2012, p. 19.

15 GRAU, Eros Roberto. Por que tenho medo dos juizes (a interpretagdo/aplicagido do direito e os
principios). 10? ed. S&o Paulo: Malheiros, 2021, p. 31, dispde que “As exposi¢des tradicionais sobre a
interpretacao do direito geralmente sdo abertas com uma alusdo a compreensao. {...} Diz-se, entéo,
em aluséo a interpretagdo em geral, que — ainda que o verbo denote distintos significados — interpretar
é compreender. {...} Deveras, interpretar é, em sentido amplo, compreender. Diante de determinado
signo linguistico, a ele atribuimos um significado especifico, definindo a conotagdo que expressa, em
coeréncia com as regras de sentido da linguagem no bojo da qual o signo comparece. Praticamos,
entdo, exercicio de compreensdo desse signo (=buscamos entende-lo). Interpretar, em sentido amplo,
€ compreender signos linguisticos. {...} Em sentido estrito, contudo, o verbo “interpretar” assume distinta
conotacdo. Qualquer ato de comunicagdo pode ensejar uma ou outra das seguintes situacgoes: (i) as
palavras e expressdes da linguagem nele utilizadas sao suficientemente claras, verificando-se, entéo,
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maior esforgo cognoscitivo, e foi bem visitada por Martin Heidegger nos seguintes

termos:

Na compreensédo, a presenga projeta seu ser para possibilidades. Esse ser
para possibilidades, constitutivo da compreensdo, € um poder-ser que
repercute sobre a presenca as possibilidades enquanto aberturas. O projetar
da compreensdo possui a possibilidade propria de se elaborar em formas.
Chamamos de interpretagdo essa elaboragdo. Nela, a compreensdo se
apropria do que compreende. Na interpretacéo, a compreensao se torna ela
mesma e nao outra coisa. A interpretacdo se funda existencialmente na
compreensao e nao vice-versa. Interpretar ndo é tomar conhecimento de que
se compreendeu, mas elaborar as possibilidades projetadas na
compreensao. De acordo com o fluxo dessa analise preparatéria da presenca
cotidiana, investigaremos o fendmeno da interpretagdo na compreenséao de
mundo, ou seja, na compreensdo imprépria e isso no modo de sua
autenticidade.®

Heidegger estabelece que a interpretacédo é a consolidacdo de uma das
possibilidades da compreensdo. E importante relatar que o signo “interpretagao”,
alocado no enunciado anterior, € utilizado como produto do procedimento

interpretativo.

Essa correlacado entre compreensao e interpretacao também foi disposta pelo
fildsofo Hans-Georg Gadamer, abordando a interpretagcdo enquanto procedimento e
produto, entretanto, sem fazer anotagéo expressamente distintiva ao utilizar o signo

em suas duas significagdes. Escreve o autor:

A interpretagdo ndo é um ato posterior e oportunamente complementar a
compreensao, porém, compreender € sempre interpretar, e, por conseguinte,
a interpretagao é a forma explicita da compreensao. Relacionado com isso,
esta também o fato de que a linguagem e a conceptualidade da interpretacao
foram reconhecidas como um momento estrutural interno da compreensao,
com o que até mesmo o problema da linguagem passa, de uma posi¢ao
ocasional e marginal, para o centro da filosofia.!”

Retomemos, afirmando que nao citamos a impossibilidade da compreensao do
objeto de uma mensagem sem a acurada percepgao da integralidade do conteudo da
mensagem, ja que outros elementos de conex&o do conhecimento adquirido, seja com
a utilizagcdo dos mecanismos de indug¢do, deducao, percepg¢ao ou intuicao auxiliarao o
intérprete a compreender a mensagem. Obviamente, com maior possibilidade de

uma situacao de isomorfia {Wroblewski 1985:23}; (ii) inexiste essa clareza, e duvidas se manifestam
quanto ao sentido preciso de tais palavras e expressdes”.

6 HEIDEGGER, Martin. Ser e Tempo. Parte |. Rio de Janeiro: Editora Vozes, 1986, p. 204.

7 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Petropolis. RJ: Vozes, 1997, p. 459.
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desacertos, o que resta natural diante da auséncia de pré-compreensao estruturada

sobre a tematica.

Ao tratar da importancia da pré-compreensao para formag¢ao da conjectura de

sentido de um texto, Karl Larenz escreve:

O intérprete estda munido de uma «pré-compreensao», com que acede ao
texto. Esta pré-compreensao refere-se a coisa de que o texto trata e a
linguagem em que se fala dela. Sem uma tal pré-compreenséo, tanto num
como noutro aspecto, seria dificil, ou de todo impossivel, formar-se uma
«conjectura de sentido». O intérprete necessita da sua para se entranhar no
processo do compreender. Pode surgir como insuficiente no decurso deste
processo e entdo tera de ser rectificada por ele de modo adequado. Quanto
mais longa e pormenorizadamente alguém se ocupa de uma coisa, quanto
mais profundamente nela tenha penetrado, tanto mais rica sera a sua pré-
compreensdo, tanto mais cedo se formara nele uma adequada conjectura de

sentido e tanto mais rapidamente se concluira o processo do compreender.'8

Para compreender, o intérprete deve ter uma estrutura de sentido preliminar
com a qual toma contato com a conexao de signos dos enunciados de um texto. O
processo de compreensao da mensagem sera mais fluido se o intérprete tiver maior

conhecimento prévio sobre o abordado.

A palavra em si, ou a frase, ndo contém um significado latente de modo que
qualquer sujeito possa abri-la e dela retirar sua significacdo. Para se alcancar a
significacdo do signo necessariamente teremos um sujeito cognoscente, pois a
significacado se projeta na mente do intérprete. E, como ja firmamos, quanto maior a
pré-compreensao do intérprete, tanto melhor sera essa significagao, e, pois, 0

significado.

Advirta-se, contudo, que esse processo hermenéutico ndo confere ao intérprete
tarefa descolada e desregrada de atribuicdo de significado ao texto. Todo texto vem
com rastros expressos ou implicitos do processo de enunciagdo, que acabam
constituindo um marco contributivo de sentido. Isso se revela com plenitude no campo

do Direito, através do texto normativo.

8 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3 ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian,
1997, p. 288.
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Ao escrever sobre o processo de interpretagdo como selegao de possibilidades
comunicativas, Tercio Sampaio Ferraz Jr. dispde sobre a dupla contingéncia inerente

ao procedimento de interpretacao:

Interpretar, portanto, €& selecionar possibilidades comunicativas da
complexidade discursiva. Dizemos também, em consequéncia, que toda
interpretacdo é duplamente contingente. Ora, essa contingéncia tem de ser
controlada, ou a fala ndo se realiza. Para seu controle precisamos de cédigos,
isto é, seletividades fortalecidas a que ambos os comunicadores tém acesso,
gue podem ser fruto de convengdes implicitas ou explicitas.®

Apesar do intérprete atribuir sentido ao texto normativo, esse sentido ndo pode
desviar-se do emissor, e, tampouco, facultar ao intérprete constru¢do de mensagem
arbitraria do campo de existéncia e enunciagao do texto. Se assim o fosse poderiamos
desembocar em anarquia de sentidos, descolados do sentido possivel do texto

normativo, dentro das leis de correlagao, subordinagao e hierarquia.

1.2.1.1 O dialogismo entre o emissor e o intérprete do texto normativo

Atribuir significado ao texto nao € tarefa arbitraria. Pensar assim seria
considerar como valido o relativismo hermenéutico. Da mesma forma que o emissor
de um texto ndo determina a integralidade de sentido, ndo poderiamos conceber

interpretacédo descolada de limitagbes impostas ao que se deseja interpretar.

E no dialogismo entre a mensagem do emissor, 0 meio, a forma e a
compreensao do intérprete que repousa a interpretagao de um texto. No nosso caso,

do texto normativo.

No texto normativo, essas consideragdes de limitagdes de atribuicdo de sentido
pelo intérprete ganham maior relevo, (para além das regras de gramatica e
experiéncia social) em fungédo das marcas do procedimento de elaboragéo, o contexto
de subordinagao hierarquica e, principalmente, das normas de competéncia

constitucional.

A definigdo de sentido do texto normativo n&o € arbitraria, como também pode

nao ser univoca. E verdadeiramente ndo o é. Conclusivamente, o sentido do texto

9 FERRAZ JR., Tercio Sampaio. Introdugcao ao estudo do direito: técnica, decisdo, dominacao.
102 ed. Sao Paulo: Atlas, 2018, p. 270.
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normativo ndo € univoco, mas € consubstanciado em correlagdes de subordinacao e
hierarquia entre a interpretacao de um texto com os demais textos normativos e os

significados que lhes sao dispostos.

Pela moderna filosofia da linguagem n&o podemos impor reprodugéo do sentido
do legislador ao intérprete, por impossibilidade légica e factual. Nao temos um
significado latente e univoco do texto, a partir da reproducao fiel das consideragcdes
do legislador. Mas também ausente esta a liberdade interpretativa do intérprete,
muitas vezes arbitraria. O préprio sistema juridico confere outras limitagdes de sentido
ao texto normativo, operacionalizada pela compreensao de outros textos normativos,

e ainda, com maior rigor, pelas normas constitucionais de competéncia.

Hans-Georg Gadamer escreve que a interpretacdo é um procedimento de
mediacao entre o texto, o intérprete e um sentido historico-ontolégico, ndo sendo um

ato livre ou puramente subjetivo de sentido:

O sentido de minhas investigagdes nido &, em todo caso, o de dar uma teoria
geral da interpretagdo e uma doutrina diferencial de seus métodos, como fez
preferencialmente E. Betti, mas procurar o comum de todas as maneiras de
compreender e mostrar que a compreensao jamais € um comportamento
subjetivo frente a um “objeto” dado, mas frente a histéria efeitual, e isto
significa, pertence ao ser daquilo que é compreendido.20

E, mais a frente, recorda a regra hermenéutica de que € necessario
compreender o todo a partir do individual, e o individual a partir do todo. Gadamer

esclarece:

Aprendemos que €& necessario “construir’” uma frase antes de tentar
compreender o significado linguistico de cada parte da dita frase. Esse
processo de construgdo esta, no entanto, j& dirigido por uma expectativa de
sentido procedente do contexto do que lhe precedia. E evidente que essa
expectativa tera de admitir corre¢des se o texto exigir. Isso significa entdo que
a expectativa muda de sintonia e que o texto se recolhe na unidade de uma
intencdo sob uma expectativa de sentido diferente. O movimento da
compreenséao vai constantemente do todo a parte e desta ao todo. A tarefa é
ampliar a unidade do sentido compreendido em circulos concéntricos. O
critério correspondente para a corre¢ao da compreensdo € sempre a
concordancia de cada particularidade com o todo. Quando nao ha tal
concordancia, isso significa que a compreens&o malogrou.?!

E apontar que o conhecimento do texto como um documento também influencia

a compreensao das partes do texto. E mais, as partes do texto, como seus capitulos

20 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Petropolis, RJ. Vozes, 1997, pp. 18-19.
21 GADAMER, Hans-Georg. Verdade e método. Petrépolis, RJ: Vozes, 1997, p. 436.
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e subcapitulos também contribuem para interpretacédo de um trecho, e esse, por sua

vez, denota limitacdes de frases e oragdes.

N&o ha liberdade interpretativa do texto normativo, tendo em conta que o
préprio texto, suas marcas do contexto do processo de emissédo, regras de sujeigao,
como as gramaticais e as ldégicas, acrescidas do condicionamento de sentido

determinado por outros textos, limitam o procedimento e o produto da interpretacao.

Ao lado dos elementos externos para compreensao do texto, temos os
elementos internos do intérprete, como a sua pré-compreensao tematica, que

propiciam, bem como limitam o produto da interpretacéo.

Para nao flutuar entre busca do que o autor quis dizer no texto, e o que o leitor
aponta como o sentido do texto, teremos a compreensao possivel e limitada pelo texto,
sob pena de uma interpretacao insustentavel. Como bem define Umberto Eco, em seu
livro Limites da Interpretagado, Entre la inaccesible intencion del autor y la discutible
intencion del lector esta la intencion transparente del texto que refuta una
interpretacion insostenible?2. O proprio texto estabelece seus limites de compreenséao,

evitando arbitrariedades do intérprete.

Como sustentamos, o texto normativo apresenta um sistema mais rigido de
delimitagdo do produto da interpretagao e do procedimento interpretativo. Repita-se,
o produto da interpretacdo de um texto normativo, além de respeitar as regras
gramaticais e da l6gica pragmatica do uso dos signos, também requer que o intérprete
trabalhe com a coeréncia interna do texto normativo, sem esquivar-se do emissor

competente para feitura do texto.

E ndo para por ai. Além dessa disposicao, o Direito possui um conjunto de
sentidos das palavras que ndao sdo os usualmente dispostos no meio social. Os
significados de muitas palavras utilizadas pelo ordenamento juridico, sdo proprios de

intérpretes que se propuseram ao conhecimento nessa area especifica.

E isso é proprio de qualquer area da ciéncia, e ndo uma exclusividade do direito.
Veja que se um fisico se propuser a ler um texto cientifico de genética, tera mais
dificuldade interpretativa, por conta da auséncia de compreensao prévia necessaria.

Logicamente tera maior trabalho hermenéutico que um geneticista. O mesmo ocorre

22 ECO, Umberto. Los limites de la interpretacion. Barcelona: Editorial Lumen, 1992, p. 133.
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se 0 geneticista se enveredar a compreender um texto cientifico de fisica quantica.

Faltar-lhe-a compreensé&o prévia e necessaria para interpretar o texto.

Mas as limitagdes que estamos a falar sobre o texto normativo ndo sao apenas
em relagdo a pré-compreensado do intérprete, mas, quanto a necessaria e propria
intertextualidade dos textos normativos. Ha, e ndo se pode desviar dessa
consideragao, uma imbricacdo entre os textos normativos, decorrente da relacao de

fundamento de validade normativa.

O direito, além de utilizar as regras do jogo interpretativo, estabelece regras
préprias de conformagao e interpretacdo dos textos normativos. Essa relagdo de
derivagao e condicionamento prevista no ordenamento juridico sera aqui utilizada para
revelar a imposigdo significativa e derivadora das normas constitucionais,

principalmente das normas constitucionais de competéncia.

Estamos a falar das normas juridicas, mas devemos precisar a norma juridica
como decorrente de um suporte fisico textual que, por tarefa do intérprete,

conseguimos construir. E o que veremos no préximo ponto.

1.2.1.2 A norma juridica como produto do processo interpretativo

A norma juridica € elemento central dos estudos do direito. Tanto que a teoria
geral do direito e a filosofia do direito, tdo profundamente, tem formulado analises

acuradas acerca da definicdo de norma juridica.

Também se mostra a norma juridica como elemento essencial da ciéncia
juridica. Quando asseguramos que o ordenamento juridico € o objeto de estudo da
ciéncia do direito, estamos também a elencar o estudo dos elementos integrantes do

sistema juridico, as normas juridicas.

O sistema juridico € um conjunto. E todo conjunto revela uma pluralidade de
elementos, por inexistir uma classe de um unico elemento. E quais s&o os elementos

do sistema juridico? As normas juridicas.

O mestre de Viena, Hans Kelsen dispds justamente sobre essa relagao entre o

todo e as suas partes, ao dispor que a afirmacao do direito como centro da ciéncia
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juridica pressupde a existéncia das normas juridicas como elementos desse conjunto.

Escreve Hans Kelsen:

Na afirmacdo evidente de que o objeto da ciéncia juridica € o Direito, esta
contida a afirmagédo - menos evidente - de que sdo as normas juridicas o
objeto da ciéncia juridica, e a conduta humana sé o € na medida em que &
determinada nas normas juridicas como pressuposto ou consequéncia, ou -
por outras palavras - na medida em que constitui conteudo de normas
juridicas.??

A formulagéo logica da norma juridica em hipotese e consequente mostra-se
um salto de conhecimento acerca dos elementos essenciais da estrutura normativa.
Também em Kelsen encontramos o encadeamento normativo, inclusive para além do
ferramental juridico, quando estabelece o pressuposto légico-transcendental do
direito, a norma fundamental?* (grundnorm). Elemento ontolégico que serviria de
fundamento de validade do proéprio direito. Tudo isso sem desconsiderar a importancia

do elemento juridico essencial de todo ordenamento juridico.

Como viemos apontando, essa importante analise dogmatica do direito ganha
novos contornos quando se adiciona o ferramental da filosofia da linguagem,

reconhecendo que a norma €, para além de um imperativo, uma mensagem.

A norma juridica € o produto do procedimento de interpretacdo dos textos
normativos em que o intérprete edifica, a partir de sua pré-compreensao, levando em

conta as limitagdes textuais e intertextuais impostas pelo ordenamento juridico.

A tarefa de construgdo de uma norma juridica ndo € simples, como néo o é a
missao de interpretar textos. Entretanto, se torna mais complexa pela necessidade de
confronto hermenéutico entre a compreensdao de um enunciado prescritivo nao

apenas com o proprio texto normativo, mas pela necessaria correlacdo de

23 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito, 62 ed. — S0 Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 50.

24 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito, 6. Ed. — S0 Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 141, pontifica
que “A norma fundamental ndo é, portanto, o produto de uma descoberta livre. A sua pressuposicao
nao se opera arbitrariamente, no sentido de que temos a possibilidade de escolha entre diferentes
normas fundamentais quando interpretamos o sentido subjetivo de um ato constituinte e dos atos
postos de acordo com a Constituicdo por ele crida como seu sentido objetivo, quer dizer: como normas
juridicas objetivamente validas. Somente quando pressuponhamos esta norma fundamental referida a
uma Constituicao inteiramente determinada, quer dizer, somente quando pressuponhamos que nés
devemos conduzir de acordo com esta Constituicdo concretamente determinada, € que podemos
interpretar o sentido subjetivo do ato constituinte e dos atos constitucionalmente postos como sendo o
seu sentido objetivo, quer dizer, como normas juridicas objetivamente validas, e as relagbes
constituidas através destas normas como relagdes juridicas”.



40

intertextualidade condicionadora entre textos e enunciados prescritivos que

fundamentam o significado e o condicionamento da norma juridica construida.

Como ja visitamos, o texto normativo difere do enunciado prescritivo, que, por
sua vez, ndo guarda identidade com o que aqui se definiu como proposi¢éo juridica.
A norma juridica, enquanto elemento, também nao guarda coincidéncia de significado

com nenhum dos institutos elencados.

Texto normativo, enunciado prescritivo e proposigao juridica sdo elementos que
antecedem a construcdo da norma. Ha uma interdependéncia entre esses elementos
no processo de construgdo de sentido da norma juridica. E dizer, da prépria norma

juridica enquanto produto.

N&o se chega a norma juridica sem percorrer o procedimento de interpretagéo.
A norma juridica é produto do processo de interpretagdo que se processa no interior

do sujeito cognoscente.

Renove-se que as normas nao se confundem com os textos normativos. Os
textos normativos séo a parte fisica do ordenamento juridico. Entdo, quando abrimos
o Caodigo Tributario Nacional (Lei n. 5.172/1966) n&o encontramos normas juridicas.
Ali é um texto normativo. E da interpretacdo do texto normativo que se alcanca a

norma juridica.

Nao interpretamos as normas juridicas. E senso comum afirmar que o
advogado ou juiz interpreta normas juridicas. O que nos interpretamos é o texto

normativo. E isso é importante consignar neste escrito.

Sobre essa corriqueira afirmacéo da interpretacao de normas, bem pontifica
Eros Roberto Grau, ex-ministro do Supremo Tribunal Federal, ao tentar responder a

indagacao, “Interpretamos normas?”:

Antes de seguir, debemos aclarar un aspecto muy importante, relacionado
con un equivoco constante que cometen aquellos que suponen que las
normas se interpretan.

Lo que en realidad se interpreta son los textos normativos: de la interpretacion
de los textos surgen las normas. El texto y la norma no son lo mismo: la norma
es la interpretacion del texto normativo.

La interpretacion es, por lo tanto, una actividad que se presta para transformar
textos -disposiciones, preceptos, enunciados- en normas.

En consecuencia, como las normas son un resultado de la interpreta-cion, el
ordenamiento, en su valor histérico-concreto, es un conjunto de
interpretaciones, es decir, un conjunto de normas.
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El conjunto de los textos -disposiciones, enunciados- es s6lo un ordenamiento
en potencia, un conjunto de posibilidades de interpretacion, un conjunto de
normas potenciales (Zagrebelsky).2?

Quando Eros Grau dispde sobre uma “norma em potencial” ndo esta afirmando
a existéncia do conteudo de um comando latente cujo intérprete encontrara um
significado ja determinado, uma unicidade de sentido. O texto em si é incapaz de
ofertar essa mensagem em sua completude, mesmo que seja um texto normativo. Ha
sempre a necessidade de atribuicdo de sentido pelo intérprete. Isso é préprio do
procedimento de interpretacdo. Mas pontuamos, esse processo nao € arbitrario,

tampouco seu produto (a norma).

Existe um caminho a ser seguido. E o intérprete, na maioria das situagdes, nao
se da conta do que realiza. Isso também ja firmamos neste escrito, mas é de relevo
exprimir que essa caminhada tem inicio, meio e fim. Parte de um texto legislativo,
percorre o trilhar da formulagdo de sentido e, na ultima estagéo, entrega conteudo do

comando com todo adjetivo que possui, a norma juridica.

Nesse ponto, ndo estamos a falar sobre algo desconhecido, mas sim
consolidando o que a doutrina, sob o ponto de vista do processo comunicativo, ja
percebeu ha muito tempo. Dai a importancia do estudo do direito sob o ponto de vista

semiotico.

Definindo a norma juridica, a partir da aplicagao do ferramental da filosofia da

linguagem ao estudo do direito, o professor Paulo de Barros Carvalho consigna:

N&o sobeja repetir: para nés, as normas juridicas séo as significagées que a
leitura do texto desperta em nosso espirito €, nem sempre, coincidem com os
artigos em que o legislador distribui a matéria no campo escrito da lei. Dito de
outro modo, na realidade social em que vivemos, experimentamos sensagoes
visuais, auditivas, tacteis, que suscitam nocodes. Estas, agrupadas em nosso
intelecto, fazem surgir os juizos ou pensamentos que, por sua vez, se
exprimem verbalmente como proposigdes. A proposicao aparece como o
enunciado de um juizo, da mesma maneira que o termo expressa uma ideia
ou nogdo. E a norma juridica é, exatamente, o juizo hipotético que a
percepgao do texto provoca no plano de nosso consciente, da mesma forma
em que tantas outras nogdes nao-juridicas poderiam ter sido originadas
daquele mesmo conjunto de percepgdes fisicas. Diz-se, portanto, que a
nogao é juridica pois se enquadrou a uma determinada hipétese juridica.?6

25 GRAU, Eros Roberto. Interpretacion y aplicacion del derecho. Imprenta: Madrid, Dykinson, 2007,
p. 17.

26 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 8 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2021, p. 478.
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Ao diferenciar as normas dos textos normativos, e desconstruir a
correspondéncia interpretativa entre um dispositivo e uma norma juridica, e afirmar
que existem normas juridicas ausentes de dispositivos diretos, Humberto Avila
conceitua norma juridica como um sentido reconstruido através da interpretagao

sistematica, ponderando:

Normas nao sao textos nem o conjunto deles, mas os sentidos reconstruidos
a partir da interpretagéo sistematica de textos normativos. Dai se afirmar que
os dispositivos se constituem no objeto da interpretagao; e as normas, no seu
resultado. O importante é que nao existe correspondéncia entre norma e
dispositivo, no sentido de que sempre que houver um dispositivo havera uma
norma, ou sempre que houver uma norma devera haver um dispositivo que
Ihe sirva de suporte.

Em alguns casos ha norma mas nao ha dispositivo. Quais sao os dispositivos
que preveem direta e suficientemente os principios da segurancga juridica e
da certeza do Direito? Nenhum. Entdo ha normas, mesmo sem dispositivos
especificos que lhes déem suporte fisico.2”

Assinala Alf Ross que da férmula linguistica escrita origina a interpretagéo do
direito legislado, consignando que o elemento texto difere da norma juridica, e que

essa sim (a norma) é capaz de influenciar o juiz:

Toda interpretacdo do direito legislado principia com um texto, isto €, uma
férmula linglistica escrita. Se as linhas e pontos pretos que constituem o
aspecto fisico do texto da lei sdo capazes de influenciar o juiz, assim é porque
possuem um significado que nada tem a ver com a substancia fisica real.
Esse significado é conferido ao impresso pela pessoa que por meio da
faculdade da visdo experimenta esses caracteres. A fungédo destes é a de
certos simbolos, ou seja, eles desigham (querem dizer) ou apontam para algo
que é distinto deles mesmos.28

N&o é outro o caminho tragado por Ricargo Guastini, quando afirma que uma

disposigao (denominagao dada para o que aqui estamos denominando de enunciado

prescritivo) deve ser interpretada para desembocar na norma juridica:

En este sentido, la disposicién constituye el objeto de la actividad
interpretativa, la norma su resultado. La disposicion es un enunciado dei
lenguaje de las fuentes sujeto a interpretacion y todavia por interpretar. La
norma es mas bien una disposicion interpretada y, en ese sentido,
reformulada por el intérprete: es, pues, un enunciado de lenguaje de los
intérpretes.2®

ApOs percorrer essas linhas escritas por autores de relevo, a ideia inicial da

norma como um produto da interpretacdo de enunciados prescritivos contidos no texto

27 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 222
ed. Sao Paulo, Malheiros, 2025, p. 52.

28 ROSS, Alf. Direito e justi¢a. Bauru, SP: EDIPRO, 2000, p. 139.

29 GUASTINI, Riccardo. Distinguiendo. Estiidios de teoria y metateoria del derecho. Barcelona:
Gedisa Editorial, 1999, p. 101.



43

normativo se confirma em sua inteireza, na medida em que n&ao havera norma juridica
sem o inarredavel procedimento de interpretagcdo. E mais, ndo ha norma juridica fora

do intérprete.

Agora nos importa descrever o caminho percorrido pelo intérprete (nosso leitor-
modelo) dos textos normativos objetivando construir a norma juridica em sua

integralidade de comando.

E através dos atos sensoriais (visdo ou audicdo) que o procedimento de
interpretacdo se inicia. De forma simplista, considere que o intérprete (sujeito
cognoscente) toma contato com o comando bruto de parte do texto normativo, o
enunciado prescritivo (ou alguns deles). Dai se formula proposi¢oes juridicas de maior
conteudo e sentido, ja entdo com agugado esfor¢o hermenéutico, e utilizando sua pré-
compreensao sobre a matéria geral e especifica apreendida ao longo do tempo.

Dessas proposi¢des constroi a completude do comando, a norma juridica.

A norma juridica € o produto do procedimento de interpretacdo dos textos
normativos, pelo qual o intérprete consegue apontar a completude do comando

normativo (mensagem imperativa).

1.2.1.3 Existe um “intérprete modelo” dos textos normativos?

A norma juridica é sempre uma constru¢ao cognoscitiva realizada por pessoas
com pré-compreensao necessaria para atribuicdo de significado dos enunciados
prescritivos contidos no texto normativo. Mas isso n&o impede que qualquer intérprete,

mesmo sem bagagem necessaria, interprete os textos normativos.

Nao ha uma disposicao impeditiva, e nem poderia, dada a impossibilidade
l6gica, para que qualquer pessoa interprete o texto normativo. Mesmo porque a fungao
do texto normativo é ser claro e preciso, como ja vimos em ponto especifico. Assim, o
texto normativo deveria ser destinado a assegurar a compreensao mais facilitada das
mensagens. Em algumas situagdes, o texto normativo pode parecer mais “complexo”
em razao da matéria tratada. Isso nao teria relacdo com uma pretensa complexidade
do texto, mas com a necessidade de compreensao técnica da matéria abordada no

texto normativo.
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Um texto normativo que verse sobre direito tributario ndo requer maior esforgo
cognoscitivo que um texto sobre direito societario ou direito financeiro. O que nao se
pode exigir, do intérprete, € realizar o procedimento interpretativo mais facilitado de
um conteudo técnico que ndo domina. Havera maior esfor¢co hermenéutico, para
formagdo da pré-compreensado robusta sobre o tema, mas n&o impossibilidade

interpretativa.

No entanto, ndo se pode negar que um estudioso do direito societario n&o
possua maior facilidade interpretativa em relacdo a um texto normativo sobre direito
societario que um intérprete com conteudo restrito apenas ao estudo do direito
tributario. E o inverso também se verifica: um especialista em direito tributario tera
estrada asfaltada para interpretar um texto normativo sobre tributacdo, em relacéo ao
estudioso do direito societario. Advirta-se, entretanto, que a pré-compreensao sobre
determinada matéria ndo assegura que o produto da interpretacdo tenha maior
qualidade em relagdo a um intérprete qualificado em area do conhecimento diversa
do conteudo tematico do texto. A melhor compreensdo da mensagem pelo

especialista é o que se espera, embora possa nao ocorrer.

Seja pela abordagem tematica, competéncia, atividade ou afinidade do
intérprete, o texto também escolhe seu leitor! No campo da atividade profissional ou
competéncia, quando se requer uma pré-compreensdo mais estruturada para
proceder a interpretagdo, temos uma seleg¢ao dentre os sujeitos com maior facilidade
interpretativa do texto. O emissor da mensagem também indica o leitor do texto,
constatagdo também ligada ao tema abordado, a atividade exercida, afinidade ou
competéncia do destinatario (o intérprete). Outros elementos acidentais, seja a

curiosidade ou o estilo de vida, também podem capturar o leitor para o texto.

Carregue essas consideragdes para o texto normativo, e perceba que se
aplicam em sua integralidade. Um texto normativo elaborado por uma cémara de
vereadores de municipio totalmente desvinculado do intérprete, seja por auséncia de
domicilio ou residéncia, da pratica de sua atividade profissional, de seu lazer ou
envolvimento afetivo ou do seu circulo social, do fato de possuir ou ndo bens, sera
objeto de interesse do intérprete acidentalmente ou por curiosidade. O mesmo nao se
pode afirmar para o cidadao daquele determinado municipio que for atingido pela

mensagem legislativa, ainda mais quando lhe restringe direitos. Maior interesse sera
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do advogado ou juiz chamado a confrontar a legalidade ou integralidade daquela

restricao de direitos pela norma juridica construida a partir daquele texto normativo.

Toda essa conjectura nos leva a concluir que existem intérpretes selecionados
pelo emissor ou pelo texto, ou mesmo por ambos, se levarmos em consideracédo que
0 emissor competente deixa as marcas do processo de elaboracéo do texto normativo
no proéprio texto. Dai a necessidade de fazer constar nos textos normativos o 6rgao
competente pela elaboragédo e aprovagéo, ou a obrigatoriedade de constar o 6rgéao
competente da promulgagao de determinada lei. O texto normativo, como resultado
desses procedimentos legislativos, seria 0 meio fisico e disposto para o intérprete. E,
por isso, podemos restringir a consideracao, afirmando que o texto normativo escolhe

seu intérprete.

Nao € outra a consideracao elaborada por Umberto Eco, que defende a
existéncia de um leitor-modelo para determinados textos, mas, aqui, a partir da
consideracgao inicialmente formulada, de que o autor (emissor) e o texto selecionam o

intérprete. Diz Umberto Eco:

Un texto es un artificio cuya finalidad es la construccion de su propio lector
modelo. El lector empirico es aquel que formula una conjetura sobre el tipo
de lector modelo postulado por el texto. Lo que significa que el lector empirico
es aquel que intenta conjeturas, no sobre las intenciones del autor empirico,
sino sobre las del autor modelo. El autor modelo es aquel que, como
estratégia textual, tiende a producir un determinado lector modelo.

Y he aqui entonces que la investigacién sobre la intencidn del autor y sobre
la de la obra coinciden. Coinciden, al menos, en el sentido que autor (modelo)
y obra (como coherencia del texto) son el punto virtual al que apunta la
conjetura. Mas que parametro para convalidar la interpretacion, el texto es un
objeto que la interpretacion construye en el intento circular de convalidarse a
través de lo que la constituye. Circulo hermenéutico por excelencia, sin
duda.®°

No trecho citado, Umberto Eco também aponta a existéncia de um autor-

modelo. O autor-modelo seria 0 que empreenderia algumas técnicas textuais para

captar o destinatario do seu texto, o leitor-modelo.

Transmutando essas consideragdes, podemos afirmar que o autor-modelo dos
textos normativos € o 6rgao ou autoridade competente normativamente para emitir
aquele conjunto de mensagens. Esse ponto abordaremos em capitulo especifico

quando tratarmos da competéncia legislativa.

30 ECO, Umberto. Los limites de la interpretacion. Barcelona: Editorial Lumen, 1992, p. 41.
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2 A RELACAO DERIVATIVA DECORRENTE DAS REGRAS DE COMPETENCIA
TRIBUTARIA

A partir do piso comunicacional minimo fixado no capitulo anterior, poderemos
firmar conhecimento de pontos essenciais para a analise da regra constitucional de

crédito tributario.

E um desses pontos de relevo € estudarmos sobre as regras de competéncia
tributaria previstas na Constituicdo sem, nesse momento, concluirmos que o comando
do crédito tributario integraria a norma de competéncia da contribuicéo sobre bens e
servicos (CBS). E preciso robustecer o conhecimento, para maturar apontamentos

conclusivos.

Em um sistema juridico temos normas derivadas e normas derivadoras. E tal
consideragdao que fundamenta o encadeamento normativo presente no sistema
juridico. Esse encadeamento normativo aponta uma relagdo imbricada entre os

elementos do sistema juridico.

A questdo da hierarquia entre normas juridicas €, antes de tudo, o
reconhecimento de que o fundamento de validade de uma norma decorre de outra
norma juridica, e assim por diante. Esse entrelagamento dos elementos do sistema

juridico repercute em questdes centrais, como a da validade das normas juridicas.

No topo das questdes de analise da inter-relacdo normativa, temos normas que
atribuem competéncia para entes, 6rgaos ou entidades promoverem atos ou agdes.
Essas normas acabam por delimitar o exercicio do poder estatal e servem de
fundamento de validade para os comandos normativos decorrentes dessa norma

definidora.

E onde encontramos essas normas que atribuem competéncia para os entes,
orgaos ou entidades? O leitor apressado poderia, sem titubear, afirmar que essas
normas estariam no centro normativo do sistema, na Constituicido Federal. Essa
resposta invariavelmente reclama outra pergunta: Mas apenas na Constituigao
Federal? Aqui, o mesmo leitor apressado, apods certa reflexao, nao poderia emitir outra
afirmacao: “- Nao!”. Reconheceria esse leitor que a resposta a primeira indagacao

deveria ser: As normas que atribuem competéncia permeiam todo o ordenamento
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juridico, mas nao se pode negar que as principais nhormas que dispdem sobre

competéncia estdo na Constituicido Federal.

A norma de competéncia ndo leva essa qualificagdo a partir do veiculo
legiferante3’ normativo que integra. O que classifica uma norma de competéncia é o
conteudo da norma, e ndo onde o suporte fisico se encontra. Agora, numa eventual
desconformidade entre normas de competéncia € preciso verificar em qual espécie de
veiculo legiferante se encontra o suporte da norma juridica, ja entdo para efeito de
reconhecimento da legalidade ou constitucionalidade dessas normas. Também cabe
a utilizagao de todos os meios de resolugao de um possivel conflito normativo, como

o critério da cronologia e o emissor.

Entdo, temos normas de competéncia presentes nos mais variados veiculos
normativos, como a Constituicdo, emendas constitucionais, leis, decretos, resolucdes,
regimentos e outros instrumentos normativos. Contudo, as normas de competéncia
com maior proeminéncia no ordenamento juridico sdo as normas de competéncia

quando decorrentes dos enunciados da Constituicao Federal.

Essa relacao de derivagao das normas constitucionais apresenta contornos tao
esséncias para validade das normas juridicas decorrentes que o professor Roque
Antonio Carrazza pontifica, a Constituicao, num Estado-de-Direito é a lei maxima, que
submete todos os cidaddos e os proprios Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.
Uma norma juridica sé seréa considerada valida se estiver em harmonia com as normas

constitucionais.?? Conclusdo que se aplica integralmente as regras de competéncia.

E demasiadamente alargado conceituar uma norma de competéncia tributaria
como aquela que atribui competéncia ao ente, 6rgdo ou entidade, ou os

procedimentos para que seja veiculada uma norma de conteudo relacionado a

31 Utilizamos o termo ‘“legiferante” para qualquer instrumento que introduz um conjunto de texto
normativo, ou um texto normativo, que sera suporte para que o intérprete formule a norma juridica.
Digno de nota é que reconhecemos que ndo apenas o Poder Legislativo € competente para emitir esse
“veiculo legiferante”. Quaisquer dos poderes, sejam eles o Executivo, Judiciario ou Legislativo, e aqui
nao em suas fungdes atipicas, mas sim fungdes tipicas, ja que todos esses “Poderes” estabelecem e
direitos ou deveres através de normas juridicas, sejam elas previstas em um simples oficio ou portaria,
uma sentenga, resolugéo, lei ou outro instrumento que insere uma “norma juridica” — um texto normativo
—. Entretanto, ndo é despiciendo reconhecer que a constru¢ao de leis & funcgéo tipica do “Legislativo”.
Mas observe-se que um Decreto (veiculo legiferante — ou veiculo introdutor) elaborado pelo “Executivo”
também é um texto normativo que servira de base para constru¢do de normas juridicas.

32 CARRAZZA, Roque Antonio. Contribuigdo denominada “seguro de acidentes do trabalho (SAT)”
- sua natureza tributaria - aliquotas majoradas por meio de decreto - inviabilidade - questées
conexas. In Revista Dialética de Direito Tributario. n. 70. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1995, p. 54.
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tributacdo. Nesse contexto, até as sentencas proferidas por juizes, em julgamento de
execucdes fiscais, se enquadrariam como decorrente de competéncia tributaria. Nao
circularemos nesse modo amplissimo de norma de competéncia tributaria.
Adotaremos o0 modo mais comedido do estudo para qualificar como normas de
competéncia tributaria aquelas com conteudo especifico e delimitado, como veremos

nesse capitulo.

Ao escrever sobre as regras de competéncia constitucional, em obra destinada
a estudar as competéncias tributarias, Humberto Avila abaliza o trabalho realizado no
primeiro capitulo desse escrito com a fixacdo de conceitos estruturantes e o

desenvolvimento que se faz nesses, e nos demais capitulos, afirmando:

Em primeiro lugar, as regras de competéncia qualificam-se como o significado
de enunciados prescritivos por duas razées: de um lado, porque resultam da
interpretacdo de enunciados contidos em uma fonte normativa bastante
especifica e hierarquicamente superior - a Constituicido Federal de 1988; de
outro, porque sua fungdo é precisamente a de dirigir o comportamento do
destinatario, qual seja, o ente federado competente para instituir determinado
tributo, fixando-lhe limites para o exercicio legitimo de sua competéncia.

Em segundo lugar, as regras de competéncia consistem no significado de um
enunciado com atuagao indireta e direta sobre a conduta do destinatario. As
regras de competéncia previstas no Sistema Tributario Nacional constante da
Constituicdo Federal de 1988 nado apenas indicam o sujeito que pode
(legitimamente) exercer certo poder ou competéncia (entes federados) e os
procedimentos ou formalidades

que devem ser seguidos para seu exercicio (maioria simples ou absoluta, lei
ordinaria ou complementar); elas também estabelecem critérios materiais de
validade, como a previsao, expressa ou logicamente implicada, de aspectos
das hipdteses de incidéncias e das consequéncias (fatos geradores, bases
de calculo, sujeitos ativos e passivos).33

A completude da regra de competéncia denuncia a complexidade do fenémeno,
mas também revela a importancia dessas regras para o sistema juridico. E
pressuposto do sistema normativo a fixacdo de normas de competéncia pelo

legislador constituinte.

Sem extremismos, ndo ha sistema juridico com os atributos insitos de ordem e
unidade, se desacompanhados da caracteristica essencial de derivagao normativa. O
que Hans Kelsen denominou de: “estrutura escalonada da ordem juridica”. Kelsen

destaca:

Como, dado o carater dindmico do Direito, uma norma somente é valida
porque e na medida em que foi produzida por uma determinada maneira, isto
€, pela maneira determinada por uma outra norma, esta outra norma

33 AVILA, Humberto. Competéncias Tributarias: um ensaio sobre sua compatibilidade com as
noc¢oes de tipo e conceito. Sao Paulo, Malheiros, 2018, p. 22.
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representa o fundamento imediato de validade daquela. A relagédo entre a
norma que regula a produgdo de uma outra e a norma assim regularmente
produzida pode ser figurada pela imagem espacial da supra-infra-ordenagao.
A norma que regula a produgdo € a norma superior, a norma produzida
segundo as determinagdes daquela é a norma inferior. A ordem juridica ndo
€ um sistema de normas juridicas ordenadas no mesmo plano, situadas umas
ao lado das outras, mas é uma construgcao escalonada de diferentes camadas
ou niveis de normas juridicas.3*

Essa caracteristica de construgcédo escalonada das normas juridicas € intrinseca
de todos os sistemas juridicos. E um atributo comumente referenciado como
hierarquia normativa. Mas, o mestre de Viena sintetiza ao estabelecer que o préprio
sistema juridico regula a criacdo de seus elementos, frise-se: a norma que regula a
produgdo é a norma superior, a norma produzida segundo as determinagbes daquela
€ a norma inferior. E no sistema juridico, como sdo denominadas as normas que

regulam a criagdo de ouras normas? Regras de competéncia.

Ainda sob a 6tica do sistema normativo, onde encontraremos os enunciados
para construgado das principais regras de competéncia? Nao resta duvida, e na pos-

modernidade essa resposta parece ser universal: na Constituicido Federal.

De posse dessas consideragdes que serviram, antes de tudo, para criar forte
expectativa, no decorrer desse capitulo veremos que a norma de competéncia confere
o fundamento de validade das normas derivadas, pela fixagdo do ente, 6rgao ou
entidade competente, o procedimento, e, em varios casos, imposicdo de conteudo
dessas normas decorrentes. Tudo vai depender do conteudo do comando da regra de

competéncia, como analisaremos nos pontos que se seguem.

2.1 Competéncia tributaria

A qualificagdo de uma norma categorizada como norma de competéncia
depende do conteudo do comando. O mesmo ocorre para rotular uma norma de

competéncia, como tributaria.

A competéncia tributaria € um instituto bem estudado pela ciéncia do direito
tributario, haja vista a necessidade de descrever o conteudo e a potencialidade dessas

normas no campo do direito tributario. Vamos percorrer o estudo desse instituto e sua

34 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito, 62 ed. — Sao Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 155.
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conformacgao, ou ndo, com o que estamos a denominar de regra de competéncia

tributaria.

Em acepgao mais restritiva, parte da doutrina atribui maior relevo ao significado
de competéncia tributaria como aquela exercida pelos entes politicos destinada a
instituir ou alterar tributos. Nesse caso, a competéncia é para emitir a norma da
exacdo. E ndo se pode negar que a norma que institui ou modifica um tributo tem

grande importancia para o sistema tributario.

A partir do reconhecimento da norma que institui ou altera o tributo como central
para a determinagao de conceito de competéncia tributaria, Roque Antonio Carrazza
define que “competéncia tributaria € a aptiddo juridica para criar, in abstracto,

tributos.”3® E adiante adverte:

Obviamente, quem pode tributar (criar unilateralmente o tributo, com base em
normas constitucionais), pode, igualmente, aumentar a carga tributaria
(agravando a aliquota ou a base de calculo do tributo, ou ambas), diminui-la
(adotando o procedimento inverso) ou até suprimi-la, por intermédio da nao
tributacdo pura e simples ou do emprego do mecanismo juridico das
isengdes. Pode, ainda, perdoar débitos tributarios ja nascidos ou parcela-los,
anistiando, se entender que é o caso, as eventuais infragdes tributarias
cometidas. Pode, finalmente, criar obrigagcbes acessorias (deveres
instrumentais tributarios), em ordem a facilitar o funcionamento do sistema
arrecadatorio.3®
A competéncia tributaria ndo se restringe a criagdo ou modificagao de tributos,
mas também de legislar sobre as normas de arrecadacéao e fiscalizagcao de tributos.
Nao se poderia imaginar que a competéncia tributaria ndo alcancgaria normas de
constituicdo do crédito tributario (langamento), isencéo, anistia, de concessédo de
crédito tributario, de destinagdo do produto da arrecadacdo de tributos®’, e outras

normas que estabelecem relagdes juridicas pertinentes aos tributos.

De forma mais ampla, o professor Paulo de Barros Carvalho define: “A
competéncia tributaria, em sintese, € uma das parcelas entre as prerrogativas

legiferantes de que sao portadoras as pessoas politicas, consubstanciada na

35 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 36 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2025, p. 512.

36 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 36 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2025, p. 514.

37 Como as normas de destinagéo do produto da arrecadagao das contribui¢gdes sociais de seguridade
social que condicionam, em nosso pensar, a propria validade da exagdo. O mesmo ocorre nas taxas
de servigos publicos, e nos empréstimos compulsérios.
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possibilidade de legislar para a produgdo de normas juridicas sobre tributos”3.Tal

conceito é o que melhor representa o fenédmeno.

A competéncia legiferante dos entes federativos € atribuigdo propria e
necessaria decorrente do principio do pacto federativo e da isonomia entre os entes
politicos. Representa uma das atribuigcbes préoprias de todos os entes federativos,
estabelecida pela Constituicdo Federal e que ganha maior qualificativo no campo

tributario.

A nocgao de Estado Federal pressupde a autonomia normativa dos entes que

compde aquela unidade, como bem ensina José Afonso da Silva:

A autonomia das entidades federativas pressupde reparticio de
competéncias para o exercicio e desenvolvimento de sua atividade
normativa. Esta distribuigdo constitucional de poderes é o ponto nuclear da
nocao de Estado federal. Sdo notérias as dificuldades quanto a saber que
matérias devem ser entregues a competéncia da Unido, quais as que

competirdo aos Estados e quais as que se indicardo aos Municipios.3°
Como também o pressuposto da autonomia administrativa, organizacional e
fomento das obrigacdes proprias de todos os entes federativos. A estrutura
administrativa e o plexo de deveres atribuidos pela Constituicdo Federal aos entes
politicos seriam inexequiveis se os Estados e Municipios n&o tivessem competéncia

tributaria para instituir tributos e fomentar suas receitas proprias.

O exercicio do pacto federativo e a aplicagao da isonomia dos entes politicos
ficariam prejudicados se o ente federado néo apresentasse autonomia financeira. E
por qual maneira o legislador constituinte assegura a autonomia financeira de um ente
politico? A resposta simplista que consegue atender com louvor a indagagao aponta

para a necessidade de competéncia tributaria prépria de todos os entes politicos.

A autonomia politica, administrativa e legislativa, segundo Roque Antonio
Carrazza, decorre da autonomia financeira dos entes politicos, e, por sua vez, a
financeira corresponde a meio efetivo de garantia da isonomia desses entes, nos

seguintes termos:

Ademais, a rigida discriminagdo de competéncias tributarias assegura a
isonomia das pessoas politicas, ja que lhes garante a autonomia financeira
e, gracas a ela, as autonomias politica, administrativa e legislativa. Assim,

38 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 477.

39 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 36 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2025, p. 514.



53

permitir que uma pessoa politica, ainda que por meio de artificios exegéticos,
se aposse de competéncias tributarias alheias € o mesmo que ferir de morte
a igualdade juridica que a Constituicdo quer que reine entre a Unido, os
Estados-membros, os Municipios e o Distrito Federal.40

Nessa senda, existe correlacao logica entre a autonomia financeira de um ente
politico e sua atribuigdo constitucional de competéncia tributaria. E através dos
tributos que a pessoa politica de direito interno angaria suas receitas proprias. Tais
valores representam quase a totalidade de recursos necessarios para implementagao
dos deveres correspondentes e constitucionais atribuidos ao ente, refletindo também,

diretamente, na promocéao dos direitos fundamentais.

Sem autonomia financeira ficariam prejudicadas a existéncia e a afirmacéao da
independéncia de um ente politico em relagéo a outro ente politico. O mecanismo de
repasses de receitas, mesmo que obrigatério, prejudica a autonomia do ente politico

em relagcdo ao ente mantenedor das transferéncias de recurso.

No Brasil, estamos diante de um fenémeno cabuloso que inflou a competéncia
tributaria da Unido em relagdo aos demais entes politicos com a expansao
desenfreada da criacado de contribuicdes de competéncia privativa da Unido. Se antes
da Constituicdo Federal de 1988 as receitas diretas advinham dos impostos,
atualmente, ndo é forcoso reconhecer que os recursos diretos decorrem enormemente
das contribuicdes. O que também prejudica os repasses e a autonomia entre os entes
politicos, dada a auséncia de disposicdo de transferéncias obrigatdrias para os

Estados, Distrito Federal e Municipios.

As contribuigdes federais estao sendo utilizadas pela Unido, invadindo o centro
da materialidade de tributos de transferéncia obrigatoria, como a materialidade do
imposto sobre renda e proventos de qualquer natureza e do imposto sobre produtos
industrializados. Certamente na atribuicdo de competéncia tributaria para a Uniao, o
legislador constituinte ndo estava a perceber que a criatura seria transfigurada e
tomaria as vestes de anomalia, atingindo o pacto federativo e a autonomia entre os

entes.

Mas veja que, no ato normativo de atribuicdo da competéncia tributaria, o

legislador constituinte delimita o campo de atuacéao e circunscri¢ao através do proprio

40 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 36% ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2025, p. 520.
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comando atributivo, e, ainda, através de outras normas de composi¢cao que ajudam a

demarcar aquele exercicio legiferante.

2.2 Delimitagao constitucional da competéncia tributaria

A atribuicdo de competéncia tributaria € uma escolha do legislador constituinte
dentro do rol de possibilidades legiferantes. As disposi¢cdes de competéncia para
legislar em matéria tributaria decorrem da necessidade de atribuir autonomia politico-

administrativa ao ente politico.

No ambito da atribuicdo de competéncia aos entes politicos, o legislador
constituinte traga algumas disposi¢des normativas baseadas na tipologia tributaria, na
disposicdo de competéncia de outros entes politicos e no nucleo do fato a ser

alcangado pela tributagao.

Explico: o legislador constituinte criou as espécies tributarias para atribuir
competéncia legiferante ao ente politico, seja ela imposto, taxa, sejam contribuigdes,
contribuicbes de melhoria ou empréstimo compulsério. Foram essas as diretrizes
constitucionais do legislador constituinte originario, limitando o escopo de atuagao das

exacoes as figuras apontadas.

Reservou algumas espécies tributarias, em relagcdo as especificidades do
tributo, a Unido. Basta ver o fundamento de materialidades e destinagcdo dos
empréstimos compulsorios que sao tributos de competéncia exclusiva da Unido.
Também o fez em relacdo as contribuicdes (art. 149, CF/88), no caso das
contribuicdes sociais, interventivas e corporativas, excetuando a possibilidade de
criagcado de contribui¢des sociais para o regime proprio de previdéncia dos Estados,
Distrito Federal e Municipios. Depois o legislador instituiu competéncia para que esses
entes politicos criassem contribuigdo para o custeio do servigo de iluminagao publica
(art. 149-A, CF/88), contribuigdo que teve sua destinagao expandida a partir da fadada
Emenda Constitucional n. 132/2003 para abranger ndo apenas o custeio do servigo

de iluminagao publica, mas para expansdo e a melhoria do servigo de iluminagdo
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publica e de sistemas de monitoramento para Sseguranga e preservagdo de

logradouros publicos.

Em termos sistematicos, até pela correlagdo entre arrecadagao e tipologia
tributaria da época da promulgagdo da Constituigdo Federal de 1988, ficou a cargo
dos impostos ser erigido como tributo comum a todos os entes politicos. Cada um
deles com materialidade definida na regra constitucional de competéncia tributaria

especifica.

Ao se atribuir possibilidade legiferante para os Estados e o Distrito Federal,
criarem o imposto de circulagdo de mercadoria e sobre os servigos de transporte
intermunicipal, interestadual e o servico de comunicagdo (ICMS), o legislador
constituinte originario lhes atribuiu sua principal fonte de receita prépria. O mesmo fez
em relagcdo aos Municipios e Distrito Federal quando Ihes conferiu competéncia para
instituir imposto sobre prestacéo de servigos de qualquer natureza (ISS). Excetuando,
nesse ultimo caso, os servigos ja dispostos no ambito de materialidade dos Estados.
Preservou assim a correlagdo individualizada e a harmonia da competéncia tributaria
dos entes politicos entre si. Tributos que irdo, nos termos da Emenda Constitucional
n. 132/2023 e da programacao nela estabelecida, ceder espacgo para o imposto sobre
bens e servicos (IBS), com apontada competéncia compartilhada entre Estados,

Distrito Federal e Municipios.

Voltemos ao aprofundamento da analise da delimitacdo da competéncia
tributaria. Quando o legislador constituinte elege o fato social denotativo de riqueza
que ira ser algado ao aspecto material da hipotese de incidéncia possivel de
determinado tributo, isso, por si so, ja significa uma delimitacdo da competéncia
tributaria. Contudo, essa € a etapa inicial de escolha politico legislativa, que deve
conformar-se as normas constitucionais de competéncia e outras delimitagdes

previstas na prépria Constituicado Federal.

Se o legislador constituinte originario ja ndo pode tudo, imagine-se o legislador
constituinte derivado, enquanto poder ja constituido e submetido aos ditames

constitucionais.

Apo6s avaliar a tematica do poder constituinte, originario e derivado, afirmando
ser um dos temas mais complexos da teoria politica e da teoria constitucional, J.J.

Gomes Canotilho afirma: “Esta tensdo entre poder constituinte incondicionado e
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obrigatoriedade juridica da constituicao justificara a introdugao do conceito de poder
constituinte derivado ou poder de revisdo constitucional a quem compete alterar, nos
termos da constituicdo, as normas ou principios por esta fixados”*!. Confirma-se a
submissdo do legislador constituinte derivado as normas constitucionais

estabelecidas pelo legislador constituinte originario.

Resta saber, e um dos escopos do presente escrito € essa analise, se o
legislador constituinte derivado, quando da atribuicdo de competéncia e disposi¢des
inseridas, respeitou os limites estabelecidos pelo legislador constituinte originario. Se
seguiu, ou nao, a delimitagdo da competéncia (limites estabelecidos) e respeitou
direitos fundamentais assegurados nos institutos constitucionais e outras normas de
delimitacdo da competéncia. Quanto a tematica do direito ao crédito, adiantamos:

parece-nos que nao!

No campo do direito tributario se atribui, em fungdo da denominacgao utilizada
pelo texto constitucional (no titulo VI, capitulo |, segao Il; e também no inciso Il do art.
146 da CF/88), a denominagao de limitagdes constitucionais ao poder de tributar para
referir-se a um plexo de garantias asseguradas ao contribuinte, e cujo conteudo

refere-se a uma classe de principios tributarios especificos e de imunidades.

A auséncia de rigor na técnica legislativa, na tentativa de segmentagao dos
principios e das imunidades, ja é refletida na existéncia de principios e imunidades

para além dos previstos no artigo 150 da CF/88. Basta ver as imunidades*? previstas

41 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito constitucional e teoria da constituicdo. 72 ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 74.

42 Qutros exemplos de imunidades previstas na CF/88 com utilizagdo da denominagéo de isengéo ou
ndo-incidéncia:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de reforma agréria, o imével rural
que [...]

§ 5° Sdo isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operagdes de transferéncia de iméveis
desapropriados para fins de reforma agraria.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

Il - transmiss&o "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imodveis, por natureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessao de direitos
a sua aquisicao; [...]

§ 1°-A O imposto previsto no inciso | do caput deste artigo néo incide sobre templos de qualquer culto,
ainda que as entidades abrangidas pela imunidade de que trata a alinea "b" do inciso VI do caput do
art. 150 desta Constituicdo sejam apenas locatarias do bem imével.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribui¢des sociais: [...]

§ 7° Sao isentas de contribuicdo para a seguridade social as entidades beneficentes de assisténcia
social que atendam as exigéncias estabelecidas em lei.
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no inciso XXXIV do artigo 5° e inciso | do § 2° do artigo 156 da CF/88. Ou os principios
constitucionais tributarios da capacidade contributiva (§ 1°, art. 145, CF/88) e do
“novo™? da neutralidade fiscal (§ 1°, art. 156-A, CF/88).

A denominacéo de limitagbes constitucionais ao poder de tributar representa
uma auséncia de preciosismo, a qual ndo podemos algar ao qualificativo de erro
legislativo. Mas que pode impactar o leitor desavisado a concluir que existiria uma
ordem cronoldgica entre a atribuigdo de competéncia e a limitagdo do uso dessa

competéncia. Fato que nao corresponderia ao fenédmeno.

Projetando analise critica sobre a classificagdo das imunidades como
limitagdes constitucionais ao poder de tributar (0 que se aplica em sua inteireza no
campo dos principios constitucionais tributarios), o professor Paulo de Barros

Carvalho, com sua precisao peculiar, ensina:

Inexiste cronologia que justifique a outorga de prerrogativas de inovar a
ordem juridica, pelo exercicio de competéncias tributarias definidas pelo
legislador constitucional, para, em momento subsequente, ser mutilada ou
limitada pelo recurso da imunidade. Alias, a regra que imuniza € uma das
multiplas formas de demarcacdo de competéncia. Congrega-se as demais
para produzir o campo dentro do qual as pessoas politicas haverao de operar,
legislando sobre matéria tributaria. Ora, o que limita a competéncia vem em
sentido contrario a ela, buscando amputa-la ou suprimi-la, enquanto a norma
que firma a hipétese de imunidade colabora no desenho constitucional da
faixa de competéncia adjudicada as entidades tributantes. Dirige-se ao
legislador ordinario para formar, juntamente com outros mandamentos
constitucionais, o feixe de atribuicbes entregue as pessoas investidas de
poder politico. Aparentemente, difere dos outros meios empregados por mera
questdo sintatica.*4

Quando o legislador constitucional atribui a competéncia, ja o faz nos termos
estritamente delimitados pela disposicdo de escolha e através de outras normas
juridicas (em verdade proposicdes juridicas que agem em consubstancialidade na

construcao da regra de competéncia tributaria).

Toda competéncia € delimitada normativamente por imbricacbes das
proposi¢cdes necessarias para constru¢ao da norma de competéncia tributaria. Sao
varios os elementos contributivos na formacdo de uma norma. Elementos sem os

quais nao poderiamos falar em completude da norma. E quando estamos falando do

43 Acreditamos que o principio da neutralidade fiscal ja encontrava suporte fisico constitucional na regra
de ndo cumulatividade, no principio da capacidade contributiva e, notadamente, no principio da
isonomia tributaria. Mas isso veremos em ponto especifico deste escrito.

44 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario, Linguagem e Método. 8 ed. Paulo: Noeses,
2021, p. 333.
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conteudo de uma norma de competéncia, verificamos maior complexidade no préprio

comando.

Em ponto apartado estudaremos a confluéncia das proposi¢des juridicas na
norma de competéncia tributaria. Momento, também, em que estabeleceremos a
localizag&o topologica de varias proposigdes juridicas, incluindo-se, por obvio, as

imunidades e os principios constitucionais.

2.3 Consideragoes gerais sobre a delimitagao da competéncia do IBS e da CBS

Um caminho para alteragao do sistema tributario nacional ndo seria facil de ser
percorrido. Também n&o é tema novo, a necessidade de uma tal “reforma tributaria”.
Mesmo antes da Constituicao Federal de 1988 ja se falava em intervencgao legislativa

infraconstitucional no Caédigo Tributario Nacional, que é de 1966.

Ocorre que uma alteracao substancial no sistema constitucional tributario deve
seguir as normas constitucionais de competéncia tributaria e respeitar os direitos
fundamentais do contribuinte que foram alocados pelo legislador constituinte originario

e protegidos pelo mando das clausulas pétreas.

O acodamento e a copia nunca foram bons conselheiros das inovacgdes
legislativas, por desconsiderar o amadurecimento necessario para temas de impacto
econdmico e que afetam direitos fundamentais, como os da liberdade e propriedade.
Também o abrasileiramento de institutos criados e fundamentados em Constitui¢cdes

Federais de outros paises ndo ornam com a precisao e necessidades locais.

Agora adicione-se, a tudo isso, a necessidade de recursos em decorréncia da
auséncia de planejamento e controle de gastos publicos. Alguma alteragao legislativa
erigida nesse amago politico poderia ser imune a distorgbes significativas? O
resultado foram distor¢des e atropelos nos direitos fundamentais do contribuinte e nas

normas constitucionais de competéncia tributaria.

O resultado esta posto e frutificando no ambito infraconstitucional com
ampliacdo da auséncia de conformidade com as normas constitucionais. Como as
disposi¢cdes que atingiram o direito de crédito do contribuinte, constitucionalmente

assegurado.
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E imperioso consignar que os direitos fundamentais do contribuinte ndo podem
ser atingidos por inser¢des legislativas infraconstitucionais, como bem enuncia
Robson Maia Lins, os direitos e garantias fundamentais dos contribuintes s&o
previsées constitucionais que em razao da supremacia da Constituicdo impéem limites
a qualquer manifestagao tributaria do Estado, enquanto verdadeiros direitos subjetivos
publicos dos contribuintes*. E, mesmo esses direitos e garantias fundamentais dos
contribuintes, ndo podem ser restringidos ou extintos pelo legislador constituinte
derivado, por forga do comando constitucional do inciso 1V, do § 4°, do artigo 60 da
CF/88.

Veja que a complexidade da competéncia tributaria ganha capitulo de relevo
com a atribuicdo de competéncia para criacdo do imposto sobre bens e servigos
(IBS)*, em que o legislador constituinte derivado, com a Emenda Constitucional n.
132/2023, inova no campo da competéncia tributaria. Elenca no novel enunciado
prescritivo do art. 156-A, atribuicdo para o Congresso Nacional instituir, mediante lei
complementar, imposto sobre bens e servicos de competéncia compartilhada entre

Estados, Distrito Federal e Municipios.

Na mesma solapada, a Emenda Constitucional n. 132/2023 confere
competéncia para a Unido criar a contribuicdo sobre bens e servigos (CBS)*, outra
grande inovagao dessa pretensa “reforma tributaria”. E, nesse ponto especifico das
contribuigdes federais, apesar da correlagédo légica entre a competéncia federal de
instituir através do Congresso Nacional o tributo, ja que esta em alegada “substituicao”
das contribuicées federais do PIS e da COFINS, o legislador ndo passou imune as
anotacdes sobre o direito ao crédito tributario. Descia-se da questao aprioristica do
ente politico cuja atribuicdo de competéncia seria disposta originariamente na
Constituicdo Federal, mas n&do do desvio dos termos constitucionais estabelecidos

pelo legislador constituinte originario.

45 LINS, Robson Maia. Os novos principios constitucionais tributarios: analise a partir das
alteragoes inseridas pela EC n. 132/2023. 1 ed. Sdo Paulo: Editora Noeses, 2026, p. 98.

46 CF/88 — Art. 156-A. Lei complementar instituird imposto sobre bens e servigos de competéncia
compartilhada entre Estados, Distrito Federal € Municipios.

47 CF/88 — Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta,
nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, e das seguintes contribuicdes sociais:

[...]

V - sobre bens e servigos, nos termos de lei complementar.
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No campo do imposto sobre bens e servigos (IBS) a EC n. 132/2023 estabelece
a substituicdo do imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS), de competéncia
dos Municipios e do Distrito Federal, e do imposto sobre circulagdo de mercadoria e
prestacdo de servico de transporte interestatal intermunicipal e do servigo de

comunicagao (ICMS), aqui de competéncia dos Estados e do Distrito Federal.

O novel artigo 156-A da CF/88 estabelece que lei complementar instituira
imposto sobre bens e servicos de competéncia compartilhada entre Estados, Distrito
Federal e Municipios. Retirou a competéncia das assembleias legislativas e das
camaras municipais de exercer a competéncia tributaria originariamente atribuida. A
pretexto de facilitar a arrecadagcado e uniformizar a legislagdo, essa alteragao
promovida pelo legislador constituinte derivado retirou dos Estados, Distrito Federal e
Municipios a competéncia para criar as normas de incidéncia e normas relativas ao

ICMS e ISS, quando da plenitude da vigéncia do IBS.

Varias criticas podem se desenvolver a partir das normas constitucionais. A que
nos salta aos olhos é a da transferéncia da competéncia de criagao do tributo, ao
passo que coube ao Congresso Nacional (ndo mais as casas legislativas estaduais,
distritais e municipais) a criagdo de um novo imposto com pretensao de substituir os
dois impostos que mais angariavam receitas préprias para os Estados (ICMS) e
Municipios (ISS).

A primeira vista, temos alguns questionamentos sobre essas alteragdes e
acerca da preservagao do principio constitucional do pacto federativo que, como ja
apontado, apenas se satisfaz com a autonomia legislativa e financeira dos entes

politicos. Mas neste escrito ndo nos cabe aprofundar essas consideragdes.

As criticas ventiladas acima acerca de pretensa violagcéo do principio do pacto
federativo ja ndo encontram ressonancia na atribuicdo de competéncia da Unido em
instituir a contribuigdo sobre bens e servigos (CBS), ja que a CBS sera a contribuigao
substitutiva da contribui¢cao para o financiamento da seguridade social (COFINS) e da
contribuicdo para o programa de integragao social (PIS), ambas ja no ambito da

competéncia tributaria da Unido.

Alguns aspectos podem ser tratados sobre a delimitagdo da competéncia da
contribuicdo sobre bens e servicos (CBS), como o compartilhamento de varios

elementos da regra de incidéncia tributaria (critério material, sujeitos passivos e base
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de calculo). Parece que tal fato passou desapercebido pelos Estados, Distrito Federal
e Municipios. Mas veja que esse compartilhamento impacta diretamente no potencial
de receitas a serem angariadas, e, na outra face, num esgarcamento da base e da
capacidade econdmica do contribuinte descrito nas normas de incidéncias (IBS e
CBS).

A pragmatica nos revelara o quao prejudicial sera essa identidade de critério
material, sujeito passivo e base de calculo. O que o legislador buscou foi evitar
maiores discussdes e casos especiais na judicializagdo desses novos tributos. Mas
nao se importou com os Estados e Municipios, e, tampouco, com os direitos

fundamentais dos contribuintes.

Como o presente escrito tem por escopo a analise da regra constitucional de
crédito na contribuigdo sobre bens e servigos (CBS), importa-nos saber por ora que a
delimitacdo da competéncia da CBS nao pode destoar dos comandos constitucionais

fixados pelo legislador constituinte, sob pena de extravasar a regra de competéncia.

24 A importancia da categorizagdo das regras como de conduta e de

competéncia

As normas juridicas podem ser classificadas em diversas categorias, a partir
de critérios predefinidos. Pensamos, contudo, que o esfor¢o cognoscitivo das
classificagdes deve, quando possivel, resvalar em consideragdes pragmaticas. Nao
que as construgdes meramente elucidativas ndo tenham grande valia para o avancgo
das ciéncias, pois se pensassemos assim impediriamos o desenvolvimento intuitivo e

criativo das filosofias. Nao €, e nem poderia, ser esse o intuito.

O ato de classificar € um ato complexo que pressupde analise superficial dos
objetos que se visa classificar, e, em momento posterior, a escolha de aspectos
conjuntivos e distintivos entre esses elementos. As caracteristicas comuns sao
necessarias como forma de reduzir as complexidades e escolher objetos que tenham
caracteristicas gerais de uma classe. E, dai, analisar um elemento distintivo dentre

esses elementos para al¢a-lo a categoria de critério para classificar.
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Explicando a atividade cognoscitiva de classificar, o professor Paulo de Barros

Carvalho ensina:

Classificar é distribuir em classes; é dividir os termos segundo a ordem da
extensao ou, para dizer de modo mais preciso, é separar os objetos em
classes de acordo com as semelhangas que entre eles existam, mantendo-
os em posigoes fixas e exatamente determinadas com relagdo as demais
classes. Os diversos grupos de uma classificacdo recebem o nome de
espécies e de géneros, sendo que espécies designam os grupos contidos em
um grupo mais extenso, enquanto género € o grupo mais extenso que contém
as espécies. A presenca de atributos ou caracteres que distinguem
determinada espécie de todas as demais espécies de um mesmo género
denomina-se ‘diferenga’, ao passo que ‘diferenga especifica’ € o nome que
se da ao conjunto das qualidades que se acrescentam ao género para a
determinagéo da espécie, de tal modo que ¢ licito enunciar: a espécie é igual
ao género mais a diferenga especifica (E = G + De) .48

Neste tépico a pretensdo € de classificar regras de acordo com o critério do
conteudo imediato da conduta, chegando a distingdo entre regras de conduta (regras

de comportamento) e regras de competéncia (regras de estrutura).

Mas qual seria a fungao pragmatica em classificar essas duas espécies de
regras? A isso poderemos responder a partir de consideragbes de relevo sobre a

hierarquia dos elementos do sistema juridico.

2.4.1 Anotacgdes sobre a hierarquia normativa

Todo sistema é formado por uma pluralidade de elementos, coordenados por
regras internas que estabelecem a imbricacao dessas particulas de forma a ordenar

o proéprio sistema. E nada disso € novo no campo das ciéncias.

Um dos fundadores da Teoria Geral dos Sistemas, em meados de 1930, foi o
biodlogo austriaco Karl Ludwig von Bertalanffy que apresentou algumas caracteristicas

comuns nos sistemas fechados e sistemas abertos:

Hay, de este modo, una serie de modelos de sistemas, mas o menos
adelantados y complicados. Algunos conceptos, modelos y principios de la
teorla general de los sistemas - como el orden jerarquico, la diferenciacion
progresiva, retroalimentacion, las caracterlsticas de sistemas definidas por
las teorlas de los conjuntos y las graficas, etc.- son aplicables a grandes
rasgos a sistemas materiales, psicologicos y sociocufturales; otros, como el
de sistema abierto definido por el intercambio de materia, se restringen a

48 CARVALHO, Paulo de Barros. IPI — Comentarios sobre as Regras Gerais de Interpretagcido da
Tabela NBM (TIPI/TAB). In: Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo: Oliveira Rocha, 1996, n
12, p. 54.
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ciertas subclases. La practica del analisis aplicado de sistemas muestra que
habra que aplicar diversos modelos, de acuerdo con la naturaleza del caso y

con criterios operacionales.*®
Temos, como caracteristica comum em todos os sistemas, seja sistema
matematico, fisico, biolégico, social e cultural, a questdo da hierarquia. Essa regra
sustenta a existéncia propria do sistema, seja de um sistema fechado ou sistema

aberto, como o sistema juridico.

E imperioso firmar que o sistema juridico ndo apresenta sempre uma hierarquia
pré-determinada dos elementos. E na sua inter-relagdo que verificamos a imbricagéo

hierarquica das normas juridicas.

Karl Larenz afirma que um sistema apresenta primariamente hierarquia entre
os elementos, “E caracteristico de um tal sistema, em primeiro lugar, a existéncia de
uma certa ordem hierarquica interna; mas, em segundo lugar, o jogo concertado, ndo
totalmente «pré-programado», dos diferentes principios de igual peso nos diferentes
graus de concretizagdo”®. Também escreve sobre a impossibilidade de previamente
hierarquizar as interpretagbes sobre as normas juridicas, ja que apenas pelo 6rgao

competente seriam confrontadas as interpretagdes.

Preferimos afirmar a existéncia de hierarquia interna entre os elementos do
ordenamento juridico posto, ao passo que muitos veiculos legiferantes determinam
em si mesmos de quais normas retiram seu fundamento. Tal é o caso de uma lei que
retira expressamente fundamento de validade de uma norma constitucional. Veja a
Lein. 10.057/2001 (Estatuto das Cidades), que dispbe expressamente: “Regulamenta
os arts. 182 e 183 da Constituicao Federal, estabelece diretrizes gerais da politica
urbana e da outras providéncias” (marca do processo legislativo) ja denotando de
onde o veiculo legislativo retira seu fundamento. O que é confirmado pelo art. 1° da
referida Lei n. 10.057/2001 ao enunciar: Na execugado da politica urbana, de que
tratam os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, sera aplicado o previsto nesta Lei.
Tal também € o caso de um decreto regulamentar que visa normatizar as questdes de

um dispositivo legal.

49 BERTALANFFY, Ludwig von. Teoria general de los sistemas: fundamentos, desarrollo,
aplicaciones. México: Fondo de Cultura Enondémica, 1976, p. 27.

5 LARENZ, Karl. Metodologia da Ciéncia do Direito. 3 ed. Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian,
1997, pp. 676-677.
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Isso posto, veja que a questao da hierarquia de uma norma em relagao a outra
norma € uma questdo de fundamento de validade. Diante da analise de uma norma

em relagdo a outra € que se estabelece a relacio hierarquizada.

Hans Kelsen aponta que, do ponto de vista normativo, quando uma norma
juridica retira o fundamento de validade de outra norma juridica, a norma da qual se

originou é hierarquicamente superior em relagdo a norma derivada:

O fundamento de validade de uma norma apenas pode ser a validade de uma
outra norma. Uma norma que representa o fundamento de validade de uma
outra norma é figurativamente designada como norma superior, por confronto
com uma norma que €&, em relacao a ela, a norma inferior.5

A anadlise do veiculo legiferante para estabelecer a relagdo hierarquica
sistémica nao pode ser desconsiderada. Nao resta duvida de que o confronto entre
normas juridicas em veiculos normativos diversos aponta um ponto de partida para
solucionar algumas controvérsias que se apresentam. Assim, se uma norma juridica
construida a partir do decreto (veiculo legiferante) que regulamenta o imposto sobre
a renda (IR) confronta com uma norma disposta na lei que institui o IR, ndo teremos
tanta dificuldade em apontar a ilegalidade da norma do decreto, primariamente pela

hierarquia do veiculo normativo (decreto) em relagéo ao outro veiculo normativo (lei).

Mas a complexidade do fendbmeno juridico nos apresenta desafios nao tao
simplistas a serem solucionados, quando analisamos outras consideragdes. Tal € o
caso em que uma lei origina norma juridica que colide com outra norma veiculada por
outra lei. Aqui recorreriamos as regras da cronologia e especificidade. No primeiro
caso, analisando em qual momento foram inseridas as leis no ordenamento juridico,
impactando em possivel revogagcao do comando pela norma inserida em momento
posterior em relagdo a norma de instante posterior. No segundo aspecto, se, entre as
normas, uma é mais geral na disciplina do objeto em relagdo a outra mais especifica,

aqui ja nao se poderia falar em revogacao.

Mas verifique, seguindo a questao da hierarquia em relagdo ao fundamento de
validade normativa, apresentam-se outros contornos e aprofundamentos na solugao
de possiveis desarranjos normativos. Aqui € possivel afirmar a existéncia de um

encadeamento normativo em que uma norma deriva de outra norma, ajudando a

51 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 62 ed. - Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 135.
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responder, inclusive, a questdes sistémicas de conformidade da norma derivada em
relagdo as normas derivadoras (originarias). Inclusive, por vezes, atribuindo maior

complexidade as questdes de cronologia e especificidade.

Utilizando-nos dos exemplos que sempre contribuiram para o entendimento do
ferramental das ciéncias, indaga-se: Se uma norma inserida na Constituicdo mediante
Emenda Constitucional contrariar comando constitucional fixado pelo legislador
constituinte originario, podemos utilizar as regras da cronologia e da especificidade?

Parece-nos que nao!

Com maior vigor podemos afirmar que se o conteudo de uma Emenda
Constitucional contrariar o nucleo constitucional duro, como é o caso das clausulas
pétreas, tais normas serdo inconstitucionais. Essa constatacdo nido exige tanto

esforgo hermenéutico, pois tal situagdo é regrada®? pela propria Constituigao.

Nesses termos, mesmo no plano constitucional, podemos ter normas
hierarquicamente inferiores em relagao a outras normas. E essa verificagdo também
pode ocorrer a partir do emissor, verificando se uma norma partiu do legislador
constituinte originario ou do legislador constituinte derivado. E mais: analisar se uma
norma constitucional enunciada pelo legislador constituinte constituido (derivado)
respeitou o conteudo da norma constitucional de competéncia, agora em seu aspecto

formal ou material.

Por tudo isso, mostra-se relevante para a ciéncia do direito e, principalmente,
para o presente estudo, analisar o conteudo e a relagao de derivacao existentes entre
normas de competéncia (derivadoras) e normas de conduta ou competéncia

(derivadas). E o que faremos no préximo ponto.

52 CF/88: Art. 60. A Constituigdo podera ser emendada mediante proposta:
[...]

§ 4° Nao sera objeto de deliberagéo a proposta de emenda tendente a abolir:
| - a forma federativa de Estado;

Il - o voto direto, secreto, universal e periddico;

Il - a separagao dos Poderes;

IV - os direitos e garantias individuais.
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2.4.2 Aspectos relevantes da diferenciacédo entre regra de conduta e regra de

competéncia

Ja revelamos que o critério para classificar as normas entre regras de conduta
e regras de competéncia € do conteudo imediato da conduta. Mas, aqui, também

estabeleceremos como critério a relagao de imbricagcado dos elementos normativos.

Sobre o critério do conteudo imediato da conduta como elemento diferenciador
entre as regras de conduta (que aqui estamos denominando de normas de
comportamento) e as normas de competéncia (referidas, neste escrito, como normas

de estrutura), o fildsofo e jurista dinamarqués Alf Ross escreve:

As normas juridicas podem ser divididas, de acordo com seu conteudo
imediato, em dois grupos: normas de conduta e normas de competéncia. Ao
primeiro grupo pertencem as normas que prescrevem uma certa linha de
agao, por exemplo, a regra da Lei Uniforme de Instrumentos Negociaveis
(Uniform Negotiable Instruments Act), secéo 62, que prescreve que aquele
que aceita um instrumento negociavel se obriga a pagar de acordo com o teor
de sua aceitagdo. O segundo grupo contém as normas que criam uma
competéncia (poder, autoridade) - sédo diretivas que dispdem que as normas
que sao criadas em conformidade com um modo estabelecido de
procedimento serao consideradas como normas de conduta.5?

Ao analisar essas duas espécies de normas, a norma de conduta e a norma de

competéncia, Norberto Bobbio escreve:

Em todo o ordenamento, ao lado das normas de conduta, existe um outro tipo
de normas, que costumamos chamar de normas de estrutura ou de
competéncia. Sdo aquelas normas que nao prescrevem a conduta que se
deve ter ou ndo ter, mas as condigdes e os procedimentos através dos quais
emanam normas de conduta validas. Uma norma que prescreve caminhar
pela direita € uma norma de conduta; uma norma que prescreve que duas
pessoas estdo autorizadas a regular seus interesses em certo ambito
mediante normas vinculantes e coativas é uma norma de estrutura, na
medida em que nao determina uma conduta, mas fixa as condigbes e os
procedimentos para produzir normas validas de conduta.?*

Veja, entretanto, que uma norma de competéncia pode dar origem a outra
norma de competéncia, e ndo apenas a normas da categoria das normas de conduta.

Como as normas de competéncia estabelecem a entidade, os érgaos, procedimentos

53 ROSS, Alf. Direito e Justiga. Bauru, SP: EDIPRO, 2000, p. 57.
54 BOBBIO, Norberto. Teoria do ordenamento juridico. 61 ed. Brasilia: Editora Universidade de
Brasilia, 1995, pp. 33-34.
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e, muitas vezes, o conteudo das normas a serem criadas, nada impede que uma

norma de competéncia dé origem a outra norma de competéncia.

Outra disposicao necessaria € saber que tanto a norma de conduta quanto as
normas de competéncia possuem natureza juridica de regras, e n&o de principios. E

tal constatagao apresenta relevantes impactos pragmaticos.

De passagem, para apenas ndo restarmos silentes, diga-se que a norma
juridica pode ser classificada em duas grandes espécies, as normas-regra e as
normas-principio. A discussédo para diferenciacdo dessas duas classes remonta a
teoria geral do direito e a filosofia do direito. E nesse ponto ndo é o propdésito revisitar
os conceitos da doutrina para classificar as normas de conduta e nomas de estrutura
como da categoria de normas-regra. Mas o leitor merece um ponto firmado para
compreender a distincao e testar a afirmacgao de que tanto a norma de conduta quanto

a de estrutura sao regras.

Uma diferenga basica entre as regras e os principios € o conteudo do comando.
Enquanto as regras possuem comando bem definido com a movimentagdo de um dos
modais dednticos (obrigatério, proibido ou permitido), estabelecendo, de logo, a
descricdo de uma conduta proibida, obrigatéria ou permitida, nos principios temos a
descricdo de um valor e uma mensagem para que todos os esforcos sejam
concentrados para assegurar e promover um estado de coisas a ser atingido. Mas
veja que tanto o principio quanto a regra visam a prote¢do de um valor, mas que na
regra o valor fundamenta a movimentagdo dos modais dednticos, ja no principio o

valor aparece primariamente.

Utilizando apenas um dos critérios de dissociacdo apontados por Humberto
Avila podermos diferir as regras dos principios. Falamos sobre o critério da natureza

do comportamento prescrito sobre o qual o autor aponta:

As regras podem ser dissociadas dos principios quanto ao modo como
prescrevem o comportamento. Enquanto as regras sdo normas
imediatamente descritivas, na medida em que estabelecem obrigagdes,
permissdes e proibicdes mediante a descricdo da conduta a ser adotada, os
principios sdo normas imediatamente finalisticas, j& que estabelecem um
estado de coisas para cuja realizagdo € necessaria a adogao de
determinados comportamentos. Os principios sdo normas cuja qualidade
frontal é, justamente, a determinagéo da realizacdo de um fim juridicamente
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relevante, ao passo que caracteristica dianteira das regras é a previsédo do

comportamento.55
Nesse passo, como as normas de conduta e normas de estrutura
primariamente descrevem especificamente a conduta como proibida, obrigatéria ou
permitida, e ndo um valor a ser assegurado ou promovido, devem ser categorizadas

como normas-regra.

Visitamos alguns autores que estabeleceram as defini¢ées de regra de conduta
e regra de estrutura. Como efeito complementar podemos conceituar cada uma
dessas categorias, ndao apenas apontando a importancia dessas regras para o
ordenamento juridico, como, também, revelando que muitas regras de competéncia,
para além de estabelecer as entidades, 6rgaos e procedimentos, firmam, mesmo, o

conteudo possivel, e, por vezes, conteudo obrigatorio das regras derivadas.

Ja tivemos oportunidade de, em conjunto com o professor Robson Maia Lins,
na obra em homenagem ao professor Paulo Ayres Barreto, conceituar regra de

competéncia e regra de estrutura da seguinte forma:

A norma de conduta € uma norma cujo conteudo imediato do comando
direciona-se a uma conduta, ostentando relagcao de subordinagédo derivada
com uma norma de hierarquia superior que estabelece os entes competentes
para criagdo, modificagdo ou extingdo dos procedimentos ou conteudo
daquelas normas. Ja norma de competéncia € uma norma cujo conteudo
imediato estabelece critérios para criagdo de outras normas, apontando os
entes competentes para criagdo, modificagao ou extingao, dos procedimentos
ou conteudo de normas de conduta ou outras normas de competéncia,
revelando, nestes termos, relagdo condicionadora com essas normas de
hierarquia inferior. 36

Nesse conceito ostentamos a relacao de subordinagao hierarquica de acordo
com o fundamento de validade de uma norma em relagao a outra. Expressamente

constando que uma norma derivada deve obedecer a integralidade do estabelecido

pela norma derivadora.

Se uma regra de conduta tem origem em uma regra de competéncia, ela lhe
guarda subordinagdo nado apenas em relacdo ao ente competente para criagao,

modificagao ou extingdo, ou o procedimento que deve ser seguido para construgao da

5 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 18
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 95.

56 SILVA, Frederico Silveira. LINS, Robson Maia. A impossibilidade de alteragcao ou esvaziamento
do conteido semantico da regra de competéncia tributaria das contribuigées sociais de
seguridade social. In Direito Tributario e Interdisciplinaridade: Homenagem a Paulo Ayres Barreto.
Sao Paulo: Noeses, 2021, pp. 491-492.
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regra de conduta, mas também ao conteudo predeterminado. Frisamos que ao
estabelecer parte do conteudo da regra de conduta, a auséncia ou descompasso do
conteudo da norma derivada (regra de conduta) em relacéo a regra de competéncia

(norma derivadora) também lhe fulmina a validade.

2.4.3 A estrutura l6gico-formal das normas juridicas

Autores de escol ja se debrugaram brilhantemente sobre a estrutura logico-

formal das normas juridicas. Neste texto deixaremos algumas linhas sobre o tema.

Com Geraldo Ataliba podemos adiantar, “Com efeito, a estrutura das normas
juridicas é complexa; ndo é simples, ndo se reduz a conter um comando pura e

simplesmente.”®’

Uma norma € composta por dois elementos I6gicos jungidos por uma variante
relacional. Toda norma juridica € formada por uma hipétese (H), onde encontraremos
a descricdo de um fato de possivel ocorréncia no mundo fenoménico, e por um
consequente (C), elemento que prescreve uma conduta dada a realizagdo da

hipbtese.

A variante relacional do dever-ser®® liga essas duas extremidades, hipotese e
consequente. Essa ligacao légica aponta que somente se realizara o consequente se
a hipdétese normativa ocorrer. E mais, a ocorréncia do consequente, logicamente
impoe ter sido realizada a hipdtese. Hipotese (H) e consequente (C), sao elementos
de implicacdo reciproca. Mas, neste escrito ndo abordaremos essa perspectiva, que
seria representada pelo simbolo relacional entre hipétese e consequente, uma seta

bidirecional.

A hipoétese normativa é também denominada de tese, descritor ou antecedente.

No mesmo passo, o consequente normativo é referenciado como apoétese, prescritor

57 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2019, p. 42.
58 Estamos aqui a utilizar o dever-ser neutro como elemento que junge a hipétese ao consequente,
nessa relagdo de imputacdo dos elementos normativos, e ndo ligando-o a qualquer dos modais
dednticos, ja que nesse Uultimo caso estariamos falando do dever-ser modalizado. Advirta-se que o
dever-ser pode ser entendido como elemento neutro de ligagcéo logica da hipétese e do consequente,
ou como elemento dedntico constante da prescrigao da conduta no consequente normativo.
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ou mandamento. Utilizaremos a titulagdo mais usual da teoria geral do direito, hipotese

e consequente, para apontar os dois grandes elementos I6gicos das normas juridicas.

Retomemos a analise sob a perspectiva de autores cuja relevancia é inegavel
para o estudo da estrutura légica da norma juridica, e aqui referenciamos Lorival

Vilanova que ensinou:

Se simbolizarmos a proposigao-hipétese por p e a proposi¢ao-tese por g, € a
relacdo implicacional por (seta), a férmula do primeiro membro da proposi¢ao
juridica seria “D (p —> q)” onde D é o functor (o sincategorema que indica a
operagdo dedntica) incidente sobre a relagdo interproposicional. Essa
colocacao do functor, abrangente da relagdo formal, evita que se construa
formalmente a proposigao-hipétese, na formula: “p -> D (<7)”, isto €, como
sendo uma proposigdo-antecedente descritiva, implicando a proposigcéo-
consequente de carater prescritivo. Pois aqui a incidéncia do functor é sobre
a relagdo de implicagdo, que inexistiria sem tal functor. Em outras palavras,
sem a norma vincular as duas proposigdes, elas estariam isoladas, ou ligadas
por outros vinculos, formalmente necessarios, ou empiricamente dados nos
fatos aos quais as proposicdes se referem. E a norma mesma, é o Direito
positivo que institui o relacionamento entre o descritor (hipdtese) e o prescritor
(tese). Agora, uma vez posta a relagao, uma vez normativamente constituida,
a relagao-de-implicacdo, como relacdo logico-formal, obedece as leis
logicas.5®

Advirta-se que o dever-ser pode ser entendido como elemento neutro de
ligacao légica entre a hipotese e o consequente (dever-ser neutro), ou como elemento

debntico constante da prescricdo da conduta no consequente normativo (dever-ser

modalizado).

Ao escrever sobre o dever-ser no sentido de elemento l6gico (variante

relacional) que liga a hipotese ao consequente, Hans Kelsen ensina:

O dever-ser juridico, isto é, a cdpula que na proposi¢cado juridica liga
pressuposto e conseqiéncia, abrange as trés significacdes: a de um ser-
prescrito, a de um ser competente (ser-autorizado) e a de um ser-
(positivamente)-permitido das conseqiiéncias. Quer isto dizer: com o “dever-
ser” (Sollen) que a proposigéo juridica afirma sdo designadas as trés fungdes
normativas. Este “dever-ser” apenas exprime o especifico sentido com que
entre si sdo ligados ambos os fatos através de uma norma juridica, ou seja,
numa norma juridica.®?

Quando estamos a tratar da ligagao interna dos dois elementos normativos,
tratamos do dever-ser neutro como elemento relacional que determina se realizado o

fato descrito na hipétese havera a imposicao do determinado no consequente. Aqui o

59 VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 2° ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1997, p. 97.
60 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 62 ed. - Sdo Paulo: Martins Fontes, 1998, p. 55.
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dever-ser ndo € apenas uma pura variante relacional, mas simboliza uma imputagao.
Nessa relagao de imputacao dos elementos normativos, o dever-ser € o elemento que
junge a hipotese ao consequente, ndo movimentando quaisquer dos modais dednticos

(dever-ser modalizado).

Diante dessas disposi¢cdes, podemos enunciar a representagao hipotético-
condicional de uma norma juridica (Nj). Ao passo que a hipétese (H) que descreve um
fato de possivel ocorréncia no mundo fenoménico implica (—) o consequente

normativo (C) que prescreve uma conduta.

A férmula Iégico-formal de uma norma juridica se apresentaria nos seguintes
termos:
NjEH—->C
Sendo:
Nj = norma juridica
= = equivale
H = hipotese
C = consequente

— = variante relacional de implicagdo do dever-ser neutro

Essa estruturagao logica € propria de todas as normas juridicas, seja ela uma
regra de conduta ou uma regra de estrutura. Repita-se, essa formulacao sintatica é
comum das normas, mas veja que no direito positivado ndo se vera um artigo
apontando que a hipotese da regra de incidéncia do IPTU é ser proprietario de bem
imovel localizado na zona urbana de Sado Paulo. Como também n&o veremos em um
artigo como consequente dessa regra a obrigagao do proprietario do imével pagar ao

Municipio de Sdo Paulo o montante de 1% sobre o valor venal do imével edificado.

O direito positivo ndo se mostra nessa forma analitica, mas o exegeta tem por
obrigagcdo coletar os elementos da hipotese e do consequente através da
interpretacao dos textos normativos, formulando as proposi¢cdes e as combinando no
sentido deontolégico, em que a hipotese implica o consequente normativo,

alcangando, ao final a norma juridica.
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2.4.3.1 Disposi¢des sobre a estrutura das regras de conduta e das regras de

competéncia

Voltemos relembrando que no sistema juridico identificam-se, dentre outros
critérios, normas cujo comando imediato tem por objetivo regular condutas, o que aqui
foi referenciado como regra de conduta. E outra classe de normas juridicas,
denominadas de regras de competéncia, que estabelecem os entes, o6rgaos,

procedimentos e, por vezes, o conteudo das normas derivadas.

As duas, regras de competéncia e regras de conduta, possuem, por obvio, a
formulacdo logica das normas juridicas: uma hipétese e um consequente. E aqui

tentaremos analisar os elementos de cada uma dessas espécies de regras.

Nao é dificil perceber que nas regras de conduta havera maior facilitacdo de
compreensao dos elementos légicos estruturais. Os comandos mais simples refletem

a formulagao normativa que estamos aqui a estudar.

Cite-se, como exemplo, a regra de conduta do imposto sobre propriedade de
veiculo automotor (IPVA) no Estado de S&o Paulo, para o veiculo usado. Temos como
hipétese (H) dessa regra de incidéncia do IPVA: dado o fato de ser proprietario de
veiculo automotor usado, licenciado no Estado de S&o Paulo, no dia 1° de janeiro de
cada ano. E, no anverso, como consequente (C): o proprietario do veiculo devera
pagar, para o Estado de S&o Paulo, 4% sobre o valor do veiculo constante na tabela
divulgada pela SEFAZ. E o modal dedntico aqui previsto é o obrigatorio. O proprietario
(sujeito passivo) tem obrigagao de pagar o IPVA para o Estado de Sao Paulo (sujeito
ativo). Nao resta duvida se tratar de uma regra de conduta, e ndo de uma regra de

competéncia.

Mas, tomando por norte esse mesmo exemplo, o legislador constituinte conferiu
no caput e inciso lll do artigo 155 da Constituicdo Federal de 1988, a competéncia
para que Estados e Distrito Federal possam instituir imposto sobre propriedade de
veiculos automotores. Temos aqui a atribuicdo de competéncia a esses dois entes
politicos, Estados e Distrito Federal, para instituir o imposto sobre propriedade de

veiculo automotor (IPVA).
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Mas a regra de competéncia do IPVA para o Estado de Sdo Paulo possui outras
complexidades proprias das regras de competéncia. Como a de saber os critérios
essenciais da hipdtese e do consequente normativo dessa categoria de regras, de

investigar a movimentac&o do modal dedntico utilizado, e outros elementos.

Mesmo a regra de conduta de incidéncia do tributo apresenta outros elementos
caracteristicos, inseridos na hipdtese e consequente normativo. A exemplificagao
disposta ja nos revela critérios outros, como a descricdo em espago e tempo

determinados, elementares na composicao da estrutura normativa.

Na tentativa de verificar os outros elementos constantes na hipotese e no
consequente das regras de competéncia e das regras de conduta é que estudaremos,
mais adiante, tais elementos. E, no ponto seguinte, escreveremos sobre a regra-matriz
de incidéncia tributaria, arcabougo I6gico bem utilizado para identificar os elementos

essenciais das regras de incidéncia das exagoes.

2.4.3.2 A regra-matriz de incidéncia tributaria

Tombados nesse alicerce normativo légico formado de uma hipétese e um
consequente presente nas normas juridicas, grandes doutrinadores do direito
tributario formularam esquemas tedricos que auxiliam a identificagcdo dos critérios

essenciais da norma de incidéncia tributaria.

Em arcabouco tedrico denominado de hipétese de incidéncia tributaria, Geraldo
Ataliba escreve sobre elementos necessarios da hipotese normativa de incidéncia

tributaria, afirmando:

Sao, pois, aspectos da hipétese de incidéncia as qualidades que esta tem de
determinar hipoteticamente os sujeitos da obrigagao tributaria, bem como seu
conteudo substancial, local e momento de nascimento. Dai designarmos os
aspectos essenciais da hipétese de incidéncia tributaria por: a) aspecto
pessoal; b) aspecto material; c) aspecto temporal e d) aspecto espacial.®

Como elementos essenciais da hipétese da regra de incidéncia tributaria temos
os aspectos material, espacial e temporal. No critério material temos a descricdo de

um fato juridico abstrato que demonstre conteudo econémico. Como todos os fatos

61 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2019, p. 78.
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sao descritos em espaco e tempo determinados, apresenta-se o aspecto espacial que
aponta o ambito de incidéncia da norma juridica e, por fim, o aspecto temporal a

identificar o momento de incidéncia da norma juridica.

No consequente da regra de incidéncia do tributo constam elementos
essenciais para estabelecer-se a relagdo juridico-normativa. Como aspectos
essenciais no consequente temos o pessoal e o quantitativo. E necessario previsdo
normativa de que, ao realizar o fato abstrato descrito na hipétese, um determinado
sujeito tera o direito de exigir de outro sujeito o objeto da relagédo juridica a ser
irrompida. Aqui teriamos o sujeito ativo, como aquele que podera exigir o cumprimento
da obrigacao tributaria, e o sujeito passivo, que devera cumprir com o objeto da

obrigacao a ser instaurada.

E como estamos a falar de objeto da obrigacdo tributaria, € essencial o
destaque de que esse objeto pode ser uma obrigacao de dar, fazer ou ndo fazer. Mas,
como estamos a tratar da obrigagao de pagar tributo (obrigacéo principal), a natureza
juridica dessa obrigagéo é de dar. Nesse momento, se faz necessario descrever que
0 consequente normativo tem em sua composicdo um aspecto quantitativo, formado
por aliquota e base de célculo®2. E da multiplicagdo da aliquota sobre a base de célculo

que chegaremos ao valor do crédito tributario.

A regra-matriz de incidéncia tributaria foi uma criacao do professor Paulo de
Barros Carvalho, quando elaborou um modelo tedrico extremamente util para o
desenvolvimento do direito tributario. Nesse modelo tedrico constam os elementos
essenciais da hipotese e do consequente da regra de incidéncia tributaria. Tao
essenciais que, faltantes no direito positivo quaisquer daqueles elementos, ndo havera

a incidéncia do tributo.

Nas precisas licdes do professor Paulo de Barros Carvalho, a regra-matriz de
incidéncia tributaria € composta de uma hipétese e um consequente, cujos critérios

sdo por ele assim explicitados:

No descritor da norma (hipétese, suposto, antecedente) teremos diretrizes
para identificagdo de eventos portadores de expressdo econdmica. Havera
um critério material (comportamento de alguma pessoa), condicionado no
tempo (critério temporal) e no espaco (critério espacial). J& na consequéncia

62 Alguns tributos ndo apresentam aliquota e base de calculo no critério quantitativo do consequente
da regra-matriz de incidéncia tributaria, mas sim ja dispée um valor fixo. Como é o caso das taxas
cartorarias que apresentam um valor fixo pelo ato disposto. Mas isso ndo significa a inexisténcia de
critério quantitativo, mas apenas que no critério quantitativo ja se encontra valor predeterminado.
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(prescritor), toparemos com um critério pessoal (sujeito ativo e sujeito
passivo) e um critério quantitativo (base de calculo e aliquota). A conjungéo
desses dados indicativos nos oferece a possibilidade de exibir, na plenitude,
0 nucleo légico-estrutural da norma-padrédo, preenchido com os requisitos
significativos necessarios e suficientes para o impacto juridico da exag&o.%3

Ainda com Paulo de Barros Carvalho®, temos a apresentagao logico-formal da

regra-matriz de incidéncia tributaria:

Ht=Cm(v.c) . Ce . Ct
Nijt
DSn DSm

>

Cst=Cp(Sa . Sp) . Cq(bc . al)

Explicacao dos simbolos:

Njt

<3 X%

o -

Ct
Cst
Cp
Sa

Sp =

Cq

bc

al

DSn

DSm

norma juridica tributaria — regra-matriz de incidéncia

hipétese tributaria, antecedente, suposto normativo, proposigao hipétese ou descritor
equivaléncia

critério material da hipétese — nucleo da descricdo fatica

verbo

conectivo légico condutor

complemento do verbo

critério espacial da hipétese — condicionante de lugar

critério temporal da hipétese — condicionante de tempo

consequéncia tributaria, consequente, proposigcédo, consequente, prescritor normativo
critério pessoal do consequente, onde estdo os sujeitos da relagéo juridica obrigacional
sujeito ativo da obrigacgao tributaria, credor, sujeito pretensor

sujeito passivo da obrigagao tributaria, devedor

critério quantitativo da obrigagéo tributaria — indicador da formula de determinacéo do
objeto da prestagao

base de célculo — grandeza mensurada de aspectos da materialidade do fato juridico
tributario

aliquota — fator que se conjuga a base de calculo para a determinagéo do valor da divida
pecuniaria

dever-ser neutro — conectivo dedntico interproposicional. E representado por um vetor

e significa que, ocorrida a hipétese, deve-ser a consequéncia

dever-ser modalizado — operador dedntico intraproposicional. E representado por dois
vetores sobrepostos, com a mesma dire¢do, porém em sentidos contrarios. Significa a

63 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed. rev.
Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 116.

64 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 32 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022, pp.
380-381.
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obrigagdo do sujeito devedor de cumprir a prestagdo e, ao mesmo tempo, o direito
subjetivo de que é titular o sujeito pretensor (€¢——»)

Considerando-se a totalidade dos tributos que pretende irradiar efeitos juridico-
tributarios de pagamento do crédito tributario, observa-se que devem constar os
critérios apontados alhures, sob pena de nao satisfazer a missao designada de

angariar recursos para os cofres publicos.

Os termos, dispostos legislativamente, que marcam a criagéo do tributo devem
subsidiar a criagdo do modelo hipotético-condicional da norma juridica. A formagéao
elementar em hipotese e consequente € uma disposigdo logica inafastavel para

qualquer espécie de norma juridica.

2.4.3.3 A relagéo derivativa presente também nas regras de conduta

Na digressao entre o0 encadeamento normativo necessario em todo
ordenamento juridico como condi¢cdo de validade das normas derivadas em relagao
as normas derivadoras, também esta presente esse encadeamento da derivagcao de

regras de conduta em relagao as proprias regras de conduta.

Em outros termos, ndo apenas as regras de conduta devem conformar-se com
os mandamentos da regra de competéncia que Ihes assegura validade. Ou mesmo
uma regra de competéncia de hierarquia inferior (derivada — como uma regra de
competéncia infraconstitucional) deve guardar a pertinéncia e implicacédo em relagao
a regra de competéncia de hierarquia superior (derivadora — como uma regra de

competéncia constitucional).

No encadeamento normativo também as regras de conduta podem ser
enquadradas como normas derivadoras, mas isso ndo as qualifica como regras de
competéncia, ja que a qualidade distintiva entre normas de competéncia em relagao
as regras de conduta nao figura na relagao condicionante de imputacao derivativa.
Também néo o € o veiculo legiferante de onde sera formulada a norma juridica, pois
€ natural percebermos na propria Constituicdo Federal a presenga de regras de

conduta, no grande mar de regras de competéncia.
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Tome-se como exemplo o langamento tributario como ato administrativo de
constituicdo e formalizacao da incidéncia tributaria de determinado tributo. Esse ato
administrativo € uma regra individual e concreta que tem como pressuposto a regra
de conduta de instituigdo do tributo. Ha uma relagcdo de derivagédo entre a regra de
conduta que institui o tributo (norma geral e abstrata) e a regra de langamento
tributario (norma individual e concreta). Tal que aquela regra de conduta que instituiu
o tributo se revela na qualidade de norma derivadora, e a regra de conduta do
langamento tributario esta na posi¢cdo de norma derivada, devendo, pois, guardar toda

a conformacéo e imputagao delimitadas na regra de incidéncia.

Ao pontificar que a relagao de hierarquia e validade de uma norma deve ser
primariamente analisada sob a relacdo logica de derivagdo entre a norma que
estabelece os procedimentos e a norma decorrente da competéncia, Gregorio Robles

escreve:

As relagdes de hierarquia e as de competéncia sao estabelecidas pela propria
ordem juridica, mas as relagdes l6gicas dependem do préprio modo de ser
das regras. Assim, por exemplo, se a fungio intrinseca de uma regra
derrogatéria € pér fim a outra regra, a ordem juridica ndo pode modificar
arbitrariamente tal fungéo ou seus efeitos, pois em relagéo a légica das regras
ndo tem liberdade de atuagdo. Mas, por outro lado, a ordem juridica se
submete a légica das regras, de modo que s6 pode se estruturar quando
envolve a obediéncia irrestrita a tais relacdes logicas. %

Seriam, entdo, duas condicionantes entre as normas derivadoras e as normas
derivadas, a primeira estabelecida pela ordem juridica, principiando pelas normas
constitucionais (como estamos aqui a tratar), a segunda (ndo por determinacao do
sistema juridico) decorre da imposicao das leis da logica. Verificagao duplice que o
presente escrito visa atingir em relagdo ao comando da ndo cumulatividade como
imposigao integrante da regra de competéncia constitucional tributaria da contribui¢ao

sobre bens e servigcos (CBS).

O legislador constituinte derivado e o legislador infraconstitucional ndo podem
se desvirar das regras constitucionais de competéncia, e, tampouco, das leis l6gicas

que desnudam a imbricagdo normativa, sob pena de inconstitucionalidade.

Para consolidarmos o entendimento, veja que a distingdo entre uma regra de

conduta em relagdo a uma regra de competéncia € seu conteudo, a relacdo de

% ROBLES, Gregorio. O direito como texto: quatro estudos de teoria comunicacional do direito.
2. ed. Sao Paulo: Editora Noeses, 2026, p. 184.
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disposicdo direta para regular uma conduta, e, como veremos, 0s elementos
normativos essenciais da hipotese e do consequente da regra de competéncia. E, nao
resta duvidas sobre a maior complexidade sintatica da regra de competéncia em

relagéo a regra de conduta.



79

3 A ESTRUTURAGAO LOGICO-FORMAL DA REGRA DE COMPETENCIA

O singular esquema légico-formal esta presente em todos os tipos de normas
juridicas, com maior ou menor complexidade. E quando estamos a afirmar de normas
com desenho sintatico de maior complexidade nao significa qualquer alteragdo da
estrutura basica normativa, composta por uma hipotese e um consequente ligados por

uma variante relacional neutra.

Ndo ¢é finalidade deste escrito dimensionar a relevancia da regra de
competéncia em relagdo a regra de conduta. Essa também nao foi a tarefa dos
doutrinadores até aqui percorridos. Tanto a regra de conduta quanto a regra de
competéncia sdo normas essenciais para o sistema juridico, ao passo que ja
afirmamos a impossibilidade sistematica de um ordenamento juridico que contenha
apenas uma dessas duas espécies de regras. As regras de conduta e de competéncia

sao elementos essenciais do sistema juridico.

Se levamos em consideragdo a sua relevancia para o encadeamento
normativo, o tom do discurso apontado sofre impacto de relevo. Isso porque, na
relagdo normativa derivada, uma determinada regra de conduta encontrara
fundamento hierarquico mediato® ou imediato na regra de competéncia. Nesse
contexto, em termos derivados, as regras de competéncia simbolizam grau mais
elevado, inclusive porque as principais normas de competéncia ja estao inseridas na

Constituicao Federal.

Superadas essas consideragdes, retomemos que a regra de competéncia
apresenta maior complexidade interna que as regras de conduta, pois as nuances do

comando clamam por alocagéo de elementos ndo presentes nas regras de conduta.

E imperioso afirmar que a essencialidade deve sempre pautar a alocacdo dos
elementos internos da hipétese e do consequente normativos, sob pena do requisito
se tornar adjetivo. Com isso, afirmamos que os elementos presentes devem simbolizar
uma estrutura para que o conteudo necessario da norma juridica satisfaga a

completude do comando.

66 Aqui ndo afirmamos que uma regra de conduta sempre tem como suporte hierarquico uma regra de
competéncia, j& que uma regra de conduta pode derivar de outra regra de conduta. Mas, em ultima
instancia, encontraremos o fundamento de validade em uma regra de competéncia.
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Seguindo esses tragos podemos apontar elementos essenciais da estrutura de
regra de competéncia, o0 que demonstrara, como ja afirmado, maior complexidade do
esqueleto légico, sempre pautado, no entanto, no requisito da essencialidade para a

completude do comando.

De posse dessas adverténcias, passemos ao estudo das normas de
competéncia, primeiro disposto em termos gerais, para aprofundarmos em seguida

nos elementos da hipétese e do consequente normativo.

3.1 Normas de competéncia

A necessidade de descrever a complexidade e os critérios essenciais da regra
de competéncia ja foi percorrida por diversos autores, sempre seguindo o modelo
l6gico-estrutural geral das normas juridicas. Ser dotada de hipotese e consequente,
e, dispor, no interior de cada um desses elementos, da apresentagao de critérios nao

menos essenciais.

Como ja revelamos, as regras de competéncia apresentam maior complexidade
de elementos em relagao as regras de conduta, como os critérios constantes na regra-
matriz de incidéncia tributaria. Mas isso ndo impede a exposi¢cao da estrutura légico-

formal da regra de competéncia.

Como pressuposto temos que a atribuicdo de competéncia € uma faculdade,
disposta pelo legislador constituinte (quando a regra de competéncia for
constitucional®”), para que o ente politico crie as normas juridicas que pretende no
texto normativo. Assim, teremos a movimentagcdo do modal dedntico permitido, e nao

0s moldais obrigatdério ou proibido.

Nesse ponto merece uma breve retomada sobre o estudo do functor dever-ser,
diante da importancia desse elemento para formulagao das normas juridicas e, nesse

ponto, relembrar a existéncia de um dever-ser neutro e outro dever-ser modalizado.

67 E importante denunciar a existéncia de normas de competéncia no plano infraconstitucional, como ja
afrmamos no presente escrito. Pelo que também consignamos que as principais normas de
competéncia encontram suporte fisico na Constituicdo Federal, e disso ndo resta duvida.
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Essas duas expressdes do dever-ser sao expostas por Lourival Vilanova ao

escrever:

Observe-se, o dever-ser, como functor dedntico, incidindo na estrutura total
da proposicdo, exerce papel sintatico diferente do dever-ser no interior da
estrutura proposicional. Dentro da proposigao juridica, € um relacional R que
toma os valores modais V (proibido), O (obrigatério) e A (permitido). A
constante légica D n&o esta a indicar que a implicacéo e a disjuntividade das
duas implicagbes sejam proibidas, permitidas ou obrigatorias em sentido
estrito. Estatui meramente que deve-ser, € aqui o dever-ser opde-se ao
meramente que €. Sob esse angulo é que se da a dualidade kelseniana
ser/dever-ser.%8

Portanto, aqui ja estamos a falar do dever-ser modalizado previsto no
consequente normativo da regra de competéncia, quando fixa a permisséo (modal
debntico permitido) ao ente politico criar normas juridicas. Logicamente que a regra
de competéncia também é composta de uma hipotese e de um consequente, ligados

pela variante relacional de imputacédo do dever-ser neutro.

Dessa afirmacdo que a atribuicdo de competéncia dispde uma permissao
(modal debntico) ao ente politico podem surgir outras consideragdes, como a de
afirmar que as imunidades tributarias seriam uma regra de competéncia que
estabeleceria uma proibigdo do uso da competéncia tributaria em algumas situagdes.
E, nesses termos, teriamos o modal dedntico proibido®, e ndo o permitido. Essa
disposicado possui logicidade, contudo, como sabemos que a imunidade € uma das

proposi¢oes juridicas que estdo inseridas na regra de competéncia tributaria (no

68 VILANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 2° ed. Sdo Paulo: Max
Limonad, 1997, p. 141.

69 Em outros termos poderiamos afirmar que ao delimitar o exercicio da competéncia tributaria, o
legislador constituinte estaria proibindo que o legislador exerca essa faculdade em termos diversos do
que ali foi tipificado. O que nao seria uma inverdade, mas aqui por forga da delimitagido da competéncia,
e ndo da proibicdo expressa prevista em outras normas. E da delimitagdo da competéncia que se
estabelece todos os limites do exercicio do poder legiferante. Ao analisar as regras de competéncia,
AVILA, Humberto. Competéncias tributarias: um ensaio sobre a sua compatibilidade com as
normas de tipo e conceito. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2018, pp. 23-24, afirma que “De outro lado,
porém, as regras de competéncia reconstruidas com base nos dispositivos da Constituicdo Federal de
1988, que muito se diferenciam das regras constitucionais acima referidas, podem ser qualificadas
como regras que estabelecem proibigdes (ou comandos para ndo agir de determinado modo), na
medida em que, ao preverem, expressamente ou por implicagédo légica, determinados aspectos das
hipéteses de incidéncias e das consequéncias (fatos geradores, bases de calculo, sujeitos ativos e
passivos), proibem que o destinatario exerga a competéncia relativamente a fatos geradores, bases de
célculo e sujeitos diversos daqueles previstos. [...] Na qualidade de regras que, além de regularem o
sujeito, o procedimento e o ato, instituem uma proibicdo (ou comando) material, as regras de
competéncia apresentam carater prescritivo, pois guiam diretamente o comportamento do destinatério,
contendo, no seu consequente, expressdes dednticas (& obrigatdrio, € vedado), que circunscrevem e
delimitam a autoridade conferida e predeterminam o conteudo do ato normativo a ser por aquela
editado”.
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campo dos limites materiais) ndo desconstréi a conclusao aqui posta: as regras de

competéncia tributaria utilizam o modal dedntico permitido. E o que firmamos.

Tal pensamento decorre da constatagdo de que uma regra de competéncia &
uma delimitagdo constitucional do poder de criar, alterar ou extinguir institutos, dentre
eles, os tributos. Nesse ponto, todas as outras proposi¢cdes, como 0s principios
constitucionais, imunidades, atribuigdes de competéncia de outros entes politicos,
procedimentos para elaboragdo legislativa, estardo internamente na regra
constitucional de competéncia. Cada um em alocacao e influéncia especifica na

delimitagdo da competéncia a ser exercida pelo ente politico.

3.1.1 Alguns modelos de estrutura Iégico-normativa de regras de competéncia

Como forma de apresentar uma prévia do que estamos a discutir, e familiarizar
o leitor com a estrutura légico-formal da regra de competéncia, apontamos que o
modelo a ser insculpido foi inspirado em outros modelos de regra de competéncia
tributaria elaborados pela doutrina, o que ja fizemos em outra oportunidade. Mas, para
nao restarmos silentes no presente escrito, podemos revelar modelos utilizados no
campo tributario que foram criados por Cristiane Mendonga e por Eurico Diniz de Santi

e Daniel Monteiro Peixoto.

Embasada nos estudos do modelo tedrico da regra-matriz de incidéncia
tributaria elaborado pelo professor Paulo de Barros Carvalho, Cristiane Mendonga
escreveu livro especifico sobre a competéncia tributaria e apresentou sua estrutura

l6gico-formal da regra de competéncia tributaria nos seguintes termos:

Dsm
<>

NCT = {Hct = [Cm+ Ce+ Ct] — Cct = [Cp (Sa +Sp) + Cda (Lf + Lm)]}

Sendo:

NCT = norma de competéncia tributaria
Hct = hipotese, antecedente ou suposto da norma de competéncia tributaria
Cm = critério material da hipotese ser pessoa politica de direito constitucional

70 MENDONCA, Cristiane. Competéncia Tributaria. 1 ed. Sao Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 71.
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Ce = critério espacial da hipotese previamente definido (no territério
brasileiro)

Ct = critério temporal da hipétese condicionante de tempo

— = dever-ser neutro conectivo dedntico interproposicional

Cct = consequente ou prescritor da norma de competéncia tributaria

Cp = critério pessoal do consequente onde estdo os sujeitos da relagédo
juridica

Sa = sujeito ativo da norma de competéncia tributaria

Sp = sujeito passivo da norma de competéncia tributaria

Cda = critério delimitador da autorizagdo indica o que foi autorizado (editar
normas gerais e abstratas ou individuais e concretas) com todos os limites
formais e materiais estabelecidos no sistema

Lf = limites formais estabelecem a forma (procedimento) de produzir os
veiculos introdutores das normas juridicas tributarias (enunciagao-enunciada)
Lm= limites materiais delineiam a substancia dos enunciados-enunciados a
serem produzidos.

Vejam que essa estrutura da regra de competéncia tributaria preserva muito da

hipétese da regra-matriz de incidéncia tributaria que, como vimos, é uma regra de

conduta. No consequente, dada a complexidade da regra de competéncia em relacao

a regra de conduta, temos uma quantidade maior de elementos necessarios para

traduzir o que se tem de essencial no consequente normativo da regra de

competéncia.

Noutro passo, em artigo para estudar a regra de competéncia da contribuicao

do PIS/Cofins-Importagdo, Eurico Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto”! revelam

a necessidade (a depender do objeto da atividade legiferante) de alocar outros

elementos essenciais na regra de competéncia tributaria e, por isso, apresentaram:

NCL =D {[hs.ho] — P [cs.(m .-i .p.d.r).cp.ct.ce]}

Sendo:

D (dever-ser neutro) = modal que incide sobre toda a formula, indicando que
a relagcao de implicagao nao se da por relagdao de causalidade natural, mas
por imputagdo, em conformidade com ato de vontade de determinada
autoridade, no caso, a Assembleia Constituinte ou o Congresso Nacional, no
exercicio da prerrogativa de criar emendas constitucionais;

[hs.ho] (hipotese de incidéncia) = conjuncéo das notas aptas a identificar
as situagdes faticas tomadas como pressupostos para o surgimento da

71 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; PEIXOTO, Daniel Monteiro. PIS e Cofins na importagéo,
competéncia: entre regras e principios. In Revista Dialética De Direito Tributario n. 121. S&o Paulo:

2005, pp. 37-38.
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permissao para legislar sobre determinada matéria. Podem ser de duas
espécies, em que;

hs (hipotese subjetiva) = estipula a necessidade de o agente ser identificado
como pessoa politica; e

ho (hipétese objetiva) = estabelece as circunstancias que devem ou nao
devem ocorrer para que surja determinada autorizagdo. Via de regra, a
Constituigdo Federal ndo condiciona o surgimento da prerrogativa de legislar
a ocorréncia de circunstancias de fato. Todavia, incluimos o critério acima
para suscitar esta possibilidade, como se da, por exemplo, no caso da
prerrogativa da Unido para instituir, por procedimento de lei ordinaria,
impostos extraordinarios sobre as mais variadas materialidades: esta
permissao sé nascera se ocorrida a circunstancia factica de o Estado
brasileiro encontrar-se em iminéncia ou caso de guerra externa (CF, artigo
154, 1l). Também subordina-se a determinados pressupostos de fato a
prerrogativa de instituir empréstimos compulsérios (CF, artigo 148, | e Il)

— (implicagao) = constante logica que estabelece nexo de causalidade
juridica entre determinados pressupostos facticos e o surgimento de dada
permissao;

P [cs.( m.-i.p.d.r) . cp.ct.ce] (conseqiiente) = notas para a composi¢do da
conduta que passa a ser permitida, em que “P” (é permitido) indica o modal
dedntico que regula o comportamento, e o restante da férmula, entre
colchetes, informa os limites dentro dos quais a conduta ha de se realizar.
Sao eles:

cs (critério subjetivo) = estabelece o(s) 6rgao(s) credenciado(s) ao
exercicio da competéncia legislativa. A prerrogativa para instituicao da regra-
matriz do PIS/Cofins-importagdo é da Unido Federal, por meio do Congresso
Nacional. Pode também ser excepcionalmente exercida pelo Presidente da
Republica, se presentes os requisitos para o emprego de medida provisoéria
e atendidos, para fins de preservar-lhe a eficacia, os demais ritos
procedimentais relativos a conversdo em lei ordinaria, nos termos do artigo
62 da CF/88.

(m.-i.p.d.r) (critério material) = o conceito de competéncia traz em si a ideia
de limitacdo. Sem limites, competéncia desborda-se em poder, nogao
incompativel com a ideia de Estado de Direito. Assim, nenhum agente esta
credenciado para tratar de qualquer substancia, pois afirmar que certo 6rgao
“é competente” ja supbe a adstricdo a determinada materialidade. O critério
material da competéncia informa os limites relativos ao conteido da norma
que sera veiculada com o propodsito de instituir determinado tributo. Sua
composi¢cdo é complexa e absorve numerosas referéncias presentes na
Constituicao Federal.

Assim, por ocasiao do exercicio da competéncia legislativa tributaria, o 6rgéo
competente devera atentar para

i) a materialidade “m”, entendida como conjunto de fatos, reveladores de
capacidade contributiva (no caso dos impostos, das contribuicdes sociais, dos
empréstimos compulsérios e das contribuicbes de melhoria) ou de atividade
estatal especifica e divisivel (no caso das taxas), passiveis de serem
utilizados pela pessoa politica como hip6tese de incidéncia da regra-matriz
de incidéncia tributaria.

ii) em conjugagédo com as determinagbes positivas da materialidade ha de se
observar os enunciados prescritivos que estabelecem as imunidades,
tradicionalmente reconhecidas como limitagdes negativas ao espectro
substantivo da competéncia legislativa tributaria, acima representadas por “-
i

iii) os principios e demais vetores constitucionais relativos aos direitos e
garantias fundamentais dos contribuintes em matéria de tributacao “p”, limites
a serem considerados no dimensionamento das regras a serem criadas no
exercicio da competéncia;

iv) a destinagéo “d”, referéncia constitucional que ajuda a identificar a espécie
tributaria em questdo e, consequentemente, o regime juridico de sua
formulagao legislativa, posterior cobranca e da prépria destinagao;
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V) a previsdo ou nao de restituicdo “r’ do produto da arrecadagao ao sujeito
passivo, outra referéncia a ser considerada no enquadramento da espécie,
com repercussdes na forma de instituicao.

A anadlise dos elementos componentes do critério material para a instituicao
do PIS/Cofins-importacao sera de valia para o equacionamento dos principais
aspectos controvertidos relativos ao tributo, nos termos em que instituido pela
Lei n. 10.865/2004.

Retomando a investigagdo dos demais critérios que pautam a conduta do
agente competente, resta:

cp (critério procedimental) = previsdo do conjunto de fatos juridicos que
deverao se dar de modo concomitante ou sucessivo e que tém por efeito o
surgimento de determinado produto, no caso, novos enunciados prescritivos
que passarao a compor o plano de expressdo do ordenamento juridico. O
critério procedimental estabelece justamente as balizas referentes ao ritual
de produgéo legislativa. A variante procedimental “cp” ndo pode ser definida
de modo isolado, mas em cotejo com o critério material “cm”. Assim, no caso
das contribuigbes sociais para a seguridade social previstas no artigo 195 da
CF/88, se a materialidade que se deseja abranger estiver contida num dos
incisos ali mencionados, o procedimento sera o de lei ordinaria, se nao,
atendidas as condicionantes do artigo 195, § 4° da CF/8810, se tratara de
fonte adicional de custeio, devendo ser adotado o rito de lei complementar;
ct (critério temporal) = estabelece os marcos cronolégicos dentro dos quais o
procedimento devera ser realizado. Nao é sempre que a Constituicao Federal
estipula este tipo de baliza com relagéo ao processo legislativo, mas isto ndo
quer dizer que ndo possam existir. Sobre o tema, Gabriel Ivo observa que “a
Constituicdo Federal proibe a atividade de enunciagdo legislativa em
determinados momentos, como a reforma da Constituicdo na vigéncia de
intervencao federal, estado de defesa e de sitio; (...) em outros casos, como
no da produgédo da lei orgamentaria, a Constituicdo Federal estabelece o
tempo em que deve ocorrer a atividade de enunciagdo”. Em matéria tributaria,
se estiver em jogo, no processo de produgao, globalmente considerado, o
emprego do instrumento “medida provisoria”, dispara-se, a partir de sua
publicacdo, a contagem do tempo para que seja apreciada e convertida
mediante votacdo pelas duas Casas do Congresso Nacional, sob pena de
perda de eficacia (CF/88, artigo 62, §§ 3°, 4°, 6° e 7°);

ce (critério espacial) = todo fato juridico ha de estar situado em coordenadas
de tempo e de espago. Com o fato juridico do exercicio da competéncia ndo
poderia ser diferente. O critério espacial serve justamente para estabelecer o
local onde devera ser realizado o procedimento. O critério espacial para a
edi¢do de normas tributarias de competéncia da Unido Federal, dessume-se,
sem maiores esforgos, € Brasilia, sede do Congresso Nacional.

Vejam que no consequente do presente modelo, encontramos elementos que
compreendemos essenciais em uma regra de competéncia tributaria, que é o caso da
obrigatoriedade (ou vedagdo) de vinculagédo do critério material da hipotese de
incidéncia, da necessidade (ou vedacgéo) da destinagao do produto da arrecadagao
de um tributo para um 6rgao, fundo ou despesa, e da obrigatoriedade (ou vedagao)
da previsao de restituicdo do produto da arrecadacédo do tributo, apds certo lapso
temporal.

Pensamos que esses modelos ndao se contrapdem, ao revés, se

complementam. E, por isso, aderindo a varias consideracdes apresentadas pelos
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autores, e apresentando outras conclusdes, € que vamos tentar elaborar um modelo

qgue nos parece melhor representar o fendbmeno.

Em primeiro momento, apresentamos um panorama geral de elementos que
entendemos essenciais em todas as regras de competéncia, para, em momento
apartado, apresentar as consideragdes da regra de competéncia tributaria da

contribuigdo sobre bens e servigos (CBS).

Diante de tais apontamentos, destaquemos pontos especificos para promover
estudo apartado sobre a hipotese e o consequente da regra de competéncia, na

tentativa de amainar as duvidas sobre a tematica.

3.2 A hipotese da regra de competéncia

Como elemento descritor da regra de competéncia legislativa apresenta-se a
hipétese. E nessa parte da regra de competéncia que veremos a existéncia de

elementos necessarios de atribuicdo de criagdo de normas juridicas.

Na hipétese deve constar o principal descritivo para atribuicdo de criar a
legislacdo que é justamente a atribuigdo de competéncia legislativa. E onde seria local
seguro no ordenamento juridico para distribuicdo das competéncias dos entes, 6rgaos
e outras entidades? No nosso ordenamento juridico o legislador constituinte resolveu

bem guardar as principais normas de competéncia na Constituicao Federal.

A historicidade das Constituicdes Federais nos assegura que o legislador
constituinte sempre optou por reservar o apice do ordenamento juridico quando
resolve descrever as competéncias dos entes, 6érgaos e entidades. E assim procedeu
na Constituicdo Federal de 1988, ao descrever as mais variadas competéncias

legislativas dos entes politicos.

Ao escrever sobre a técnica de reparticdo das competéncias na Constituicao
Federal, José Afonso da Silva lembra das trés técnicas amplamente adotadas que
mesclam os poderes especificamente conferidos, com utilizagdo das técnicas de

poderes reservados e outros poderes remanescentes, com adi¢cao de formulas mais
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complexas de exclusividade, privatividade e concorréncia de exercicio da

competéncia legislativa, como a utilizada pelo Brasil, nos seguintes termos:

A nossa Constituicdo adota esse sistema complexo que busca realizar o
equilibrio federativo, por meio de uma reparticdo de competéncias que se
fundamenta na técnica da enumeracgao dos poderes da Unido (arts. 21 e 22),
com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes
definidos indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina, com
essa reserva de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas
privativos), possibilidades de delegagédo (art. 22, paragrafo Unico), areas
comuns em que se preveem atuagoes paralelas da Uniao, Estados, Distrito
Federal e Municipios (art. 23) e setores concorrentes entre Unido e Estados
em que a competéncia para estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou
normas gerais cabe a Unido, enquanto se defere aos Estados e até aos
Municipios a competéncia suplementar.”?

A complexidade legislativa adotada pela Constituicdo Federal de 1988 resulta
do principio do pacto federativo adotado no nosso Pais, com a valorizagao dos centros
especificos de atribui¢des designada de Municipios. A importancia da municipalidade
para a federagao traduz na descentralizacéo do poder e no atendimento dos direitos
fundamentais do cidadao, na perspectiva local. Com todas as especificidades de um

Pais continental e de relevo cultural invejavel.

Nesse reservado constitucional é facil perceber a complexidade que envolve a
distribuicdo de competéncia pelo legislador constituinte, pois a fungao legiferante é
atributo de distribuicdo de poder normativo e seus consectarios, como poder

organizacional, administrativo e financeiro.

3.2.1 A atribuigdo constitucional de competéncia como elemento da hipétese da regra

de competéncia

Ultrapassando essas consideracdes, lembre-se que na hipotese normativa
teremos a previsdo da descricdo de fatos de possivel ocorréncia no mundo
fenoménico, mas nas regras de competéncia a hipotese normativa deve conter

expressamente a atribuicdo do poder legiferante.

72 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 25 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 479.
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E, como vimos, as principais atribuicdes de competéncia estao delimitadas na
Constituicao Federal. O que remonta a necessidade de constar na hipotese normativa
da regra de estrutura a atribuicdo constitucional de competéncia. Elemento que
podemos aqui simbolizar com o acrograma “Acc”, significando justamente a locugao:

atribuicdo constitucional de competéncia.

Ndo podemos deixar de referir que aqui estamos nos restringindo a
competéncia legislativa de cada um dos entes politicos, portanto disposi¢ao
constitucional de competéncia. Contudo, ndo estamos restringindo as atribuigdes de
competéncia apenas ao plano constitucional, pois existem, sim, normas
infraconstitucionais de competéncia, e, para essas, também o modelo sintatico das
regras de competéncia se lhes aplicaria, agora com outra roupagem para significar
aquela atribuicdo. Assim, o correto seria a utilizagdo de outro acrograma, para
relacionar com atribuicdo infraconstitucional de competéncia, como “Aic”. Mas nao
aprofundaremos essas consideragbes, ja que, pelo corte metodolégico, néao

estariamos autorizados a fazer.

3.2.2 O veiculo legiferante como elemento necessario da hipétese

Outro elemento que se mostra necessario estar contido na hipétese normativa
da regra de competéncia é o objeto do exercicio da atribuicdo de criagéo legislativa.
Esse objeto é o préprio veiculo normativo que, de forma ampla, estamos tratando

como produto da atividade legiferante, o veiculo legiferante (ou veiculo legislativo).

Esse veiculo legislativo que sera referenciado como “vI”, e ira depender do
objeto da atividade e do titular para exercé-la. Entdo teremos, como veiculos
legislativos, as leis federais, estaduais, distritais € municipais, com a variagdo das
especies, leis complementares, ordinarias, decretos leis e 0s outros veiculos previstos

nas Constituicbes Federal, Estaduais e Leis Organicas Municipais.

Se estivermos falando da atribuicdo de competéncia para elaborar normas,
lembremos dos dispositivos constitucionais que conferem faculdades aos entes
politicos, dai a necessidade de analise tematica da natureza juridica da regra de

competéncia que se queira analisar.
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No campo da competéncia exclusiva da Unido, ndo podera qualquer outro ente
politico legislar. E o inverso também se verifica. No campo legislativo exclusivo dos
Estados n&o poderdo quaisquer dos outros entes politicos pensar em legislar. O

mesmo ocorre entre os Municipios e o Distrito Federal.

Se a matéria a ser legislada € exclusiva de um ente politico, a regra de
competéncia ndo podera apresentar como possivel de ser exercida por ente politico
diverso do previsto constitucionalmente, mas tal ponto € elemento a ser previsto no
consequente da regra de competéncia, mais propriamente dentro dos limites formais.

E n&o na hipotese normativa.

Nao podemos imaginar uma regra de competéncia, diante dos dispositivos
constitucionais, onde na hipétese de incidéncia teriamos atribuicdo de competéncia
constitucional para os Estados legislarem sobre criagdo de crimes de
responsabilidade. Em melhores termos, a prépria delimitagdo da competéncia
privativa da Unido para legislar sobre direito penal (I, art. 22, CF/88)7% impediria a
formulacdo dessa fadada regra de competéncia constitucional, porquanto limita o
objeto (criacdo de crimes de responsabilidade) a atribuicdo constitucional de

competéncia da Unido.

3.2.3 Os critérios especial e temporal da hipotese da regra de competéncia

Para além da atribuicdo de competéncia e do objeto, a hipotese da regra de
competéncia deve também apresentar como elementos espaco e tempo, dai a
necessidade de a hipotese normativa conter um critério espacial (ce) e um critério

temporal (ct).

O critério espacial (ce) da regra de estrutura também vai ser delimitado pelo
titular pelo exercicio da competéncia. Decorre do ambito de competéncia territorial do

ente politico a circunscricdo de sua competéncia legiferante.

73 Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:
| - direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aeronautico, espacial e do
trabalho;
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E firmar que um Estado n&o pode legislar em outro Estado, nem um Municipio
legislar em outro Municipio. A funcéo legislativa dos Estados é, em regra, exercida na
capital do Estado, local onde fica sua assembleia legislativa. Num esforgo imaginativo,
poderia ocorrer que a assembleia legislativa possa ndo ser na capital do Estado, ou
entdo uma lei fixe que em tal data comemorativa a assembleia legislativa pudesse ser
deslocada excepcionalmente para uma cidade, em determinado periodo. Acreditamos
que esse esforgo imaginativo ja ndo poderia ser realizado pelo Municipio, dada a

restricao territorial do proprio ente politico.

No critério temporal (ct) da hipétese de incidéncia da regra de competéncia
teriamos a delimitacdo temporal do exercicio da atribuicdo legiferante. A prépria
Constituicdo Federal de 1988 estabelece proibicdo das emendas constitucionais
serem promovidas durante a vigéncia de intervengéo federal, de estado de defesa ou
de estado de sitio (§ 1°, art. 60, CF/88). Nao ha constitucionalmente outra limitagao
temporal do processo legislativo dos entes politicos. Em algumas Constituicdes
Estaduais e Leis Organicas Municipais, esta prevista a limitagdo temporal no caso de

intervengao no ente, estado de defesa ou de estado de sitio.

3.3 O consequente da regra de competéncia

O consequente da regra de competéncia apresenta maior complexidade que a
hipétese normativa, pois € nele que encontraremos os termos especificos e

necessarios para delimitar a atribuicao de competéncia firmada pela hipotese.

E no consequente que o comando revela o detalhamento necessario, partindo
do modal presente nas regras de competéncia, a determinagao do ente competente,
a atividade legislativa relacionando-a com a matéria especifica da qual se atribui
competéncia, relacionando-os com os elementos proprios dos limites materiais que
delimitam a competéncia, e referindo-se com os limites formais a serem seguidos pelo
orgao competente, tudo isso determinado pelos elementos de espago e tempo

também ja estabelecidos.
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3.3.1 A movimentagado do modal dedntico no consequente

E no consequente que termos a disposicdo da modalizacdo do dever-ser, para
além do dever-ser neutro cuja funcdo é ligar de forma implicacional a hipotese ao

consequente normativo.

A doutrina também denomina o dever-ser neutro de operador dedntico
interproposicional, elemento que junge a hipétese ao consequente normativo, e o
dever-ser modalizado com a alcunha de operador dedntico intraproposicional, como

ensina o professor Robson Maia Lins:

O operador deontico, também chamado de functor dedntico, que liga o
antecedente normativo ao consequente, por isso interproposicional, € neutro,
ou seja, nunca aparece modalizado. Demonstra, apenas, a relagao de
causalidade entre o antecedente e o consequente, é dizer, quais as
consequéncias que deverao se instaurar caso se ateste a ocorréncia de um
fato que preencha as caracteristicas previstas no antecedente. [...] Em
oposigao, o operador dedntico intrapoposicional, que dispde sobre a relagao
entre os sujeitos ativo e passivo prevista no consequente das normas
juridicas, aparece, sempre, modalizado como obrigatério (O), proibido (V) ou
permitido (P), a depender do modo como o legislador optou por disciplinar
determinada conduta.”™

Os trés modais dednticos — obrigatoério (O), proibido (V) ou permitido (P) — sao
utilizados pelas normas juridicas quando da formulagdo completa de atribuicdo da
significagdo. E, como ja vimos, as regras de competéncia possuem no consequente

normativo o modal permitido, e ndo o modal obrigatorio ou o modal proibido.

A facultatividade do exercicio da competéncia é atributo préprio dos principios
do pacto federativo, isonomia e harmonia entre os entes politicos. Qualquer norma
que estabelecga a obrigatoriedade de esgotamento legiferante de um ente politico é

chapadamente inconstitucional por violar esse nucleo constitucional.

7

Nesse ponto, € importante denunciar que a Unido possui competéncia
legislativa tributaria para criar o imposto sobre grandes fortunas (VI, art. 153, CF/88),
e nem por isso perdeu a competéncia legiferante para instituicao do referido imposto,

ou sofreu qualquer sangao em relagao a longeva inércia.

74 LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022, pp.
452-453.
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Num consequente da regra de competéncia tributaria devemos iniciar com o

elemento do modal dedntico movimentado, permitido (P).

3.3.2 A alocacéo do ente politico titular da competéncia

No dialogismo com a atribuicdo de competéncia prevista na hipétese, uma
regra de competéncia deve estabelecer a entidade apta para exercer o direito de
legislar. No nosso sistema juridico, a atividade legiferante propria esta disposta para
os oOrgaos da funcado legislativa, reconhecendo-se, entretanto, que a ordem
constitucional conferiu também ao executivo e ao judiciario a possibilidade de criagao
legislativa, embora ambos agindo em fungao atipica.”® Tais sdo os casos em que o
legislador constituinte possibilitou ao poder executivo construir medidas provisorias,
decretos e outros veiculos legiferantes. Também assim o fez no poder judiciario,
quando atribui a competéncia para que o Supremo Tribunal Federal edite sumulas

vinculantes.

Pareando a permissao para exercer a competéncia legiferante, devemos alocar
o ente politico competente, seja ele a Unido, o Estado, Distrito Federal ou Municipio.
Utilizando aqui cada uma das iniciais (U, E ou M), e, no caso do Distrito Federal a

combinacgao das iniciais, DF.

Como estamos a firmar tragos gerais de uma regra de competéncia,
utilizaremos o acrograma “Ep” para significar o ente politico a que foi atribuida a

competéncia para legislar.

3.3.3 Os elementos que simbolizam a atividade legislativa e a matéria especifica

possivel

Logo apds, teriamos o elemento da atividade de criagdo, modificagao ou

extingdo dos veiculos legislativos. Aqui ndo seria redundante partir para uma

75 Nao podemos esquecer que o ordenamento juridico também atribui competéncia para as pessoas
fisicas ou juridicas de, no ambito da competéncia conferida, formularem normas juridicas, como é o
caso da elaboragao de um contrato social, um contrato de compra e venda e outros veiculos normativos
que contém normas juridicas, cuja legislagéo Ihes atribui competéncia para firmarem. Obviamente com
destinatarios e &mbito muito reduzidos.
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atribuicao especifica no consequente, haja vista a descrigao da conduta permitida ser
uma agao. Mesmo se ja constante como atribuicdo de competéncia em elemento

apartado da hipétese.

A intencdo é apontar os elementos essenciais, e como elemento essencial do
consequente devemos ter a disposigao da agao, no presente caso, uma atividade

legislativa a que poderemos referir como “al”.

Na continuidade dos elementos essa atividade legislativa teria como diregéo
uma matéria especifica (objeto da agdo) que pode ser das mais variadas disposic¢oes,
como atividade legislativa de criar um tipo penal, um tributo, um recurso judicial, um
orgédo, uma entidade, e as mais variadas disposi¢coes legislativas possiveis. Para
referenciar de forma genérica, podemos utilizar o simbolo “me” que traduz a matéria
especifica possivel. Simbolo que pode ser substituido a depender da delimitacdo da
matéria em questdo da especificidade, como se fosse a instituicdo de uma
contribuicdo pelo proprio acrograma da contribuicdo, ou como para a contribuicao

sobre bens e servigos, 0 acrograma “cbs”.

A boa técnica legislativa ndo impede que outros atributos possam ser
veiculados ao lado da matéria especifica (me) como forma de delimitar ela prépria,
expondo ali requisitos de conformidade da matéria a ser objeto da atividade legislativa.
Alias, cada regra de competéncia pode exigir no consequente a disposicdo de
elementos essenciais para delimitar a competéncia atribuida, e facilitar a
conformidade da norma derivada com as disposicdes constitucionais. Nao se trata de

exagero, ao revés, pensamos que o essencial deve ser sempre descrito.

3.3.4 As delimitagdes formais e materiais

Acreditamos que as delimitagcbes formais e materiais devem constar numa
regra de competéncia, ndo de forma exaustiva, mas de forma a prestigiar e auxiliar o
legislador na confec¢do da norma derivada, e sustentar o encadeamento normativo

previsto constitucionalmente.

Como simbolismo poderemos utilizar as expressdes limites formais e limites

materiais, pois conhecidas e estudadas constitucionalmente e, ainda, usualmente
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referidas pelos tribunais, pincipalmente o Supremo Tribunal Federal (STF). Sempre
lembrando que esses denominados limites s&o, em verdade, nucleos de delimitagbes

constitucionais de competéncia legislativa a serem necessariamente seguidos.

Nesse contexto, podemos utilizar como representacdo dos limites formais o
simbolo “Lf’, ao passo que para referir aos limites materiais, utilizar o acrograma “Lm”.
Agora o preenchimento de cada um desses pontos deve seguir as disposicoes

constitucionais.

3.3.4.1 As delimitagdes materiais

O elemento denominado de limites materiais (Lm) contido no consequente da
regra de competéncia demonstra relevo e essencialidade, em decorréncia das regras
de estrutura conterem delimitacdo do exercicio da competéncia definida por critérios
encontrados em proposicdes juridicas necessarias para a completude do comando

normativo.

Para além da delimitagdo estampada em proposigdes juridicas, € a partir do
estudo dos limites materiais das normas de competéncia que encontraremos o

direcionamento do conteudo normativo previsto nas normas derivadas.

Em outros termos, além do desenho do exercicio da competéncia com
disposigdes de proibigao, limitacdes de direitos ou de temas (como os previstos nas
clausulas pétreas), ou protecao de fatos ou situacdes juridicas do exercicio especifico
da competéncia (como as proposi¢coes das imunidades tributarias e as proposicées
dos principios), ou em respeito as demais normas de competéncia, e, mesmo, em
casos de preservagao de valores fundantes, temos proposigdes juridicas previstas nos

limites materiais que impdem diretamente o conteudo da norma derivada.

Essas proposi¢des juridicas podem ser de diversos calibres, inclusive em
respeito as proposigoes juridicas de outras normas de competéncia ou mesmo de
principios constitucionais (como os principios da capacidade contributiva e da
vedacado ao confisco). Em outros casos determinam a consubstancialidade entre a
norma de incidéncia, e outras normas, como condi¢cido de validade das duas, como &
0 caso da obrigatoriedade de destinagdo nas contribuicdes sociais de seguridade

social. Outro ponto de necessario destaque em uma regra de competéncia das
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contribuigdes federais (social, interventiva ou corporativa) € o alcance finalistico dessa

especie tributaria.

No compartimento dos limites materiais dispostos no consequente da regra de
competéncia, a essencialidade de elementos é revelada pelo molde do objeto do
exercicio da competéncia. Se estamos a tratar de um imposto, ndo estara presente o
elemento da destinacdo especifica e da finalidade, ja que sao préprios das

contribuigdes.

Agora como elemento presente em todas as regras de competéncia, sejam elas
tributarias ou n&o, sdo as proposic¢oes juridicas de maior delimitagdo do conteudo do
exercicio da competéncia, como as vedagdes em relagdo as clausulas pétreas e os
principios constitucionais. A esses elementos, o consequente normativo da regra de
competéncia ndo podera se furtar. Esse arcabougo de comandos pode ser
denominado de proposig¢ées juridicas de delimitagdo de competéncia, cujo acrograma

definimos como “Pjdc”.

3.3.4.2 As delimitagbes formais

Na previsédo dos limites formais (Lf) devemos fazer constar os procedimentos

necessarios para elaboragao de uma lei.

E o ponto inicial a ser alocado dentro dos limites formais é a impossibilidade de
um ente politico invadir a competéncia do outro ente. Essa limitacdo formal de nao

exercicio da competéncia de outro ente politico sera aqui referida como “p”.

Lembre-se, ainda, que esses procedimentos estardo em proposi¢des juridicas
diversas, a depender de que espécie legislativa estaremos a tratar. Pelo que o
procedimento legislativo de uma emenda constitucional ndo € o mesmo de uma lei
complementar federal, ou de uma lei ordinaria federal. Como também n&o o é de uma
lei estadual, distrital ou municipal. Cada uma dessas normas de competéncia deve
guardar respeito com os diplomas que contém o procedimento de criagao legislativa,
e, nesse caso, sao proposi¢des que devem estar contidas nas regras de competéncia
de cada espécie legislativa.
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Na algada do direito tributario, em fungdo do principio da estrita legalidade
tributaria, a fungao de criar tributos’® foi reservada ao poder legislativo. Entéo, na regra
de competéncia para instituicao de tributos, teremos sempre a representagao do ente

politico através da casa legislativa correspondente.

Assim, ladeando a limitagdo conferida pelas proposi¢des juridicas de ente para
outro ente politico (p), € necessario que conste a qual entidade legiferante se refere o
procedimento da atribuicdo de competéncia do ente politico especifico descrito na
hipotese, correlacionada com a atividade legislativa que lhe & prépria — permissao
concreta do exercicio da competéncia para legislar (P) —, ndo se relacionando com os
procedimentos legiferantes previstos em outras regras de competéncia (p), de outros

entes politicos.

Como a competéncia para legislar é de cada casa legislativa do ente, ao lado
da exclusdo dos procedimentos de entes diversos (p), teremos a apresentacéo da
casa legislativa competente (Cl), contudo, a depender do ente competente e da
matéria especifica, esse simbolo genérico deve dar lugar a casa legislativa especifica.
Assim, “Cn” para congresso nacional, “Al” para assembleia legislativa estadual, “Cm”

para camara municipal, e “AlIDf’ para assembleia legislativa do Distrito Federal.

3.3.4 A alocacéao espacial e temporal do consequente

Nao podemos nos esquivar da necessidade de alocacéo espacial e temporal
do consequente da regra de competéncia, diante da necessidade de fixagdo do ambito

territorial e disposi¢cao temporal da atividade legislativa que sera exercida.

Pensamos ser indispensavel que o consequente normativo da regra de
competéncia apresente o critério espacial que se identificara com o territério do ente
politico que exercitara a atividade legiferante, mais propriamente onde a casa

legislativa esta localizada. Esse elemento devera apresentar o acrograma “ce”.

76 _embre-se que a alteragao de aliquotas de alguns tributos, como o Imposto sobre Importagao (ll), o
Imposto sobre Exportacéo (IE), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) e o Imposto sobre
Operagdes Financeiras (IOF), pode, nos limites estabelecidos constitucionalmente, e
infraconstitucionalmente, ser efetuada mediante decreto do Presidente da Republica.
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Concernente ao critério temporal (ct) que conforma com o objeto da atividade
legiferante, em regra, o exercicio da competéncia legiferante nao ¢é limitado no tempo,
mas todas as observagdes apresentadas na hipotese da regra de competéncia devem
aqui ser renovadas. Assim, a Constituicado Federal, as Constituicdes Estaduais e as
Leis Orgéanicas Municipais regulam as excepcionalidades do exercicio da atividade
legiferante. E, como ja apontamos, no ambito federal (§ 1°, art. 60, CF/88), temos que
durante a vigéncia de intervencgao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio,
a Constituicdo Federal ndo podera ser emendada. O que, com as devidas
conformacgdes, os comandos podem ser seguidos pelos diplomas estaduais e

municipais, citados.

3.4 A estrutura l6gico-formal geral da norma de competéncia

De posse do estudado, podemos firmar os elementos necessarios da hipotese
e do consequente da regra de competéncia. E, como ja apontamos nas linhas até aqui
tragadas, esse modelo geral sofrera substituicdo dos elementos aqui apresentados,
para conformar com a melhor especificidade do instituto a ser criado, extinto ou

modificado.

Essas linhas gerais serdo abordadas, com a especificidade prometida no
presente escrito, em relagdo aos elementos essenciais da regra de competéncia da
contribuigdo sobre bens e servigos (CBS), denotando a ndo cumulatividade como

aspecto de relevo.

Nessa senda, apresentamos a seguinte estrutura légico-formal de uma regra

de competéncia:

NjC = H {[Ac.vl.(e.t)] — C [P.Ep.al.me. Lm (Pjdc) . Lf(p.Cl) . ce.ct]}

Sendo:

NjC = norma juridica de competéncia

H = hipétese da norma de competéncia

. = conectivo légico que junge os elementos da representagdo formal

Ac = atribuicao de competéncia, seja constitucional (Acc) ou infraconstitucional (Aci)
para instituir, modificar ou extinguir determinado instituto

vl = veiculo normativo, como lei complementar, lei ordinaria, decretos leis, medidas
provisorias e outros
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e = critério espacial da hipotese que representa o territério do ente politico
competente

t = critério temporal da hipétese que se refere ao periodo de existéncia da ordem
constitucional, estadual ou municipal vigente

— = conectivo do dever-ser neutro

C = consequente normativo

P = permiss&o concreta do exercicio da competéncia para legislar

Ep = ente politico

al = atividade legislativa

me = matéria especifica

Lm = limites materiais

Pjdc = proposig¢des juridicas de delimitagcdo de competéncia, outas proposigdes
juridicas de delimitagdo do conteudo do exercicio da competéncia, como as
vedacdes em relagao as clausulas pétreas, os principios constitucionais e outras
Lf = limites formais

p = procedimentos legiferantes previstos em outras regras de competéncia,
principalmente as constitucionais

Cl = casa legislativa

ce = critério espacial do ambito de incidéncia da norma é o territério do ente politico
competente para criagcdo, extingdo ou modificacao do instituto

ct = critério temporal. A maioria das leis podem ser criadas ou modificadas a
qualguer momento, salvo em casos especificos descritos na Constituicdo Federal,
como vigéncia de intervengao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio,
para as emendas constitucionais, e outros dispositivos, como ja assinalamos.

Com essa estrutura légico-formal, revelamos elementos que acreditamos
serem essenciais da hipotese e o consequente normativo das regras de competéncia.
A questao dos elementos que apontamos como essenciais ndo impede a alocagao de
outros critérios tanto na hipdtese quanto no consequente da regra de estrutura. A
finalidade aqui ndo é esgotar a tematica, mas apresentar uma estrutura para ser

analisada e discutida, com a coeréncia que o estudo merece.

Ao escrever sobre a alocacdo de elementos necessarios para a compreensao
do comando juridico, o professor Paulo de Barros Carvalho elenca a locagao unidade

irredutivel de manifestagcao do dedntico, e a explica da seguinte forma:

E preciso explicar, contudo, o significado da locug&o “unidade irredutivel de
manifestagdo do dedntico”. E que os comandos juridicos, para terem sentido
e, portanto, serem devidamente compreendidos pelo destinatario, devem
revestir um quantum de estrutura formal. Por certo que ninguém entenderia
uma ordem, em todo o seu alcance, apenas com a indicagdo da conduta
desejada: “pague a quantia de x reais”. Adviriam logo algumas perguntas, e,
no segmento das respectivas respostas, chegariamos a formula que nos da
o sentido completo. Supondo identificado o sujeito que deve cumprir o
comando, perguntaria este: pagar a quem? Quando? Por qué? Ao atender a
tais indagacdes iriamos perfazendo aquele minimo irredutivel que possibilita
a mensagem do direito.””

7 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. 9. ed. rev.
Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 22.
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O comando requer a alocacédo de elementos essenciais para compreensao, e,
por 6bvio, o modelo logico-formal deve refletir tais elementos em sua estrutura
hipotético-condicional, sob pena de ausente um dos critérios elencados naquele
modelo tedrico; prejudicado estaria tanto o comando quanto o modelo, ja que nao

apresentaria os elementos necessarios para completude da mensagem prescritiva.

Dentro desse modelo logico-formal, algumas pessoas podem relatar a
desnecessidade de alguns critérios, como de um critério espacial e um critério
temporal no consequente da regra de estrutura. Mas como ja salientamos,
acreditamos ser necessaria a disposi¢ao desses critérios no consequente em fungao
do consequente representar uma atividade a ser exercida no mundo fenoménico, e,
como todo fato deve ser descrito em espaco e tempo determinados, no presente caso,
a imposicdo da observancia do espaco e momento, preferimos firmar esses dois

critérios.

Desse esbogo, como ja advertimos, podem ser adicionados elementos outros
a depender da matéria a ser legislada, e suas peculiaridades, como explicamos no
caso da criacdo e modificagdo de tributos. Tanto assim é que, ao tratar da norma
constitucional de competéncia tributaria da novel contribuicdo sobre bens e servigos,

serao adicionados elementos essenciais no consequente normativo.
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4 CONTORNOS GERAIS DA REGRA DE COMPETENCIA TRIBUTARIA DA
CONTRIBUIGAO SOBRE BENS E SERVIGOS (CBS)

O caminho até aqui percorrido nos conferiu ferramental seguro para
continuarmos com o aprofundamento do estudo até ingressarmos na né&o
cumulatividade como instituto de relevo no direito tributario, especialmente, para a
contribuicdo sobre bens e servigos. E, nesse ponto do estudo, devemos analisar a
regra de competéncia dessa nova contribuigao social de seguridade social, com todas
as peculiaridades que a tipologia tributaria requer, e, desse ponto, verificar a

consubstancialidade com a ndo cumulatividade.

Nas linhas do capitulo segundo, abordamos (com a superficialidade que o
ponto requeria) a nova contribuicdo sobre bens e servigos (CBS), sobre a qual o
legislador constituinte derivado atribuiu competéncia para que o legislador

infraconstitucional federal instituisse esse novo tributo.

Esse tributo, em conjunto com a atribuigdo de competéncia para criagao do
imposto sobre bens e servigos (IBS), veio como promessa de pacificar questdes que

afligem o sistema tributario nacional ha décadas.

O rétulo era interessante: a reforma tributaria. Havia outros slogans, como
reforma da tributagdo sobre o consumo, implantagcao da justica fiscal, diminuicdo do
contencioso ftributario, diminuicdo de complexidade do sistema tributario, e varios
outros. Todos muito atrativos! Agora, sem duvida, o mais difundido e arrebatador foi o
de reforma tributaria para diminuir a carga tributaria. Esse cumpria o desejo do

empresariado e do cidadao de alteragao da escorchante carga tributaria do Brasil.

Mas veio a realidade dos fatos, e todas essas promessas mostraram-se
insatisfatorias diante dos desejos que provocaram. Nao se pode negar que houve
avancos na tentativa de diluicdo da complexidade da arrecadacéao e redugdo numérica
de tributos, mas nada disso se refletiu em diminuicdo de carga tributaria ou
enxugamento da complexidade do arcabougo normativo do sistema tributario

nacional.

O ponto inicial dessa alteracdo no sistema tributario nacional se deu com a

aprovacao da Emenda Constitucional n. 132 de 20 de dezembro de 2023, veiculo
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normativo que agodadamente foi aprovado pelo Congresso Nacional, sem a discussao
e 0 amadurecimento que a matéria reclamava. E, como toda matéria legislativa de
relevo que é aprovada no Congresso Nacional sem a maturagdo necessaria, nao
faltaram incoeréncias e incompatibilidades dos enunciados prescritivos com o préprio

texto constitucional.

Mas, aqui, vamos nos ater ao foco do escrito, que é tematica da nao
cumulatividade na contribuicdo sobre bens e servicos. E, para isso, € imperioso
falarmos sobre a atribuicdo de competéncia para instituicdo da contribuicdo sobre
bens e servigos, e analisarmos se a alocagao topoldgica desse tributo no direito

positivo tributario amolda-se a natureza juridica dessa nova contribuigao.

4.1 As contribuigdes sociais de seguridade social

O legislador constituinte derivado inseriu a atribuicdo de competéncia para que
a Unido criasse a contribuicdo sobre bens e servigos no inciso V do artigo 195 da
Constituicao Federal de 1988.

No formato que o fez, o legislador constituinte derivado criou a competéncia
para instituicdo de uma nova contribuicdo social de seguridade social. E a combinacéo
dos enunciados e decorrente formulagdo das proposigdes juridicas para formagao da
norma juridica da contribuigdo sobre bens e servicos (CBS) que classifica tal tributo

como uma espécie de contribuicdo social de seguridade social.

Afinal, o caput do artigo 195 da Constituicdo Federal de 1988 elenca a forma
de financiamento dos beneficios e servigos do sistema protetivo da seguridade social.
Sistema composto pelos subsistemas da saude, previdéncia e assisténcia sociais.
Esse sistema protetivo é responsavel por fomentar a dignidade da pessoa humana,
através de agdes e instrumentos de areas sensiveis a todos os paises, e, com maior
rigor, no Brasil, onde o amparo social é inegavelmente uma responsabilidade do
Estado, diante das crescentes necessidades e fragilidade econdmica pessoal da

grande maioria da populacéo deste pais continental.

E esse ferramental requer o mais robusto sistema de financiamento para fazer

face as despesas sempre crescentes, € aos anseios do legislador constituinte
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originario na promogao de uma triade de direitos correlacionados a saude, previdéncia
e assisténcia sociais. Areas que conseguem ser sensiveis até nas maiores economias
globais, e cujas despesas sdo crescentes diante dos anseios sociais € em volume

muito mais expressivos que 0s recursos para as financiar.

4.1.1 Comentarios sobre o sistema de seguridade social brasileiro

A seguridade social é um sistema protetivo de agbes nas areas da saude,
previdéncia e assisténcia sociais. O legislador constituinte engendrou esse sistema
com o objetivo de promogéao da dignidade da pessoa humana, e nao foi médico ao
dispor uma série de servicos e beneficios a serem implementados pelo Estado. Mas

os desafios encontrados no Brasil também n&o sdo diminutos.

Os trés campos de acao revelam que a caminhada nao € pequena e, tampouco,
os objetivos serdo conquistados em prazo curto. Em verdade, nas areas abarcadas,
os desafios, além de crescentes, sdo ampliados com o passar do tempo. Isso porque
os direitos conferidos na saude, previdéncia e assisténcia sociais vao se ampliando

de acordo com a evolugao da sociedade.

Tomando como exemplo os direitos de saude, passamos por um periodo de
pandemia mundial onde o subsistema da saude foi levado ao seu maior teste. Apesar
de algumas previsdes e estudos apontarem a possibilidade de um evento dessa
magnitude, nenhum sistema de saude do mundo estava ou estaria preparado para

enfrentar aquele evento.

Também no campo da assisténcia social inimeros sao os enfrentamentos, com
a evolucao da sociedade e tentativa de promover um piso vital minimo diante de todos
0s avangos. Esse minimo de direitos assegurados vai se elastecendo, como ocorre
com novas situagdes a serem alcangcadas pelas normas vigentes que conferem

servigcos e beneficios assistenciais.

Os beneficios previdenciarios também sao impactados pelo desenvolvimento
social, com a ampliacio de fatos que se enquadram entre os riscos sociais abragados

pelas normas vigentes.
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Fora o alargamento dos fatos que se enquadram dentro dos beneficios e
servigos securitarios, ainda temos uma constante inovagao legislativa a coletar
eventos decorrentes do desenvolvimento da sociedade, criando, pois, novos

beneficios e servigos através da criagdo de outras leis, ou modificagdes legislativas.

Todos esses fatos, amparados em outras questdes, revelam os desafios de
custear a seguridade. E o legislador constituinte definiu que o financiamento da
seguridade social seria realizado através de dotagdes orcamentarias (financiamento

indireto) e de contribuicdes sociais de seguridade social (financiamento direto).

4.1.2 Das formas de custeio da seguridade social

Para fazer face aos beneficios e servicos da seguridade social, o legislador
constituinte estabeleceu que a seguridade social sera financiada por toda a sociedade,
de forma direta ou indireta. Essas sdo as duas maneiras de carrear recursos para 0s

cofres da seguridade social.

A previsao constitucional determina que financiamento indireto da seguridade
social seria realizado pelos orcamentos dos entes politicos, assim, pela Uniao,
Estados, Distrito Federal e Municipios. Veja, contudo, que ndo se pode confundir o
sistema de seguridade social como um todo organico, com o sistema de seguridade

social gerido pela Unido.

Isso porque os Estados, Distrito Federal e Municipios que possuam regime
préprio de previdéncia devem custear as prestacbes que forem estabelecidas, e,
ainda, podem estabelecer localmente prestagdes assistenciais ou de saude, a serem
custeadas com o caixa proprio. Em verdade, também a Unido apresenta regime

proprio de previdéncia de servidores publicos federais efetivos.

Feitas essas consideragdes, podemos pontuar sobre o financiamento direto e
indireto da seguridade social, objetivando tracar algumas linhas sobre esses institutos,

para focar no financiamento direto.

O financiamento indireto do caixa da seguridade social deveria ser promovido
por dotagdes orcamentarias da Unido, apontando recursos do caixa geral e alocando-
0s no caixa da seguridade social.
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O que ocorre é o inverso, a Unido retira parte dos recursos do caixa da
seguridade social através de mecanismos normativos de constitucionalidade
questionavel. O pior desses mecanismos, implementado, foi o da desvinculagdo das
receitas da Unido (DRU).

Através da DRU, o legislador constituinte derivado retira parte dos recursos da
seguridade social que apenas deveria custear os beneficios e servigos das areas da
saude, previdéncia e assisténcia sociais. Qualquer outra prestacdo nao poderia ser
custeada com os recursos do caixa geral da seguridade social. A ultima alteragédo do
caput do artigo 7678, do ato de disposi¢des constitucionais transitérias (ADCT), prevé
a desvinculagéao de 30% do produto da arrecadagao das contribui¢gdes sociais, até o

ano de 2032. O texto decorre da alteracdo promovida pela EC n. 135/2024.

Esses apontamentos revelam que além de nao contribuir com as dotacdes
orgcamentarias com seu caixa proprio (financiamento indireto), a Unido solapa parte
do custeio efetivado pelas contribuicées sociais de seguridade social, portanto, do
financiamento direto. Ha, nesses termos, dupla violagdo aos termos do legislador

constituinte originario.

4.1.3 Atributos das contribui¢des sociais de seguridade social

As contribuigdes sociais de seguridade social compdéem uma subespécie do
género contribui¢cdes sociais. Essas ultimas, por seu turno, representam também uma
espécie do género contribuigdes, modelo tributario autbnomo em relagdo aos demais

tributos existentes no ordenamento juridico brasileiro.

A classificacao constitucional internormativa dos tributos revela a existéncia de
cinco espécies tributarias independentes entre si, quais sejam: os impostos, as taxas,

as contribuicdes de melhoria, as contribuicoes e os empréstimos compulsorios.

Cada uma dessas categorias apresenta caracteristicas distintivas entre si, a

ponto de alca-los a espécie dentro da categoria tributos. A classificacdo de um tributo

78 Art. 76. Sao desvinculados de 6rgao, fundo ou despesa, até 31 de dezembro de 2032, 30% (trinta
por cento) da arrecadacao da Unido relativa as contribui¢des sociais, sem prejuizo do pagamento das
despesas do Regime Geral de Previdéncia Social, as contribuicdes de intervencdo no dominio
econdmico, as taxas e as receitas patrimoniais, ja instituidas ou que vierem a ser criadas até a referida
data.
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como elemento apartado dos demais apresenta uma série de repercussdes de ordem

pragmatica e implicacionais.

Como bem lembra Geraldo Ataliba, cada espécie tributaria reclama um plexo

de normas que |lhe foram destinados, um regime juridico proprio:

Como, entretanto - conforme a espécie de tributo — diversos sdo os regimes
tributarios, devera o exegeta determinar qual a espécie diante da qual se
encontra, a fim de lhe aplicar o regime juridico correto e adequado, em face
das normas constitucionais e a luz dos principios que a Constituicao prestigia
ou adota.”™

O regime juridico dos impostos nao pode ser aplicado para as contribui¢oes, e
o inverso também se verifica. Cada uma das espécies tributarias encontra fundamento
juridico na Constituicdo Federal, e de |& decorre todo o restante da disciplina
infraconstitucional que sera aplicada no tipo tributario. O caminho é esse, e néo se

admite atalhos.

O tipo tributario contribuicdo apresenta caracteristicas singulares que alcangam
todas as subespécies do tributo. E essa caracteristica € propria de todas as espécies
em relagdo ao género. A espécie nao pode contrariar os atributos do género, sob pena
de ndo mais se enquadrar como subespécie, mas ser deslocada para qualidade de

outro género.

Tanto assim €, que ao estudar essa correlagéo entre a espécie e o género, o
professor Paulo de Barros Carvalho assegura que uma espécie deve apresentar todas
as caracteristicas do género, e uma diferenca especifica que a qualifique entre as

demais espécies, e explica a formulagéo légica “E = G + De” nos seguintes termos:

Classificar é distribuir em classes, € dividir os termos segundo a ordem da
extensdo ou, para dizer de modo mais preciso, € separar 0s objetos em
classes de acordo com as semelhangas que entre eles existam, mantendo-
os em posicdes fixas e exatamente determinadas em relagdo as demais
classes. Os diversos grupos de uma classificacdo recebem o nome de
espécies e de géneros, sendo que espécies designam os grupos contidos em
um grupo mais extenso, enquanto género € o grupo mais extenso que contém
as espécies. A presenca de atributos ou caracteres que distinguem
determinada espécie de todas as demais espécies de um mesmo género
denomina-se “diferenga”, ao passo que “diferenga especifica” € o nome que
se da ao conjunto das qualidades que se acrescentam ao género para a
determinagéo da espécie, de tal modo que € licito enunciar: “a espécie é igual
ao género mais a diferenga especifica (E = G + De)”.80

79 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 123.
80 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 118.
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Nesse ponto, a espécie contribuicdo social de seguridade social ¢ uma
subespécie da subespécie contribuicdo social que, ao seu turno, € subespécie das
contribuigdes, que, ao mesmo passo, é espécie do género tributo. Orientacdo que
apenas o estudioso do direito pode formular, com base nas consideragdes que faz em

relagao ao direito positivo vigente.

Os atributos do género decorrente ou da espécie derivada devem estar
presentes nas diversas subespécies do instituto género. Essa correlagao logica serve
nao apenas para estruturar o pensamento sobre o estudo de um elemento do
ordenamento juridico, ou de diminuta parte dele, mas é util como verificagdo do
elemento que se estuda e, principalmente, sua compatibilidade com o encadeamento

de que retira fundamento.

Antes do estudo das caracteristicas intrinsecas da tipologia tributaria das
contribuicbes sociais de seguridade social, cabe uma sintese da digresséao do
encadeamento correlacional entre espécie e género, e de alguns dos critérios que

levam a apartar essas espécies.

4.1.3.1 Disposi¢des sobre o género contribuigdes

As contribui¢gdes sdo tributos que apresentam como ponto principal distintivo,
em relacido aos demais tributos, a destinacao do produto de sua arrecadacao para um

orgao, fundo ou despesa.

Nao se pode negar que apenas esse critério nao algaria a contribuicdo a
qualidade de tributo autbnomo. Se estivesse apenas esse critério presente, abriria
margem para tentar enquadrar essa espécie tributaria enquanto outros tipos
tributarios, como os empréstimos compulsérios e as taxas, casos em que também

encontramos presente o atributo da destinagdo do produto da arrecadacéo.

Nesse sentido, seria um erro de principio elaborar uma classificagdo dos
tributos apenas com base na obrigatoriedade de destinacédo do produto da
arrecadagao para um 6rgao, fundo ou despesa. E o objetivo das classificagdes &
encontrar a natureza de um instituto para efeito de estudos pela ciéncia do direito. O

intuito € contribuir.
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Assim, é de lembrar que existem algumas classificacbes sobre as espécies
tributarias a apontar existéncia de variagao de quantidade de espécies tributarias. Aqui
nos cabe enunciar consideragdes sobre a classificacao constitucional internormativa
dos tributos que, no nosso sentir, melhor revela o fendmeno. E se podemos partir de
um local seguro que é a Constituicdo Federal, outro caminho nao poderia ser

percorrido.

A classificagao internormativa coleta os critérios para promover o apartamento
das espécies na correlagédo entre varias normas constitucionais tributarias, e nisso ja
merece respeito. Os critérios aqui sdo encontrados em varios enunciados normativos
da Constituicao Federal, e ndo apenas no interior da norma de incidéncia, ou de um

dos enunciados constitucionais.

A partir dos critérios da obrigatoriedade (ou ndo) de vinculagéo do critério
material da hipotese de incidéncia a uma contraprestagdo estatal especifica relativa
ao contribuinte (encontrados no inciso Il e lll do art. 145 da CF/88); obrigatoriedade
(ou ndo) da destinagéo do produto da arrecadagéo para um 6rgéo, fundo ou despesa
(encontrados no art. 148, 149, 149-A, 149-C, 195 da CF/88); e, obrigatoriedade (ou
nao) da restituicdo do produto da arrecadacao tributaria depois de certo lapso
temporal (148 da CF/88), foi construida a classificacao constitucional internormativa

dos tributos.

Essa classificagcao revelou a existéncia de cinco tributos: os impostos, as taxas,
as contribuicdes, as contribuicdes de melhoria e os empréstimos compulsorios. Cada
uma dessas espeécies com um regime juridico constitucionalmente previsto para ser

seguido.

Ao elaborar a classificagao constitucional internormativa dos tributos, Marcio
Severo Marques aplicou os trés critérios da classificacdo, concluindo pela existéncia

das cinco espécies tributarias apontadas, nos seguintes moldes:

E considerados estes trés critérios, aplicamo-los para a identificagdo das
espécies impositivas:

(a) tributos em relagcdo aos quais (a.1) ndo ha exigéncia constitucional de
previsdo legal de vinculagdo da materialidade do antecedente normativo ao
exercicio de uma atividade por parte do Estado, referida ao contribuinte; (a.2)
nao ha exigéncia constitucional de previsdo legal de destinagdo especifica
para o produto de sua arrecadacgao; e (a.3) ndo ha exigéncia constitucional
de previsdo legal de devolugédo do produto arrecadado ao contribuinte, ao
cabo de determinado periodo: os impostos-,
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(b) tributos em relagéo aos quais (b.1) ha exigéncia constitucional de previsdo
legal de vinculagdo da materialidade do antecedente normativo ao exercicio
de uma atividade por parte do Estado, referida ao contribuinte; (b.2) ha
exigéncia constitucional de previsdo legal de destinagdo especifica para o
produto de sua arrecadacao; e (b.3) ndo ha exigéncia constitucional de
previsao legal de devolugéo do produto arrecadado ao contribuinte, ao cabo
de determinado periodo: as taxas-,

(c) tributos em relagéo aos quais (c.1) ha exigéncia constitucional de previsao
legal de vinculagdo da materialidade do antecedente normativo ao exercicio
de uma atividade por parte do Estado, referida ao contribuinte; (c.2) ndo ha
exigéncia constitucional de previsdo legal de destinagao especifica para o
produto de sua arrecadacdo; e (c.3) ndo ha exigéncia constitucional de
previsdo legal de devolugao do produto arrecadado ao contribuinte, ao cabo
de determinado periodo: as contribuicbes de melhoria-,

(d) tributos em relagdo aos quais (d.1) ndo ha exigéncia constitucional de
previsdo legal de vinculagdo da materialidade do antecedente normativo ao
exercicio de uma atividade por parte do Estado, referida ao contribuinte; (d.2)
ha exigéncia constitucional de previsao legal de destinagéo especifica para o
produto de sua arrecadacgédo; e (d.3) ndo ha exigéncia constitucional de
previsao legal de devolugéo do produto arrecadado ao contribuinte, ao cabo
de determinado periodo: as contribui¢bes-,

(e) tributos em relagdo aos quais (e.1) ndo ha exigéncia constitucional de
previsao legal de vinculagdo da materialidade do antecedente normativo ao
exercicio de uma atividade por parte do Estado, referida ao contribuinte; (e.2)
ha exigéncia constitucional de previsao legal de destinagéo especifica para o
produto de sua arrecadacao; e (e.3) ha exigéncia constitucional de previsao
legal de devolugcdo do produto arrecadado ao contribuinte, ao cabo de
determinado periodo: os empréstimos compulsérios.&’

Aplicando os critérios aqui apresentados (vinculagao, destinagao e restituigao),

agora de modo sucessivo, satisfazendo, assim, os pressupostos da teoria das classes

que determina que cada operagao devera fundamentar-se em um critério, e, ainda,

pela necessidade de anélise de todas as variaveis a cada critério posto, Paulo Ayres

Barreto também encontrou cinco espécies tributarias (impostos, taxas, contribuicées

de melhoria, contribuicdes e empréstimos compulsérios), nos seguintes termos:

Destarte, temos as seguintes possibilidades:

1) se tributo for vinculado, destinado e restituivel, teremos um empréstimo
compulsério, cuja materialidade pode ser de uma taxa ou de uma contribuigdo
de melhoria;

2) se o tributo for vinculado, destinado e nao restituivel, estaremos diante de
uma taxa ou de uma contribuigdo de melhoria, a depender do critério material
eleito;

3) em face das premissas adotadas, ndo haveria a possibilidade l6gica de um
tributo ser vinculado, ndo destinado e restituivel; o tributo vinculado tem o
produto de sua arrecadagéo destinado a uma finalidade constitucionalmente
determinada;

4) mesmo raciocinio desenvolvido para o item anterior aplica-se a hipétese
de tributo vinculado, ndo destinado e ndo restituivel;

5) se o tributo for ndo vinculado, destinado e restituivel estaremos diante de
empréstimo compulsorio;

81 Marcio Severo Marques. Classificagdo constitucional dos tributos. Sdo Paulo: Max Limonad,

1999, pp. 223-224.
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6) se o tributo for ndo vinculado, destinado e ndo restituivel, teremos,

necessariamente, uma contribuicido que nao a de melhoria;

7) ndo ha previsdo, em nosso sistema tributario, de tributo n&o vinculado, ndo

destinado e restituivel;

8) se o tributo for ndo vinculado, ndo destinado e nao restituivel, estaremos

diante de um imposto.82

Ao destacar que as contribuicdes de melhoria teriam o produto da arrecadagéao

destinado, parece-nos que essa condig¢ao ultrapassa o mandamento constitucional e
a pragmatica. Porque na contribuicdo de melhoria, o arrecadado néo sera destinado
para o pagamento da obra publica, mas servird como mero fato contabil de angariar
recursos para leva-los ao caixa geral. Pois a cobranga da contribuicdo de melhoria
ocorre apos a efetiva valorizacdo imobiliaria que, por sua vez, somente sera
constatada com o término da obra que ja foi paga pelos recursos do caixa geral

durante sua execucao.

Talvez o insigne autor tenha apontado a destinagcdo como fato de ter por
finalidade uma recomposic¢ao do que foi gasto. Mas é importante frisar que, para Paulo
Ayres Barreto, as contribuicbes de melhoria ndo se equiparam as contribuigdes, como
também nao guardam relacdo de espécie e género. Sdo espécies autbnomas de

tributo.

Firmemos aqui, assim, que as contribuicdes de melhoria ndo se confundem
com as contribuicdes. Sdo espécies autbnomas, na medida em que as contribuicdes
de melhoria ndo possuem exigéncia de destinacdo do produto da sua arrecadagao
para um 6rgao, fundo ou despesa. E mais, as contribuicdes de melhoria apresentam
vinculagdo do critério material da hipétese da regra de incidéncia a uma
contraprestacdo estatal especifica relativa ao contribuinte (a valorizagdo individual

decorrente de obra publica).

Noutra esteira, as contribui¢gdes obrigatoriamente devem destinar o produto da
arrecadagdo para um 6rgédo, fundo ou despesa (no caso das contribuicbes
securitarias, destinar o produto da arrecadacdo para os beneficios ou servicos de
seguridade social), e, ainda, ndo possui vinculagdo do critério material a uma

contraprestacao estatal especifica relativa ao contribuinte.

82 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuigoes: regime juridico, destinagao e controle. 3. ed. Sao Paulo:
Noeses, 2020, p. 73.
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4.1.3.2 As espécies de contribuigdes

As contribuigdes, por sua vez, também se dividem em espécies. Disso falamos
no ponto anterior. Resta saber a diferenca especifica que alga as contribuigcdes a figura
de espécie do género. Esse € um ato de classificagcdo que pressupde uma analise

superficial dos objetos que se visa classificar.

No andar dos enunciados da Constituicdo Federal de 1988, percebe-se que o
artigo 149 do texto aponta a competéncia da Unido para criar contribuicbes nos
seguintes moldes: compete exclusivamente a Uni&o instituir contribuigbes sociais, de
intervengdo no dominio econémico e de interesse das categorias profissionais ou
econbmicas, como instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas, observado o
disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e Ill, e sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°,
relativamente as contribuicbes a que alude o dispositivo. Desse enunciado, além do
sujeito competente para criacdo dessas contribuigdes, temos a delimitagdo do critério
material das regras de incidéncia possiveis, base de calculo, e dois elementos muito

interessantes: a finalidade e a destinacao especifica do produto da arrecadacéo.

Quando o legislador constituinte aponta trés espécies de contribui¢des federais:
as contribuicbes sociais, as contribuicdes de intervengcdo no dominio econémico
(interventivas) e as contribuicbes de interesse das categorias profissionais ou
econdémicas (contribuigdes corporativas), delimita as areas para as quais a finalidade

de instituicdo deve servir, e, nesse ponto, a finalidade e a destinagao da arrecadacao.

Mas o argumento indelével para se chegar a finalidade e a destinagcao das
contribuicbes € encontrado na locugao: como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas. Esse apontamento revela chapadamente, a necessaria finalidade
para criacao e a também necessaria destinacao especifica do produto da arrecadacgao
para aquela area, custando-lhe as prestagdes préprias de determinado nicho, ja

escolhido pelo legislador constituinte. E dali nada pode extravasar.

No mesmo passo, 0 mesmo legislador constituinte dispde, no enunciado
prescritivo do artigo 195, o seguinte: a seguridade social sera financiada por toda a
sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos
provenientes dos orgcamentos da Unigo, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios, e das seguintes contribuicbes sociais. Quando se aponta que as
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prestacbes da saude, previdéncia e assisténcia sociais serdao financiadas pelas
dotagbes orgamentarias e pelas contribuicbes sociais de seguridade social, o signo

“financiada”trata da destinacao especifica do produto da arrecadacgao da contribuicao.

No campo de competéncia dos Municipios e do Distrito Federal, o legislador
constituinte derivado criou a contribuicdo para o custeio do servico de iluminacao
publica pela Emenda Constitucional n. 39/2002. Com a alteragdo promovida pela
Emenda Constitucional n. 132/2003, foi ampliada a antiga contribui¢do para o custeio,
a expansdo e a melhoria do servico de iluminagdo publica e de sistemas de
monitoramento para segurancga e preservagao de logradouros publicos. Efetivamente,
hoje, temos a contribuigdo para o custeio do servigo de iluminagdo publica e de
sistemas de monitoramento para seguranga e preservagédo de logradouros publicos.
Veja que a destinagdo do produto da arrecadacao é também elemento distintivo na
apontada contribuicdo. Nao é por outro motivo que o legislador constituinte derivado

alargou o custeio para areas antes ndo contempladas.

E qual o critério a ser elevado como diferenca especifica para seguirmos a
formula logica criada pelo professor Paulo de Barros Carvalho (E=G+De)8?
Acreditamos que o melhor critério para classificar as espécies de contribuicbes € o da
area a ser custeada pela destinagdo do produto da arrecadacdo. E dizer, para qual

area esta sendo destinado o produto da arrecadacao.

Desses ensinamentos, no atual cenario constitucional, temos quatro grandes
areas de atuacao das contribuicées. O produto da arrecadacao das contribuigdes é
destinado para fazer face as prestagbes do social, na intervencdao do dominio
econdmico, nas categorias profissionais ou econémicas e no custeio do servigo de
iluminagao publica e de sistemas de monitoramento para segurancga e preservagao de

logradouros publicos.

Mas nao se para por aqui, ja que as contribuicées sociais também reclamam

subespécies, seguindo o mesmo critério da destinagao do produto da arrecadacéo.

Isso porque temos duas espécies de contribuicbes sociais. A primeira e mais
tratada, a contribuicdo social de seguridade social (as que reclamam fundamento

primario no artigo 195 da CF/88, enunciado que ja vimos o conteudo). A segunda sao

83 Ver ponto 2.4. do capitulo segundo.
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as contribuicdes sociais gerais, que sao destinadas para fazer face as outras areas

sociais, que nao as do financiamento da Seguridade Social.

Em outro trabalho, conceituamos as contribui¢gdes sociais gerais como:

Contribuicdes sociais gerais sdo espécies de contribuicbes cujo critério
material da hipo6tese de incidéncia nao esta vinculado a uma atividade estatal
especifica referida ao contribuinte, e em que existe destinacdo do produto da
arrecadacgéo para fazer face a prestagdes de uma das seguintes areas:
educacgao, cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovagao, comunicagao
social, meio ambiente, familia, crianga, adolescente, jovem, idoso e indios;
e, ainda, constituem um tributo cujo produto da arrecadagéo nao é restituivel

apos certo lapso temporal.84
As areas possiveis de destinagao do produto da arrecadagao das contribuicdes
sociais gerais sao: educacdo, cultura, desporto, ciéncia, tecnologia, inovagao,
comunicagao social, meio ambiente, familia, crianga, adolescente, jovem, idoso e
indios. Todas essas areas estdo localizadas topologicamente no campo social,
descrito na Constituicdo Federal de 1988. As unicas aqui ndo constantes sdo a saude,
previdéncia e assisténcia sociais, porque compdem a seguridade social, e cuja exacao

especifica é a contribuicdo social para o custeio da seguridade social.

4.1.3.3 A contribuicdo sobre bens e servigos

A pretexto de substituir a contribuicdo para o financiamento da seguridade
social (COFINS) e a contribuigdo para o programa de integracao social (PIS) e parte
do imposto sobre produtos industrializados (IPl) (que passa a ser residual®® e
permanece caracteristicas extrafiscais®, mas é esvaziado economicamente), foi

atribuida a competéncia para criagdo da contribuicdo sobre bens e servigos (CBS).

84 SILVA, Frederico Silveira e. As contribuigdes: uma analise a partir da regra constitucional de
competéncia da destinagdo. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Estudos Pés-
Graduados em Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2023, p. 68. Sitio
https://repositorio.pucsp.br/jspui/bitstream/handle/39368/1/FREDERICO%20SILVEIRA%20E%20SILV
A.pdf. Acessado em 02/10/2025.

8 Um dos fatores de maior relevo legislativo para permanéncia do IPI foi a questdo da imunidade
tributaria territorial da Zona Franca de Manaus, privilegiando os incentivos fiscais daquela regido, e o
creditamento na cadeia produtiva dos produtos industrializados.

8 A Emenda Constitucional n. 132/2023 criou o Imposto Seletivo (IS) para assumir relevante
extrafiscalidade em detrimento da extrafiscalidade do IPI.
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Mas, veja que os alargados elementos do critério material e da base de calculo
possiveis da CBS ndo coadunam com qualificativo de mera substituicdo, mas sim de

tributo apto a abocanhar fatos antes néao alcancados pela COFINS, PIS e o IPI.

O exegeta atento também percebera que a criagdo da contribuicdo sobre bens
e servigos (CBS) retira a pujanca econémica dos repasses constitucionais obrigatorios
do imposto sobre produtos industrializados (IP1) para os Estados, Distrito Federal e
Municipios. Isso porque a contribuigdo sobre bens e servicos ndo sera objeto de
repasse obrigatério para os outros entes politicos, prejudicando o municipalismo
brasileiro. O recurso ficara no caixa da seguridade social, do qual a Uniao ja abocanha
30% com a desvinculagdo de receitas da Unido (DRU). Tal impacto econémico

somente o tempo dird o quao grave e prejudicial sera para os Municipios.

Resta lembrar que severas sio as criticas da doutrina abalizada sobre a EC n.
132/2023, a denunciar violagdo da autonomia financeira e juridica sofridas pelos
Estados, Distrito Federal e Municipios (direitos assegurados pelo legislador
constituinte originario quando da distribuicdo da competéncia tributaria aos entes

politicos), nesse passo escreve Roque Antonio Carrazza:

Deixaram de perceber os arautos da EC 132/2023 que uma reforma
constitucional tributaria ndo pode se limitar a resolver problemas econémicos,
mas, pelo contrario, deve levar em conta que o Brasil, por forga de clausulas
pétreas contidas em sua Carta Magna, é uma federagéo, na qual a Uni&o, os
Estados, os Municipios e o Distrito Federal s&o juridicamente iguais. Também
deve considerar que tais entes de direito publico interno foram credenciados,
pelo poder constituinte originario, a instituir, em carater privativo, os tributos
de suas competéncias, o que Ihes garantiu a autonomia financeira e, com ela,
a juridica.?”

Verdadeiramente ocorreu a criagdo de novo tributo com intuito meramente
fiscal, apto a alcangar novos fatos denotativos de riqueza, ou fatos ja alcangados por
outros tributos (como o ITIV), aumentando a base arrecadatoéria federal, e diminuindo

a capacidade econémica das pessoas tributadas pelos Estados e Municipios.

Ao trazer como possivel critério material e base de calculo as operagdes com
bens e servigos, o legislador constituinte derivado espelhou-se na experiéncia

europeia. O imposto sobre valor agregado (IVA) europeu incide sobre entrega de

87 CARRAZZA, Roque Antonio. ICMS. 20 Ed. rev. e ampl. Sao Paulo, Malheiros Editores, 2024, p. 810.
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benss8, aquisigdo intercomunitaria de bens®, prestagées de servigo®® e importagéo de

bens®’, nos termos da Diretiva 2.006/112 da Comunidade Europeia.

Mas, em verdade, o IVA Europeu também incide sobre o valor da operacao,
nos termos do 73 da Diretiva 2.006/112, sendo que o “valor tributavel” compreende:
nas entregas de bens e as prestagbes de servigcos, que ndo sejam as referidas nos
artigos 74 a 77, o valor tributavel compreende tudo o que constitui a contraprestagéao
que o fornecedor ou o prestador tenha recebido ou deva receber em relagdo a essas
operacgées, do adquirente, do destinatario ou de um terceiro, incluindo as subvengoes
diretamente relacionadas com o prego de tais operagées. Tal enunciado revela que
tanto o critério material quanto a base de calculo do IVA europeu tém como fato

tributavel e de aferigdo, o valor da operagéo.

No plano infraconstitucional, a contribuicdo sobre bens e servigos (CBS)
apresenta similitude, pois considera como critério material da hipétese de incidéncia

as operagdes onerosas com bens ou com servigos?? e, naturalmente, como base de

88 Sobre entrega de bens, estabelece a Diretiva 2.006/112/CE, Art. 14:

1. Entende-se por «entrega de bens» a transferéncia do poder de dispor de um bem corpéreo como
proprietario.

2. Para além da operacao referida no n. 1, sdo consideradas entregas de bens as seguintes operacdes:
a) A transmissao da propriedade de um bem, mediante pagamento de uma indenizagao, em virtude de
ato das autoridades publicas ou em seu nome ou por forga da lei;

b) A entrega material de um bem nos termos de um contrato que preveja a sua locagéo por periodo
determinado ou a sua venda a prestagdes e que estipule que, em circunstancias normais, a propriedade
é transmitida, o mais tardar, no momento do pagamento da ultima prestagao;

¢) A transmisséo de um bem efetuada nos termos de um contrato de comissdo de compra ou de venda.
3. Os Estados-Membros podem considerar entrega de bens a entrega de determinadas obras em
imoveis.

89 Acerca da aquisigdo intercomunitaria de bens, enuncia a Diretiva 2006/112/CE, Art. 20 Entende-se
por «aquisi¢do intracomunitaria de bens» a obten¢ao do poder de dispor, como proprietario, de um bem
movel corpéreo expedido ou transportado com destino ao adquirente, pelo vendedor, pelo adquirente
ou por conta destes, para um Estado-Membro diferente do Estado de partida da expedigdo ou do
transporte do bem.

9% Concernente as prestacoes de servigos, dispde a Diretiva 2006/112/CE, Art. 24:

1. Entende-se por «prestacéo de servigos» qualquer operacdo que nao constitua uma entrega de bens.
2. Entende-se por «servigos de telecomunicagdes» os servigos que tenham por objeto a transmisséo,
emissao e recepgdo de sinais, texto, imagem e som ou de informagdes de qualquer natureza através
de fios, radio, meios 6pticos ou outros meios eletromagnéticos, incluindo a cessao ou a concessdo com
eles relacionadas de direitos de utilizacdo de meios para a transmissdo, emissao ou recep¢ao, incluindo
a disponibilizagédo do acesso a redes de informagao mundiais.

91 No tocante as importagdes de bens, enumera a Diretiva 2006/112/CE, Art. 30: Entende-se por
«importacédo de bens» a introdugdo na Comunidade de um bem que nédo se encontre em livre pratica
na acepg¢ao do artigo 24° do Tratado. Para além da operacao referida no primeiro paragrafo, considera-
se importagao de bens a introdugdo na Comunidade de um bem em livre pratica proveniente de um
territorio terceiro que faca parte do territério aduaneiro da Comunidade.

92 Lei Complementar n. 214/2025, no caput do artigo 4°: O IBS e a CBS incidem sobre operagdes
onerosas com bens ou com servigos.
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calculo o valor da operagdo?3. Contudo, a previsdo do artigo 12 da Lei Complementar
n. 214/2025 estabelece como base de célculo o valor da operagdo e, no mesmo
instante, frisa que o mesmo veiculo legislativo podera incluir como base de calculo
fatores outros que ndo apenas o valor da operacdo. E o que dispde o fadado
enunciado: a base de calculo do IBS e da CBS é o valor da operagéo, salvo disposi¢ao

em contrario prevista nesta Lei Complementar.

O dispositivo € de uma infelicidade solar ao alargar a base de calculo do tributo
para além dos ditames constitucionais, e o proprio critério material estabelecido pela
propria lei complementar. Nao se pode retirar a correlacéo légica entre o critério
material e a base de calculo do tributo, sob pena de fulminar a exacdo no que

extravasa o critério material da regra-matriz de incidéncia.

A contribuicdo sobre bens e servigos, cuja competéncia foi criada pela Emenda
Constitucional n. 132/2023 (a emenda “reformista”), foi inserida no rol das
contribuicdes sociais para o custeio da seguridade social. E o novel inciso V do artigo
195 da CF/88.

A localizagao topoldgica no texto constitucional diz muito sobre a contribuicdo
sobre bens e servigcos. Ao qualifica-la como contribuicao social de seguridade social,
o legislador constituinte derivado especificou a destinacdo da arrecadagao desse

tributo.

Cabe agora promover breve analise dos critérios indicativos da regra-matriz de
incidéncia dispostos pelo legislador constituinte derivado ao atribuir a competéncia

constitucional para a Unido criar a contribuicdo sobre bens e servigos.

Poderiamos percorrer o caminho inverso, analisando os pressupostos da
competéncia atribuida, para, em momento posterior, dispor sobre o produto do
procedimento do exercicio da competéncia. Contudo, acreditamos ser mais didatico
apresentar os tragos constitucionais estruturais da possivel regra-matriz de incidéncia
tributaria a ser criada e, desse ponto, analisar a competéncia da CBS. Na descrigao
dos possiveis critérios abordaremos a delimitagdo possivel a ser exercida pelo

legislador infraconstitucional.

93 Disposto na Lei Complementar n. 214/2025, agora no caput do artigo 12.
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4.1.3.3.1 Da contribuicdo da analise do regramento do IBS aplicavel a CBS para

delimitagao dos critérios da regra de incidéncia da novel contribuicéo

Como o presente estudo tem por subsidio principal os enunciados
constitucionais que disciplinam a contribuigdo social de seguridade social sobre bens
e servicos (CBS), e o proprio texto constitucional remete por diversas vezes a
aplicacao do regramento constitucional do imposto sobre bens e servigos (IBS), se faz
necessario analisar parte dessas disposi¢cdoes aplicaveis, como forma de facilitar o

trabalho do exegeta.

Nas disposi¢des do artigo 195 da CF/88, o legislador constituinte derivado
atribuiu a competéncia para criagdo da CBS e expressamente fez constar (§ 16) que
o regramento do IBS se aplicara a CBS. Previsédo do artigo 156-A que impde no § 1°
(o principio da neutralidade tributaria e outras disposicdes) e incisos | (que o tributo
incidira sobre operagbes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com
servicos); Il (incidira também sobre a importacdo de bens materiais ou imateriais,
inclusive direitos, ou de servigos); lll (onde consta a imunidade sobre as exportagodes,
assegurados ao exportador a manutengao e o aproveitamento dos créditos); IV (fixa
que o tributo tera legislagao unica e uniforme em todo o territério nacional); V (dispde
o ente politico competente fixara a aliquota); VI (elenca que a aliquota fixada sera a
mesma para todas as operacdes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos,
ou com servigos, ressalvadas as hipoteses previstas na Constituicao); VIII (o tributo
sera nao cumulativo); IX (a exagao nao integrara sua propria base de calculo nem do
Imposto Seletivo — IS —, da COFINS, da contribuicdo do importador de bens ou
servigos do exterior, da CBS, ou da contribuicdo do PIS); X (o tributo ndo sera objeto
de concessao de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais, diferenciados ou
favorecidos de tributagcao, excetuadas as hipoteses previstas na Constituigao); XI (fixa
a imunidade das prestacbes de servico de comunicacdo nas modalidades de
radiodifusdo sonora e de sons e imagens de recepgéo livre e gratuita); Xll (dispde que
resolucdo do Senado Federal fixara aliquota de referéncia, se outra ndo houver sido
estabelecida pelo proprio ente federativo); Xlll (o dever de informar o tributo no
documento fiscal). Remete, ainda, a incidéncia do § 3° do artigo, onde prevé que lei

complementar podera definir como sujeito passivo do imposto a pessoa que concorrer
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para a realizacao, a execugao ou o pagamento da operagao, ainda que residente ou

domiciliada no exterior.

Também determina que lei complementar dispora (§ 5°, art. 156-A, CF/88)
sobre: o regime de compensacao (inciso |l) desde que: o adquirente possa efetuar o
recolhimento do imposto incidente nas suas aquisi¢des de bens ou servigos (alinea

a”, inciso |) ou o recolhimento do imposto ocorra na liquidagao financeira da operagao
(alinea “a”, inciso Il). A lei complementar também dispora sobre: a forma e o prazo
para ressarcimento de créditos acumulados pelo contribuinte (lll, § 5°); os critérios
para a definicdo do destino da operacgao (IV, § 5°); a forma de desoneragdo da
aquisicao de bens de capital pelos contribuintes (V, § 5°); as hipoteses de diferimento
e desoneragdo do imposto aplicaveis aos regimes aduaneiros especiais e as zonas
de processamento de exportagéo (VI, § 5°); os critérios para as obrigagdes tributarias
acessorias, visando a sua simplificacdo (VI, § 5°); sobre regimes especificos de
tributacdo (§ 6°); isengcdo e a imunidade (§ 7°); podera estabelecer o conceito de
operagcbes com servicos, seu conteudo e alcance, admitida essa definigdo para
qualquer operagdo que ndo seja classificada como operagdo com bens materiais ou
imateriais, inclusive direitos (§ 8°); a compensacao do aumento ou redugao da aliquota

de referéncia (§ 9°), todos do artigo 156-A, da Constituicao Federal).

Ainda se aplica na contribuicdo sobre bens e servigos (CBS) o dever de que
todo projeto de lei que reduza ou aumente o produto da sua arrecadagao apenas sera
apreciado se apresentar a estimativa do impacto da alteragdo da aliquota (§ 11, art.
156-A, CF/88).

E, por fim, agora nos termos do § 16 do artigo 195 da Carta, fixou-se que a
“devolucéo” do valor arrecadado com a CBS (denominado de cashback) sera
obrigatoria nas operagbes de fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito de
petroleo ao consumidor de baixa renda, sendo que a lei complementar podera impor
que tal devolugéo ocorra no momento da cobranga pelo servigo.

Boa parte desse regramento repercute diretamente na delimitagéo dos critérios
constitucionais possiveis quando da criacdo ou da modificagdo da contribuicio sobre

bens e servico (CBS).

Seguindo o texto constitucional, o novel artigo 149-B dispde expressamente

que o IBS e a CBS observardao as mesmas regras em relacdo aos fatos geradores,
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bases de calculo, hipéteses de ndo incidéncia e sujeitos passivos (inciso 1), também
em relagdo as imunidades (inciso Il), aos regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de ftributagdo (inciso lll) e as regras de ndo cumulatividade e de

creditamento (inciso V).

Agora resta afirmar que o diminuto regramento constitucional da contribuicao
sobre bens e servicos (CBS) nao se aplicara em relagdo ao imposto sobre bens e

servicos (IBS).

Nos sobra, agora, pesquisar se dentre os dispositivos constitucionais aqui
enunciados existem indicios do critério material da contribuicdo sobre bens e servigos

(CBS), para continuarmos no veiculo legislativo seguro que é a Constituicao Federal.

4.1.3.3.2 A delimitac&o do critério material possivel da regra-matriz de incidéncia da
CBS

Com base nos termos constitucionais e na formulagéo légico-sintatica da regra-
matriz de incidéncia é que os pontos seguintes serdo construidos, na tentativa de
alcancar a circunscricdo constitucional a ser exercitada pelo legislador
infraconstitucional. Aqui vamos tentar alcancar a delimitagao constitucional do critério

material a ser instituido.

E comecemos lembrando que o critério material da regra-matriz de incidéncia
€ o0 nucleo do fato descrito na hipétese que simboliza o apontamento de um fato
juridico abstrato (em conjunto com os outros critérios) que se praticado no mundo

fenoménico (e devidamente formalizado) desencadeara a incidéncia normativa.

Geraldo Ataliba ensina que dentro da hipotese de incidéncia normativa o
elemento mais complexo é o critério material, pois ele contém a designagéo de todos
os dados de ordem objetiva, configuradores do arquétipo em que ela (h.i.) consiste; é
a propria consisténcia material do fato ou estado de fato descrito pela h.i.; é a
descricdo dos dados substanciais que servem de suporte a h.i.% Esse elemento
impora uma série de elementos da regra de incidéncia, como é o caso da base de

calculo.

94 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2019, p. 106.
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Ao reconhecer o critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria como

0 nucleo da hipétese de incidéncia, o professor Paulo de Barros Carvalho pontifica:

Esse nucleo, ao qual nos referimos, sera formado, invariavelmente, por um
verbo, seguido de seu complemento. Dai porque aludirmos a comportamento
humano, tomada a expresséao na plenitude de sua forga significativa, equivale
a dizer, abrangendo ndo sé as atividades refletidas (verbos que exprimem
acgao), como aquelas espontaneas (verbos de estado: ser, estar, permanecer
etc.).?5
O critério material €, assim, formado por um verbo e complemento. E mais,
como adverte o professor Robson Maia Lina, esse verbo deve, necessariamente, ser
pessoal — ndo é possivel utilizar verbos impessoais, sem sujeitos, como “haver’,
“amanhecer” etc —, uma vez que toda norma regula conduta humana.®® O verbo a ser
alocado no critério material deve ser um verbo pessoal, a ser conjugado com o

complemento.

E, no regresso ao texto constitucional do inciso V do art. 195 da CF/88, nao se
pode afirmar, com a precisdo merecida, qual o critério material possivel da
contribuicdo sobre bens e servicos, por faltar-lhe maior delimitacdo das operacdes a
serem alcangadas e, ainda, o indicativo do verbo a ser utilizado pelo legislador

infraconstitucional.

O complemento do critério material da possivel regra-matriz da CBS é expresso
no texto constitucional, na seguinte locugéo do inciso V: sobre bens e servigos. Entao,
a CBS somente podera alcangar os bens e servigcos, mas nao todos os negocios

juridicos com bens e servigos. Como veremos adiante.

Outro ponto é lembrar que a criagdo da competéncia da contribuicdo sobre
bens e servigos (CBS) e do imposto sobre bens e servigos (IBS) foi concomitante,
inaugurada pela Emenda Constitucional n. 132/2023, como também o foi a criagcao

através da Lei Complementar n. 124/2025.

Como ja estudamos no ponto anterior, o legislador constituinte derivado dispos
no § 16 do artigo 195 da CF/88 que boa parte das disposi¢des relativas ao IBS também
se aplicaria a CBS. Lembre-se das disposi¢des do inciso | do art. 149-B da CF/88 a
estabelecer que o IBS e a CBS teriam a mesma disciplina sobre fatos geradores,

9% CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 469.
9% LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022, p. 448.
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bases de calculo, hipoteses de néo incidéncia e sujeitos passivos. Frise-se, contudo,
que a boa técnica n&o aclarou o legislador constituinte derivado, que continuou com a
denominagéao fato gerador, e n&o aspecto ou critério material, ou nucleo da hipétese

de incidéncia.

Para rememorar, lembremos que a expressao fato gerador nao se confunde
com as expressoes hipotese de incidéncia, criterio material e aspecto material. Fato
gerador € o fato concreto ocorrido no mundo fenoménico, ao passo que hipotese de
incidéncia € a descri¢cao do fato juridico abstrato em espago e tempo determinados.
Pelo que as expressoes critério material e aspecto material significam o nucleo do fato
abstrato previsto na hipotese de incidéncia normativa. Fato gerador € um fato
concreto, enquanto hipotese de incidéncia, critério material e aspecto material
elencam um fato juridico abstrato. No fato gerador, temos um fato juridico descrito em
uma norma individual e concreta, portanto, o fato ali previsto ja ocorreu
concretamente, ja no critério material presente estd um fato juridico de possivel

ocorréncia, portanto, € parte de uma norma geral e abstrata.

Mas a pouca técnica do legislador constituinte derivado é evento vezeiro no
direito brasileiro. Assim, ao mencionar a expressao fato gerador no inciso | do artigo
149-B da CF/88, estava a mencionar o aspecto material da hipétese da regra-matriz

de incidéncia.

Tomando esses conhecimentos, podemos afirmar que ha determinagao
constitucional para que o critério material da hip6tese de incidéncia da contribuigdo
sobre bens e servicos (CBS) deve ser a mesma do imposto sobre bens e servigos
(IBS). Tipico caso em que um fato juridico tributario sobre a incidéncia de tributos da
competéncia tributaria de entes diversos, doutrinariamente denominado de

bitributacao.

E veja que o entdo Ministro Luis Roberto Barroso, do Supremo Tribunal Federal
(STF), no voto da Agao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6.839/MG, onde se
discutiu a inconstitucionalidade da incidéncia do Imposto sobre Transmissdo Causa
Mortis e Doagao (ITCMD), nas hipoteses em que o doador possui domicilio no exterior,
ou em que o de cujos possuia bens, direitos, titulos e créditos e era residente ou

domiciliado ou teve seu inventario processado no exterior (tudo isso porque a lei
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estadual previu a incidéncia mesmo com a auséncia de lei complementar federal que

disponha normas gerais sobre o tema) pontificou:

A inexisténcia de normas gerais nacionais permitiu a sobreposi¢cdo de
hipéteses de incidéncia tributaria previstas pelos Estados, ensejando a
bitributagdo. A cobranga de mais de um imposto sobre um mesmo fato
gerador contraria o desenho constitucional rigido de competéncias exclusivas
dos entes federados, além de afrontar o principio da capacidade contributiva.
Assim sendo, para desfazer a bitributagcdo — e apenas nessa hipétese —, é
possivel ao contribuinte que tenha ajuizado acgéo, até a publicagdo do
acérddao do RE 851.108 (20.04.2021), obter a restituicdo do valor pago
indevidamente.®”

E cedico que a ocorréncia de bitributagdo ¢ um mecanismo de afronta
constitucional ao Pacto Federativo e a competéncia tributaria rigida, portanto, evento
que nao resistiria ao rigido dispositivo das clausulas pétreas. Mas vem sendo utilizado
pelo legislador constitucional derivado, sem compromisso com as normas

constitucionais de competéncia fixadas pelo legislador constituinte originario.

Um ponto de lembranga é afirmar que também o novo § 3° do artigo 155 da
CF/88 que, nos mesmos moldes aqui ja apontados, define que, a excegédo do ICMS,
do imposto de importacao (1), do imposto de exportagao (IE) e do imposto sobre bens
e servigos (IBS), nenhum outro imposto podera incidir sobre operagbes relativas a
energia elétrica e servicos de telecomunicacdes. Novamente utilizando o

complemento, operagées.

Mas, a especificidade do artigo 156-A (que atribui competéncia para instituigao
do IBS) é expressa em estabelecer que o imposto sobre bens e servigos incidira sobre
operagbes com bens materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com servigos (inciso
I) e incidird também sobre a importacdo de bens materiais ou imateriais, inclusive
direitos, ou de servigos realizada por pessoa fisica ou juridica, ainda que nédo seja

sujeito passivo habitual do imposto, qualquer que seja a sua finalidade (inciso Il).

Ambos enunciados constitucionais confirmam outro complemento da
materialidade possivel do IBS e da CBS. E a combinacado desses complementos do
verbo seria: operagcdo com bens ou servigos. No caso de importagdo de bens ndo ha
arrodeio, o critério material possivel € importar bens materiais ou imateriais. Aqui a

completude se instala, verbo e complementos dispostos constitucionalmente.

97 STF - ADI 6839, Relatora: CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 21-02-2022, Processo
Eletrénico DJe-046, divulgado em 10-03-2022, publicado em 11-03-2022.
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Varios outros incisos do artigo 156-A confirmam o complemento “operagao” a
preceder “bens e servigos”, principalmente sobre os bens. Leiam os incisos VI (a
aliquota fixada pelo ente federativo sera a mesma para todas as operagbées com bens
materiais ou imateriais, inclusive direitos, ou com servigos), VIl (sera cobrado pelo
somatorio das aliquotas do Estado e do Municipio de destino da operagédo), VIl ( sera
nao cumulativo, compensando-se o imposto devido pelo contribuinte com o montante
cobrado sobre todas as operagbes nas quais seja adquirente de bem material ou
imaterial, inclusive direito, ou de servigo), também os paragrafos 3° (lei complementar
podera definir como sujeito passivo do imposto a pessoa que concorrer para a
realizagdo, a execugdo ou o pagamento da operagéo) ao 8° —reservamos logo abaixo
a discussao —, e o paragrafo 13 (a devolugao do tributo sera obrigatéria nas operagbes
de fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito de petrdleo ao consumidor de
baixa renda), todos do citado artigo 156-A, da CF/88.

Vimos que varios dos novos dispositivos constitucionais estabeleceram
claramente o complemento “operagcao” a ser somado a questio dos bens, a ponto de

afirmar que deve constar no critério material, operacdo com bens.

Temos no novel artigo 149-C da CF/88 que o produto da arrecadagao do IBS e
da CBS sao incidentes sobre operagbes contratadas pela administracdo publica
direta, por autarquias e por fundacgdes publicas, inclusive suas importacoes, e sera

integralmente destinado ao ente federativo contratante.

Poderia pairar duvida sobre a compatibilidade do signo operagéo a ser alocado
com 0s servigos, até pela dicgao dos termos constitucionais. Entretanto, o enunciado
do paragrafo 8° do artigo 156-A, da CF/88, estabelece abertamente a questao do signo
operagdo como o complemento antecedente dos servigos para fins de incidéncia do
IBS e da CBS (aqui por forga da equiparagao da hipétese de incidéncia desses dois
tributos, prevista no art. 149-B, da CF/88).

Aquele § 8° do artigo 156-A, da CF/88 enuncia, para fins do disposto neste
artigo: a lei complementar de que trata o caput podera estabelecer o conceito de
operagbes com servicos, seu conteudo e alcance, admitida essa definicdo para
qualquer operagdo que ndo seja classificada como operagdo com bens materiais ou

imateriais, inclusive direitos.
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Da passagem do texto constitucional podemos afirmar que tanto o elemento
“‘bem” quanto o elemento “servigo” serdo alocados nos critérios materiais do IBS e da
CBS, e, ainda, que esses elementos (bens e servigos) devem ser antecedidos do

signo operagédes.

E, para nao restar silente, que uma operagao revela a existéncia de um negocio
juridico, por 6ébvio, contendo, no minimo, duas partes que realizem uma atividade
negocial. Como veremos adiante, essa atividade negocial deve estar correlacionada
direta ou indiretamente com uma relagdo consumerista tendo como requisito, a
onerosidade. Apenas justifica-se excepcionalmente o alcance de negdcios juridicos
nao onerosos por forga justificada em regras onde o principio da neutralidade € uma
proposi¢ao necessaria e destacada. Comando que pode ser afastado em decorréncia

de regra constitucional em contrario.

Resuma-se que nos critérios materiais do IBS e da CBS encontraremos a
locugao: operagdo com bens e servigos, mas ainda resta constar no critério material
complemento necessario para conformacao desses tributos como incidentes sobre a
cadeia de consumo. Portanto, ndo chegamos ao final da locugdo que antecedera o

verbo a ser identificado ainda nesse ponto do escrito.

O texto constitucional apresenta a necessidade do fato tributavel inserir-se na
cadeia de consumo. N&o € outra a posi¢ao quando dispde sobre a ndo cumulatividade,
e excetua do direito ao crédito as operagdes consideradas de uso ou consumo pessoal
especificadas em lei complementar (VIIl, § 1°, 156-A, CF). Também o novel texto
constitucional estabelece a possibilidade de a lei complementar estabelecer o
cashback (beneficio securitario) onde sera concedido crédito (“devolugao”) do IBS e
CBS incidentes nas operagbes de fornecimento de energia elétrica e de gas liquefeito

de petroleo ao consumidor de baixa renda (§ 13, 156-A, CF).

Cite-se, ainda, que o art. 18 da Emenda Constitucional n. 132/2023 estabeleceu
que o executivo federal deveria encaminhar os projetos de lei de reforma de tributacao
sobre a renda, os projetos de lei do IBS, CBS, IS e o projeto de lei sobre a reforma da
folna de salarios. E, o paragrafo unico do referido art. 18, estabeleceu que a
arrecadacdo com a reforma sobre a tributagdo sobre a renda poderia ser fonte de

compensacado para reducdo da tributagao incidente sobre a folha de pagamentos e
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sobre o consumo de bens e servigos. Reconhecendo expressamente que o IBS e a

CBS sao destinados a alcancgar fatos decorrentes da cadeia de consumo.

Os enunciados constitucionais do VIII, § 1°, e do § 13 do art. 156-A da CF/88
e, também, o paragrafo unico do art. 18 da EC n. 132/2023, imp&e que critério material
possivel do IBS e da CBS decorra de uma atividade de consumo. Entdo, ndo sao
todas operagbes com bens e servicos que serdo tributadas pelo IBS e CBS. E

imperioso que os fatos tributaveis estejam inseridos em um ciclo de consumo.

Ampliando a discussdo para lembrar que mesmo na atividade de consumo
apenas sera configurada com a necessaria pratica de atividades econémicas com

habitualidade, Charles William McNaughton e Cristiane Pires McNaughton escrevem:

Retomemos, ainda, que essa incidéncia ha de se configurar em uma
operagéo no ciclo do consumo: isso significa que a operacdo deve ter, como
uma parte, um fornecedor - alguém que realiza atividade econdmica de modo
profissional, habitual - e, como destinatario, ou um consumidor, destinatario
final, ou outro fornecedor, desde que o bem adquirido por esse fornecedor
seja destinado (a) a um fornecimento subsequente ou (b) ao uso em suas
atividades econdmicas para viabilizar fornecimentos.

Portanto, nos parece que ha trés marcos: (a) ser uma operagao que envolva
a entrega de bem ou servico, (b) ser praticada por um contribuinte - ou seja,
quem realiza atividades econdmicas com habitualidade e (c) ocorrer no ciclo
do consumo.%8

Como ja apontamos linhas atras, além de estar imediata ou mediatamente
relacionado com a atividade de consumo, o fato tributario deve corresponder a um

negocio juridico oneroso por esséncia.

Relacionando a necessaria presenga da onerosidade, mas ai ndo apenas pela
correlagdo com o signo operagdo, mas também por influéncia da neutralidade

tributaria, Osvaldo Santos de Carvalho ensina:

Antes de passar para os critérios temporal e espacial, devemos observar que,
o principio da neutralidade como propriedade conotativa da classe do critério
material da RMIT do IBS atua também como indice da onerosidade das
operagdes com bens e servigos, pois, se a incidéncia é regida pelo principio
da neutralidade, inegavel que estariamos diante de uma operagdo com bens
€ servigos que envolvesse onerosidade, uma vez que, se assim nao o fosse,
o principio da neutralidade restaria in6cuo vez que, a escolha do agente
econdmico nao seria influenciada por fatores estranhos ao mercado, pois néo
haveria 6nus na operagao.

98 MCNAUGHTON, Charles William e MCNAUGHTON, Cristiane Pires. Curso de IBS e CBS: de
acordo com a EC 132/2023 e com a LC 214/2025. 1. ed. Sao Paulo: Noeses, 2025, p. 60.
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Contexto em que o autor também afirma que a onerosidade € regra geral do
fato tributavel pelo IBS ou CBS, e a admisséao de incidéncia desses tributos em fatos
nao onerosos somente se justifica em fungcédo da neutralidade fiscal. E, mesmo assim,
apenas em relagao a pratica de atos furtivos da tributacéo, pois seriam praticados em
funcao da existéncia desses tributos, e, nesses termos, estaria violando a neutralidade

da norma tributaria em decorréncia da indugao de pratica furtiva de tributagao.

E qual seria o indicativo do verbo para compor o complemento do critério
material da hip6tese normativa? Dai viriam varias posi¢des, como os verbos: ser, ter,

circular, dentre outros. Mas haveria compatibilidade com a locugao?

Vejamos que, quando o legislador constituinte decidiu atribuir competéncia
sobre o fato de ser proprietario (ter a propriedade), sempre constou expressamente
nos dispositivos de competéncia. Assim o fez no ITR (propriedade territorial rural; VI,
art. 153, CF/88), no IPVA (propriedade de veiculos automotores; Il, art. 155, CF/88) e
no IPTU (propriedade predial e territorial urbana; I, art. 156, CF/88). O que nos leva a
conclusdo de que a contribuicdo sobre bens e servicos (CBS) ndo apresentaria
possibilidade de compor no critério material os verbos ter ou ser, ja que clamam por
uma condicdo estatica de patriménio. E mais, quando o legislador constituinte
originario pretendeu tributar a propriedade, assim o fez de forma expressa. O que nao

seria o caso da CBS.

Veja, ainda, que a propria delimitagdo da competéncia dos outros entes
politicos no que tange a tributagdo sobre o patriménio seria afetada, com a retirada do
conteudo econdmico da incidéncia do IPVA e do IPTU, seja pelo legislador constituinte
derivado e, pois, pelo legislador infraconstitucional. Tributos, respectivamente, no

ambito da competéncia dos Estados e Distrito Federal, e dos Municipios.

Ha, portanto, incompatibilidade constitucional na possibilidade de o legislador
infraconstitucional apontar no critério material da CBS o fato de ser proprietario de
bens, ou ter a propriedade de bens. Nao restaria compativel também, ser proprietario
de servigos, por impossibilidade légica e esvaziamento pela auséncia de
demonstracdo econémica do fato; ou ter a propriedade de servicos. Nao se amolda,

pois, a compatibilidade desses verbos.

Ja nesse ponto, quando se aponta o complemento servigos, poderiamos

retornar o verbo do imposto sobre servigos (ISS). Nesse modo teriamos a
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possibilidade de apontar prestar como o verbo possivel. Em combinagéo, prestar
servigos. Mas agora ja teriamos a invasao da contribuicao federal na competéncia dos
Municipios e Distrito Federal, o que também esvaziaria o conteudo econdmico do
sujeito passivo da regra-matriz do ISS. E, para além disso, alcangaria a base de
calculo do imposto sobre bens e servigos (IBS), cuja competéncia também foi atribuida

pelo legislador constituinte derivado na Emenda Constitucional n. 132/2023.

Mas, no texto constitucional, ndo haveria pistas sobre o verbo a ser disposto no
critério material da contribuicdo sobre bens e servigcos? Diferentemente da
contribuigao sobre bens e servigos (CBS), no critério material da hipotese da regra de
incidéncia tributaria do imposto sobre bens e servigos (IBS) o legislador constituinte

derivado apontou o verbo.

Voltemos para afirmar que o texto constitucional determinou que a hipétese de
incidéncia da contribuicdo sobre bens e servigcos (CBS) seja a mesma do imposto

sobre bens e servigos (IBS).

Entdo, qual o verbo compativel com o complemento disposto

constitucionalmente? Nao resta duvida que sera o verbo “realizar”.

Nesse contexto, o critério material possivel da hipotese da regra-matriz de
incidéncia do IBS e da CBS é realizar operagdo onerosa direta ou indiretamente
inserida no ciclo de consumo de bens ou servigos. Excepcionalmente admitindo-se a
abrangéncia da tributagdo em operagdes n&o onerosas cuja finalidade primaria seja a

evaséo da tributacéo.

Tal constatagdo decorre da persecucao do texto constitucional, e, pois, ainda
delimita os aspectos da base de calculo e sujeitos passivos possiveis. Mas antes
temos que estudar os outros elementos da hipotese de incidéncia da contribuicao

sobre bens e servigos (CBS), os critérios espacial e temporal.

4.1.3.3.3 O critério espacial possivel da regra-matriz de incidéncia da CBS

Todo fato deve ser descrito em espaco e tempo determinados, sob pena de
auséncia de compreensido integral da mensagem que se quer veicular. Essa

necessidade nao é exclusividade dos fatos juridicos, mas de qualquer fato.
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Agora, nos fatos juridicos, além da necessidade de compreensao do comando,
existem outros fatores como a competéncia, a imposi¢cdo, a exigibilidade, a
executoriedade, a legalidade e a inconstitucionalidade, que clamam pela definicdo de

tempo e espaco do fato juridico, seja ela em abstrato ou concreto.

Como estamos a estudar a circunscrigao constitucional possivel da regra de
incidéncia tributaria da contribuicdo sobre bens e servicos (CBS), logicamente
estamos no dmbito da generalidade e abstragdo normativa. Da norma antes de ser
concretizada pela linguagem competente e, pois, apta a desencadear a obrigagao

tributaria, pois ai estariamos na seara da norma individual e concreta.

O nucleo do fato descrito na hipotese da regra de incidéncia tributaria reclama
a delimitagdo do ambito de incidéncia normativa que também compora a hipdtese

normativa da regra-matriz.

Mas, qual seria 0 ambito de incidéncia da regra-matriz possivel da contribuigdo
sobre bens e servigos? E onde encontrar pegadas constitucionais para afirmar essa

circunscricdo normativa?

Comecemos pela resposta da segunda indagagédo afirmando que o critério
espacial da norma abstrata de incidéncia possui umbilical relagdo com ente politico

determinado constitucionalmente para instituir a exagao.

E o ente apto para exercer a competéncia para instrugcdo ou modificagao das
contribuigdes sociais de seguridade social é a Unido. Como vimos, a atribuicdo de
competéncia para instituir contribuigdes sociais®, interventivas e corporativas é da
Unido. Basta a leitura do enunciado prescritivo do artigo 149 da CF/88, e, para nao
restar silente no campo das contribuigcdes sociais de seguridade social, também o
artigo 195 da Carta.

E, como ja vimos, as contribuicbes de seguridade social sdo subespécies de
contribuicdes sociais, e, por seu turno, a contribuicdo sobre bens e servigos € uma

contribuicdo securitaria. Nao apenas pela localizagao topoldgica no inciso V do art.

99 Os Estados, Distrito Federal e Municipios detém detém competéncia para instituir as contribuicdes
sociais para 0s seus regimes préprios de previdéncia social (RPPS) dos servidores publicos, e, nesses
moldes, esse tributo apresenta caracteristicas de contribuicdo social de seguridade social especifica
de regime proéprio de previdéncia publica no ambito de circunscricdo da competéncia do ente que
instituiu o regime préprio de previdéncia social. Resta lembrar que cada regime proprio de previdéncia
tera financiamento e caixa proéprios, nos termos do art. 40 da CF/88, ndo se confundindo com o caixa
geral da seguridade social, que é federal.
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195 da CF/88, mas por apresentar obrigatoriedade de destinacao especifica do
produto da arrecadagcdo para financiar prestagcdes dentre as areas da saude,

previdéncia ou assisténcia sociais e, ainda, ndo ser um tributo vinculado ou restituivel.

Nesse passo, o critério espacial da contribuicdo social de seguridade social
sobre bens e servicos é o territério nacional. Ambito de competéncia, imposicéo,

exigibilidade e executoriedade das normas federais.

Em modo especulativo e diante das normas constitucionais, é relevante
pontificar sobre a impossibilidade da contribuicdo sobre bens e servicos (CBS) viger
apenas em parcela do territério nacional, ja que o custeio da seguridade social é
disposto constitucionalmente como dever de toda sociedade (caput, art. 195, CF/88)
e, ainda, as prestagdes securitarias nao possuem limitagao territorial, abrangendo

todo o territério nacional.

E mais, se a contribuicdo sobre bens e servicos tivesse incidéncia em apenas
parcela do territério nacional, estariam violados os principios da uniformidade

geografica, isonomia entre os entes politicos e do pacto federativo.

Confirmando todas as consideracdes apresentadas, o disposto no inciso IV do
§ 1° do 156-A, aplicavel a CBS por forgca do § 16 do artigo 195, todos da Carta, firma

que o IBS e a CBS terao legislagao unica e uniforme em todo territorio nacional.

De todas essas linhas, é seguro afirmar que o critério espacial
constitucionalmente possivel da contribuigdo social de seguridade social sobre bens

e servigos (CBS) é a totalidade do territério nacional.

4.1.3.3.4 O critério temporal possivel da regra-matriz de incidéncia da CBS

Encontrar constitucionalmente tracos do aspecto temporal possivel de
determinado tributo n&o é tarefa facil. E percorrer as normas de competéncia tributaria
e outras normas para tentar formular definicdées ou comandos que causem impacto no
delineamento do critério temporal a ser utilizado pelo legislador infraconstitucional

quando da construgao de regra-matriz de incidéncia tributaria.

No sistema juridico, temos que a incidéncia normativa apds a ocorréncia do fato

devidamente formalizado, e o direito tributario, ndo foge a essa sistematica. Mas o
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inventivo legislador constituinte derivado estabeleceu fundamento para a
implementacgao da incidéncia tributaria para fato que deva ocorrer posteriormente’%,
Essa é a parcela do texto que atribui fundamento constitucional constante no § 7°, do
art. 150, da Carta. O mecanismo da presunc¢ao da ocorréncia do fato juridico tributario
foi, assim, obtendo usabilidade nominativa espantosa, ganhando a legislacéo do IPl e

do ICMS, agora sobre o fundamento da comodidade e eficiéncia arrecadatoria.

E no caso da contribuicdo sobre bens e servicos (CBS), o legislador
constitucional autoriza a adogéo da incidéncia normativa antes da ocorréncia do fato
juridico tributario? A resposta é positiva. Diante do comando previsto no § 7°, do art.
150, da CF/88, é expressa a atribuicdo dessa possibilidade para os impostos e

contribuigdes.

E, como a CBS é uma contribui¢do social de seguridade social, ha fundamento
constitucional para antecipagao da incidéncia normativa, com o inseparavel dever de
pagar o tributo antes da ocorréncia do fato tributario. E esse o verdadeiro motivo para
presumir a ocorréncia do fato tributario ainda ndo ocorrido — carrear rapidamente

recursos para os cofres publicos.

Portanto, seguindo a necessidade légica, devera o legislador infraconstitucional
promover o uso modico da presuncgao para efeito de cobranga do tributo antes da
ocorréncia do fato tributario no mundo fenoménico, ainda que tal sistematica
represente uma invasao antecipada no patriménio do contribuinte. O que pode |he
trazer alguns prejuizos reais, como dificuldade de ressarcimento do tributo caso o fato

juridico tributario ndo ocorra, ou represente valor menor do que fora presumido.

4.1.3.3.5 O critério pessoal possivel da regra-matriz de incidéncia da CBS

Ao ingressarmos no estudo do critério pessoal da contribuicdo de seguridade
social sobre bens e servigos, ja migramos para o outro vértice da possivel regra de

incidéncia tributaria, o consequente normativo.

100 Conforme, CF/88: Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

[...]

§ 7° A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigacdo tributaria a condigdo de responsavel pelo
pagamento de imposto ou contribuigéo, cujo fato gerador deva ocorrer posteriormente, assegurada a
imediata e preferencial restituicdo da quantia paga, caso nao se realize o fato gerador presumido.
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Resta lembrar, e aqui ja promovemos essa analise, que o consequente
normativo da regra-matriz de incidéncia tributaria € composto pelo critério pessoal e o
critério quantitativo. No critério pessoal da regra de incidéncia tributaria encontraremos

0s sujeitos que comporéo a relagdo juridico-tributaria concreta.

Num polo teremos o sujeito ativo da relagao juridico-tributaria que possui a
capacidade tributaria ativa para exigir o cumprimento da obrigacao tributaria. E
rememoremos que o sujeito ativo é a parte que impde a tributagdo, com o poder-dever
de fiscalizar e arrecadar os tributos. Ja o sujeito passivo da relagao juridico-tributaria
€ aquele que tem o dever de cumprir com o objeto da obrigacéo, seja o dever de pagar

o crédito tributario, sejam os deveres de efetivar os deveres instrumentais.

4.1.3.3.5.1 O sujeito ativo da regra-matriz de incidéncia da CBS

O sujeito ativo da relagao juridico-tributaria quase sempre € o mesmo que
possui competéncia para instituir o tributo. E, como sabemos que as contribuicdes
sociais de seguridade social sdo instituidas pela Unido, podemos apontar que o sujeito
ativo possivel da regra-matriz de incidéncia tributaria da contribuicdo sobre bens e
servicos (CBS) é a prépria Unidao. Mas nada impede que a Unido, enquanto titular da
competéncia tributaria, delegue a capacidade tributaria ativa para um 6rgao federal,

principalmente, vinculado a seguridade social.

4.1.3.3.5.2 Os contornos constitucionais dos sujeitos passivos da regra-matriz de
incidéncia da CBS

Os principais elementos para encontrarmos o sujeito passivo a ser validamente
alocado na regra de incidéncia tributaria sdo: o aspecto material e a base de calculo
possiveis do tributo. E mais, esses elementos também se imbricam e limitam o leque
de opcodes entre si, e na correlagdo com outros critérios, como o sujeito passivo da

relagao juridico-tributaria.

Da delimitagdo constitucional do critério material da hipétese da regra de

incidéncia da contribuicdo sobre bens e servigos (CBS), apresentando como possivel
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nucleo realizar operagbes com bens e servigos, poderemos percorrer outros termos
constitucionais para encontrar os possiveis sujeitos passivos da regra-matriz de
incidéncia tributaria.

Agora, sabemos que o sujeito passivo deve possuir relagdo imbricada com o
fato de realizar operagdes inseridas na atividade de consumo de bens e servigos, sob
pena de destoar do comando constitucional, e chamar para compor a relagao juridica

pessoa estranha ao fato tributario.

O texto constitucional nos apresenta dispositivos, e aqui colecionaremos
alguns, na tentativa de melhor definir a circunscricido dos sujeitos passivos da

contribuigdo de seguridade social sobre bens e servicos (CBS).

De posse da remissao expressa da aplicacdo das normas constitucionais do
imposto sobre bens e servigos (IBS) para disciplinar a contribuigdo sobre bens e
servigcos (CBS), temos que a lei complementar podera definir como sujeito passivo do
imposto a pessoa que concorrer para a realizagdo, a execugdo ou o pagamento da
operagdo, ainda que residente ou domiciliada no exterior’°!. Texto inserido pelo
legislador constituinte derivado, mas que n&o pode representar um cheque em branco
para o legislador infraconstitucional, sob pena de desvirtuar os critérios da regra

constitucional de competéncia da CBS.

Numa interpretacao sistematica, cabe analisarmos as pistas para encontrarmos
alguns dos sujeitos passivos ja chancelados pelo texto constitucional, e, no passo da
aplicacdo na CBS do artigo 156-A da CF/88, poderédo ser sujeitos passivos a pessoa
que realiza operagao com bens e servigos, na figura: do importador (Il, § 1°); do
adquirente (VIII, § 1°; I, § 5°); prestadores de servigos financeiros, de operacées com
bens imoveis, de planos de assisténcia a saude e de concursos de prognosticos (I1, §
6°); das sociedades cooperativas (lll, § 6°); dos prestadores dos servigos de hotelaria,
parques de diversdo e parques tematicos, agéncias de viagens e de turismo, bares e
restaurantes, atividade esportiva desenvolvida por Sociedade Anénima do Futebol e
aviagao regional (IV, § 6°); dos prestadores servigos de transporte coletivo de
passageiros rodoviario intermunicipal e interestadual, ferroviario e hidroviario (VI, §

6°), dentre outros.

101 Ver § 3° do artigo 156-A da CF/88.
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A tarefa da lei complementar foi alargada pelo dispositivo constitucional,
deixando margem para definir como sujeito passivo tanto o fornecedor quanto o
adquirente, e alocacbes diversas como responsaveis tributarios. Mas todos, advirta-
se, com relagdo com o fato descrito na materialidade possivel da regra-matriz de
incidéncia da CBS.

Cabe observar que o alargamento do critério material a abranger as operagoes
com bens e servigos também nao restringe muito os outros elementos, como o critério

pessoal e a base de calculo do tributo.

Por essa fei¢gao alargada do critério material e pela disposicao em coletar como
sujeito passivo a pessoa que contribui para realizagao, execugdo ou pagamento da
operagao com bens e servigos, resolveu-se incluir como sujeito passivo as pessoas

que facilitam economicamente a realizagdo da operacgao.

Ao dispor sobre ser possivel apontar como sujeito passivo a pessoa que
contribui para o pagamento, e pelo notdério desenvolvimento no campo de
intermediacdo de pagamento que estamos a sofrer nos ultimos dez anos, tal € o caso
da enormidade de fintechs que oferecem solugdes financeiras digitais de pagamento

on-line, nos tempos atuais.

Advertimos, entretanto, que essas empresas, e outras do setor, de
intermediacao de pagamentos on-line, somente podem ser chamadas na condi¢ao de
responsaveis tributarias de facilitagcdo para cumprirem obrigacées acessorias, mas
nunca suportarem a carga tributaria do fornecedor ou adquirente, sob pena de

tentarmos fundir fatos juridico-tributarios distintos.

As empresas de intermediacdo de pagamentos on-line praticam o fato juridico
tributario de prestar servicos de intermediacdo, e sobre esse valor sdo sujeitos
passivos da contribuicdo sobre bens e servigos (CBS). Mas ndo podem ser alocadas
como responsaveis pelo pagamento do tributo devido em fato juridico-tributario
praticado pelos fornecedores e adquirentes que se utilizam do servigo tipico de
intermediacado do pagamento. Aqui temos outro fato juridico tributario, que n&o possui
compatibilidade, razoabilidade ou proporcionalidade com a grandeza monetaria do

valor recebido pela intermediacao.
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Retomemos, a amplitude do critério material possivel da contribuicdo sobre
bens e servigos ndo pode destoar da relagao légica entre o sujeito passivo e o aspecto

material e base de calculo da exacao.

4.1.3.3.5.3 O critério quantitativo da regra-matriz de incidéncia da CBS

O critério quantitativo possivel de um tributo é o elemento que revela a
grandeza monetaria do critério material, cuja operag¢ao da norma individual e concreta
deve seguir para aferir o montante do crédito tributario. E elemento crucial para o fim

ultimo da tributacdo que é carrear recursos para os cofres publicos.

Esse aspecto, o critério quantitativo, é formado por dois elementos, a base de
calculo e a aliquota da exacao — elementos que clamam, no plano da concretude do
langamento tributario, por uma operagdo matematica que resultara num valor

determinado.

A prudéncia manda referir que existem alguns tributos que possuem valor fixo
por fato, quantidade de operagdes, unidades de medida ou periodo. Quanto a esses,
nao podemos afirmar a existéncia de uma base de calculo na regra de incidéncia e,
muito menos, uma aliquota. Mas, podemos afirmar, sem qualquer medo de errar, que

o elemento quantitativo € o valor disposto na lei.

A melhor técnica informa que a denominacéao de aliquota fixa para o tributo que
apresenta valor fixo € semanticamente incorreta. O que se pode referir € que o critério
quantitativo é fixo, mas ndo a aliquota, ou mesmo base de calculo. Nesse segundo
caso, a base de calculo n&o é o valor a ser pago, mas, o elemento sobre o qual incidira

a aliquota, resultando assim o valor do tributo.

Cabe, em breves linhas, discorrermos sobre a base de calculo e as aliquotas
possiveis da contribuicdo sobre bens e servigos, a serem apontadas como limites,

agora ja na esfera da regra de competéncia desse tributo.
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4.1.3.3.5.4 A possivel base de calculo da CBS

Tornou-se trivial, no presente estudo, apontar a correlagéo de imbricagao entre
os elementos da regra de incidéncia tributaria, em decorréncia do clamor légico e
significativo desses elementos. E assim que o exegeta consegue projetar a

delimitagao dos critérios possiveis de uma regra de incidéncia.

A relacdo loégica entre base de calculo e critério material é t&o forte no direito
tributario que alguns autores apontam que na classificagdo dos tributos deve haver
correlagao légica entre a base de calculo do tributo € o nucleo do fato descrito na

hipétese tributaria.

Tanto assim é, que Alfredo Augusto Becker elevou a base de calculo da exagao
a unico critério classificatério robusto para construir uma classificagcdo dos tributos,
afirmando que ao se investigar o género juridico do tributo, ndo interessa saber quais
os elementos que compbem o pressuposto material ou quais as suas decorréncias
necessarias, nhem importa encontrar qual o mais importante daqueles elementos ou
decorréncias. Basta verificar a base de calculo: a natureza desta conferira, sempre e

necessariamente, o género juridico do tributo?02,

Reconhecendo a relevancia da base de calculo, mas na conjung¢ao do elemento
que entende ser o determinante para encontrar a natureza juridica de um tributo, o

professor Paulo de Barros Carvalho pontifica:

Fora de qualquer duavida & a operatividade do citado fator do critério
quantitativo, tendo em vista que no direito brasileiro o tipo tributario encontra-
se integrado pelo relacionamento ldgico e harmdnico da hipdtese de
incidéncia e da base de calculo. O binbmio, adequadamente reconhecido,
revela a natureza do tributo submetido a investigagdo, permitindo a analise
de sua compatibilidade relativamente ao sistema constitucional, sem
interferéncia das imprecisbes do legislador. E cremos, também, que a
substituicdo do disjuntor “ou” pelo conjuntor “e” se impde por determinagéo
de uma analise sistematica mais apurada.’03

A correlagado logico-semantica entre critério material e base de calculo
determina a constitucionalidade, ou ndo, de determinado tributo, diante da

apresentacao da delimitacdo do aspecto material possivel no texto constitucional. E o

102 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributario. 4 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2007, p
394.

103 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 627.
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inverso também se verifica, a delimitagdo da base de calculo do tributo, no texto

constitucional, também impd&e o critério material possivel.

Na contribuicdo sobre bens e servicos encontramos, com certa precisao, o
critério material possivel, qual seja: a realizacdo de operagdo com bens ou servigos.
O que nos leva a afirmacao de que a base de calculo possivel da CBS € o valor da

operagao com bens ou servigos.

Tudo que destoar dessa base econdmica n&o encontra guarida no texto
constitucional e, portanto, contraria a regra constitucional de competéncia da

contribuicdo social sobre bens e servigos.

4.1.3.3.5.5 Delimitacado da aliquota da CBS

A aliquota de um tributo ndo é elemento vezeiro disposto no texto
constitucional. Em verdade, é aspecto incomum dispor sobre aliquota de determinado

tributo no texto constitucional, mesmo que esse tributo seja federal.

Mas ndo resta duvida de que o texto constitucional aponta limites para o
estabelecimento da aliquota pelo ente politico competente. E quando o faz, a
preocupacao € a definicdo de limites para impedir a fixacdo de aliquotas escorchantes,
a promover de forma inconstitucional perda de parcela substancial da propriedade do

contribuinte.

Lembremos que a propriedade ¢é direito fundamental do ser humano,

reconhecido constitucionalmente em nosso sistema juridico.

Aqui destaquemos a figura de dois principios tributarios originariamente
dispostos no texto constitucional, o0 do n&o confisco e da capacidade contributiva. Mas
nao podemos esquecer do principio constitucional geral da igualdade. Comando
constitucional que impde normativamente o valor igualdade conectado, inclusive, com

a protecao do ser humano contra os arbitrios do Estado.

Nao é por outro motivo que os primeiros direitos do ser humano reconhecidos
internacionalmente foram para obstaculizar o arbitrio estatal. Fato que consagrou o

principio da legalidade como um marco na protegao dos direitos humanos e o referido
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principio da igualdade, em suas duas facetas, igualdade formal e igualdade material.

E, apds, as nogdes de proporcionalidade e razoabilidade que Ihes sao inerentes.

A nossa Constituicido Federal elenca todos esses comandos normativamente,
seja por intermédio de normas da categoria regra ou de normas da categoria dos

principios, mas ambos com forga normativa.

Uma inovagao textual que expressamente vem habitar a Constituicao Federal
de 1988 ¢é o principio da justiga tributaria e o principio da neutralidade fiscal, ambos
inseridos pela Emenda Constitucional n. 132/2023. Mas ndo é nada novo no ambito
constitucional tributario, ja que os principios da igualdade, capacidade contributiva,
nao confisco, eficiéncia, livre iniciativa, razoabilidade e proporcionalidade ja nos

conduziam para os comandos da justica e neutralidade no campo tributario.

Fato é que o principio da justica tributaria e o principio da neutralidade fiscal
também sao limitadores do legislador infraconstitucional quando da fixacdo da
aliquota dos tributos, incluindo-se, por obvio, a aliquota da contribuigdo social de

seguridade social sobre bens e servigos (CBS).

Nessa senda, chegamos a completude do delineamento constitucional das
possiveis regras de incidéncia a serem criadas pelo legislador infraconstitucional,
seguindo o disposto no texto constitucional. Acaso o legislador infraconstitucional
afronte o esbogo constitucional, estaremos diante da fixagdo de critérios
inconstitucionais e, portanto, devem ser utilizados os mecanismos de defesa do

contribuinte.

4.2 Aspectos da estrutura sintatica da regra de competéncia das contribuicoes

federais

Percorremos os contornos constitucionais a serem observados quando da
construcao dos critérios da regra-matriz de incidéncia tributaria da contribui¢ao social
de seguridade social sobre bens e servigos, e vimos que a CBS é uma espécie de

contribuicdo social federal.

E, relembrando aquelas consideragdes dos elementos estruturais de uma regra

de estrutura (que coincide com a formagao sintatica de qualquer norma juridica),
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aponte-se que os dois grandes elementos normativos a serem dissecados sao: a

hipétese e o consequente.

Caminhando pela logicidade de antes analisarmos o comando que descreve
um fato de possivel ocorréncia no mundo fenoménico, constante de um nucleo fatico
de uma acao circunscrita em espago e tempo determinados, vamos ao estudo da

hipétese da regra constitucional de competéncia.

No terceiro capitulo deste estudo, vimos a estruturacéo logico-formal da regra
de competéncia tributaria, mostrando varios modelos construidos, como o esquema
de Cristiane Mendonga'%4, o de Eurico Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto'%, e
o que formulamos para o estudo das regras constitucionais de competéncia tributaria

dos tributos federais.

Para facilitar a construgdo de um modelo préprio da contribuicido social de
seguridade social sobre bens e servicos (CBS), relembremos o que fora proposto

naquele capitulo terceiro’6:
NjC = H {[Ac.vl.(e.t)] — C [P.Ep.al.me. Lm (Pjdc) . Lf(p.Cl) . ce.ct]}

Sendo:

NjC = norma juridica de competéncia

H = hip6tese da norma de competéncia

. = conectivo légico que junge os elementos da representagdo formal

Ac = atribuicdo de competéncia, seja constitucional (Acc) ou infraconstitucional (Aci)
para instituir, modificar ou extinguir determinado instituto

vl = veiculo normativo, como lei complementar, lei ordinaria, decretos leis, medidas
provisorias e outros

e = critério espacial da hipétese que representa o territério do ente politico
competente

t = critério temporal da hipétese que se refere ao periodo de existéncia da ordem
constitucional, estadual ou municipal vigente

— = conectivo do dever-ser neutro

C = consequente normativo

P = permissao concreta do exercicio da competéncia para legislar

Ep = ente politico

al = atividade legislativa

me = matéria especifica

Lm = limites materiais

Pjdc = proposicoes juridicas de delimitagdo de competéncia, outas proposicoes
juridicas de delimitacdo do conteudo do exercicio da competéncia, como as
vedacgdes em relagéo as clausulas pétreas, os principios constitucionais

Lf = limites formais

104 MENDONCA, Cristiane. Competéncia Tributaria. 1 ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 71.

105 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; PEIXOTO, Daniel Monteiro. PIS e Cofins na importagao,
competéncia: entre regras e principios. In Revista Dialética De Direito Tributario n. 121. S&o Paulo:
2005, p. 37-38.

106 \Ver ponto 3.4.
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p = procedimentos legiferantes previstos em outras regras de competéncia,
principalmente as constitucionais

Cl = casa legislativa

ce = critério espacial do ambito de incidéncia da norma é o territério do ente politico
competente para criagcao, extingao ou modificagao do instituto

ct = critério temporal. A maioria das leis podem ser criadas ou modificadas a
qualquer momento, salvo em casos especificos descritos na Constituicao Federal,
como vigéncia de intervengao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio,
para as emendas constitucionais, e outros dispositivos, como ja assinalamos.

Esse modelo da regra constitucional de competéncia foi baseado em um outro
modelo de regra de competéncia construido com os elementos para criagdo de
contribuigcbes sociais, interventivas, corporativas e as contribuicbes para o entédo
custeio do servico de iluminagdo publica'® que apresentamos em trabalho de
dissertagdo'® no mestrado em direito da Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo (PUC/SP).

Antes de iniciar o estudo da hipotese da regra constitucional de competéncia
das contribuigbes federais, devemos lembrar que a denominagdo da norma juridica
constitucional de competéncia foi disposta pelo acrograma “NjC”, justamente para
referir-se a uma norma juridica (Nj). E, para referir-se a uma norma de competéncia
de uma contribuicao federal, temos como possivel acrograma “NCcf’. Em se tratando
da regra de competéncia da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e

servigos, poderemos apontar o acrograma “CBS”, ou a combinagao desses termos.

Na hipotese da regra de competéncia teremos sempre a alocagédo de uma
atribuicdo de competéncia ao ente politico apto a instituir o tributo, disposta no veiculo
legislativo que confere aquela competéncia. Ao lado dessa atribuicdo de competéncia,
teremos o tributo objeto da atribuicdo de competéncia. Esses elementos compdem o
nucleo da hipotese da regra de competéncia tributaria, mas a completude da hipotese
requer a delimitagdo de espaco e tempo do fato juridico e, por isso, temos ainda os

aspectos espacial e temporal compondo a hipétese normativa.

107 Essa contribuicdo teve a regra constitucional de competéncia, e decorrentes destinagdo e
finalidades, alteradas pela Emenda Constitucional n. 132/2023, para agora denominar-se contribuicao
para o custeio, a expansao € a melhoria do servigo de iluminagdo publica e de sistemas de
monitoramento para segurancga e preservacao de logradouros publicos. A competéncia para instituicao
ainda é dos Municipios e Distrito Federal.

108 SILVA, Frederico Silveira e. As contribuigées: uma analise a partir da regra constitucional de
competéncia da destinagdo. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Estudos Pés-
Graduados em Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo. Sdo Paulo: 2023, pp. 214-215.
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Ao se falar em contribuigdo social de seguridade social, temos que a atribuigdo
de competéncia para instituir, modificar ou extinguir sera sempre constitucional (Acc).
Veja que naquela estrutura que construimos alhures, estdvamos a falar de todas as
contribuigdes federais, assim o acrograma utilizado (cf), fora simbolizando o objeto da

competéncia, que seriam as contribui¢cdes federais.

Em ponto especifico, teremos oportunidade de citar que a CBS é um tributo
federal, entdo a atribuicdo de competéncia deve ser exercida no territorio nacional (e),
e o critério temporal (t) da atribuigdo de competéncia é enquanto perdurar a ordem

constitucional posta, ou ndo houver qualquer alteragao para extinguir esse tributo.

Vejam que o espago e tempo, aqui, estdo relacionados com o exercicio da
atribuicdo de competéncia, ndo especificamente em relacdo a permissao de criar o
tributo; e esse, por ser federal, vigora em todo territério nacional. Pensamos que essas
disposicbes devem compor o consequente normativo da regra constitucional de
competéncia, e ndo a hipotese, porquanto referem-se a contribuicdo em si, € ndo a

competéncia para instituir, modificar ou extinguir o tributo.

Falamos sobre os elementos essenciais da hipotese da regra de competéncia
de uma contribuicao federal e, agora, ja estamos autorizados a analisar o consequente

dessa norma.

De partida, advertimos que a analise do consequente de uma regra
constitucional de competéncia de uma ou algumas contribuigcbes federais é mais
complexa que a hipotese e, para além, ostenta maior complexidade em relagao as

regras de competéncia de impostos.

Para nos concentrarmos apenas em um elemento necessario nas contribuigdes
federais, lembremos que a Constituicdo Federal impde a existéncia de alguns
elementos n&o previstos nos impostos, como a destinacédo especifica do produto da

arrecadacao e a finalidade de sua instituigao.

Veja que os impostos ndo possuem destinagao do produto da sua arrecadagao
como regra e, muito menos, sao tributos finalisticos que devem seguir os anseios
constitucionais em determinadas atividades e areas. Portanto, as regras
constitucionais de competéncia dos impostos ndo poderdao conter esses dois

elementos.
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Voltemos ao consequente da norma constitucional de competéncia de
instituicado das contribuicdes federais. Pois, € nele que teremos varios aspectos, de

forma autdbnoma ou constantes, em elementos necessarios da regra de competéncia.

Antes devemos apontar que no inicio do consequente da regra de competéncia
temos o comando simbolo da permissao para criagdo da exacgéo; assim, como ja
observamos, dentre os modais dednticos possiveis das normas juridicas, a regra de

competéncia movimenta o modal permitido (P).

Essa permissdo requer um sujeito ao qual é atribuida, assim, ladeando a
permissao, temos a figura do ente politico competente para instituicdo daquele
determinado tributo. E, como estamos a tratar de um tributo federal, o ente de direito
publico interno é a Unido (U). Simbolo que deve compor o inicio do consequente, apos

a permissao da competéncia.

Logo depois do sujeito competente, que possui a permissao constitucional, €
necessario  especificar a competéncia tributaria autorizada também
constitucionalmente e que, no caso dos tributos, é a atividade de instituir, modificar e
extinguir (al). Na continuidade, temos que nos referir ao tributo a que essa atividade
de competéncia tributaria se refere, sendo que, nesse campo, ja estamos no interior
da matéria especifica (me). E a matéria especifica que estamos a tratar € a criagao

de uma contribui¢ao social de seguridade social sobre bens e servigos.

Aqui, lembremos que a contribuicdo sobre bens e servigos € uma subespécie
de contribuicdo social de seguridade social. Como tal, ter& uma série de
especificidades, principalmente quanto a destinacao especifica e a finalidade, que sao
mais acuradas para quaisquer de suas subespécies. Subespécies que podem conter
mais especificidade e requisitos constitucionalmente necessarios a constar na regra

constitucional de competéncia daquela tipologia.

Pareando o objeto das contribuicbes possiveis de praticar as atividades de
instituicdo, modificagdo ou extingdo, € necessario que se destaquem os requisitos
constitucionais primarios para a valida existéncia dessa espécie tributaria, dentre os
guais, como ja mencionamos anteriormente, é ser um tributo ndo vinculado, destinado

e nao restituivel.

Representando essa necessidade de forma légica, na qual a imposicao de

auséncia ou negagao de um elemento deve ser precedido do sinal I6gico de negacéao
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(-), € necessario que conste na regra de competéncia a seguinte formulacao légica: (-
v.d.-r).

Como falamos, a tarefa ndo é nada cémoda ou facil, mas, continuemos agora
com dois aspectos constitucionalmente exigidos que sdo denominados pela doutrina,
€ aqui ja mencionamos: os “limites” para o exercicio da competéncia, denominados

pelo direito constitucional de “limites materiais” e “limites formais”.

Nao faz achaque renovar, nesse ponto, que os denominados limites materiais
(Lm) sdo formados por uma gama de proposig¢des juridicas presentes no ambito
constitucional. Dentre essas, merece relevo a destinagao do produto da arrecadagao
de uma contribuicdo para um 6rgao fundo ou despesa especificos (De), para onde
todo o recurso deve ser destinado e, por conseguinte, somente ali utilizado, sob pena
de inconstitucionalidade do percentual que néo for gasto naquela determinada

prestacéo.

Outro elemento de destacada importancia é a finalidade (F), presente em todas
as contribui¢des, que atinge tanto a fundamentagao para instituicdo, modificagéo ou
extincdo, como a alocacao dos recursos e agdes que serao financiadas. Também sob
pena de inconstitucionalidade do que estiver em desconformidade com a finalidade

constitucionalmente imposta.

Nao nos restringindo aqueles dois elementos (De e F), foi necessario apontar
outras proposigdes juridicas designadas naquele modelo como “outras normas
constitucionais de conteudo das contribuigdes, como algumas normas principio,
regras de imunidade, e outras regras constitucionais desse calibre”, as quais nos

referimos como proposic¢oes juridicas de delimitagdo de competéncia, com o “Pjdc”.

O amadurecimento das ideias nos fez atribuir criticas a utilizagdo do acrograma
“Ncc”, tendo em vista que daria margem a conclusao de que uma norma interferiria na
regra constitucional de competéncia. O que poderia possibilitar intepretacdo de
reconhecimento de velocidade de incidéncia distinta entre normas (o que néo foi
nosso intento), ou que essas outras “normas de competéncia constitucional” limitariam

0 exercicio constitucional da competéncia.

Nao que essas consideragdes tenham chegado até nds, mas todo cientista

deve colocar a prova e verificar a resisténcia de suas conclusdes, pois somente assim
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a ciéncia evolui. E ndo temos qualquer problema em refluir as ideias, principalmente

as fundadas em observagdes sodlidas e criticas pertinentes.

Mas voltamos a falar da possibilidade de outras normas constitucionais de
competéncia incidirem na regra de competéncia de instituicdo de uma contribuigao
federal e, por isso apresentarem maior velocidade normativa, antes mesmo da
incidéncia da competéncia de instituicdo de uma contribuicdo federal. Nesse caso,
poderia nos ser apontado que estariamos a falar em velocidade de incidéncia

normativa, mesmo que no plano abstrato.

Reconhecemos a inexisténcia de velocidades diferenciadas entre normas
abstratas aptas a incidéncia. Ao estudar a isengdo como regra de estrutura (regra de
competéncia) infraconstitucional que mutila parcialmente um ou alguns dos critérios
da regra-matriz de incidéncia do tributo (norma também infraconstitucional) e, por isso,
incide ainda no plano normativo abstrato, modificando a estrutura da regra de

incidéncia do tributo, o professor Paulo de Barros Carvalho pontifica:

As normas de isengao pertencem a classe das regras de estrutura, que
intrometem modificagdes no dmbito da regra-matriz de incidéncia tributaria.
Guardando sua autonomia normativa, a norma de isengao atua sobre a regra-
matriz de incidéncia tributaria, investindo contra um ou mais critérios de sua
estrutura, mutilando-os, parcialmente. Com efeito, trata-se de encontro de
duas normas juridicas que tem por resultado a inibigdo da incidéncia da
hipotese tributaria sobre os eventos abstratamente qualificados pelo preceito
isentivo, ou que tolhe sua consequéncia, comprometendo-lhe os efeitos
prescritivos da conduta. Se o fato € isento, sobre ele ndo se opera a incidéncia
e, portanto, ndo ha que falar em fato juridico tributario, tampouco em
obrigacao tributaria. E se a isengao se der pelo consequente, a ocorréncia
factica encontrar-se-a inibida juridicamente, ja que sua eficacia nao podera
irradiar-se. 109

Em trabalho especifico intitulado de teoria geral da isengao tributaria, José
Souto Maior Borges, sob outra ética, afirma que a isengéo seria uma hipotese de néo-
incidéncia legalmente qualificada, mas pontifica que a velocidade é um fenémeno
fisico e ndo normativo, e continua assegurando que nenhum significado temporal pode
legitimar a conclusdo de que uma proposi¢cdo juridica obrigacional logicamente

preceda uma posicgéo juridica isentante. ''° Dito em outros termos, ndo existiria o

fendmeno da velocidade de incidéncia entre normas de possivel incidéncia.

109 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 601.

110 BORGES, José Souto Maior. Teoria geral da isengao tributaria. 3 ed. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2001, p. 206.
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Apesar da divergéncia de conceituagdo da norma de isengao, o que traduz
também oposicao entre a natureza juridica da norma isentante em cada um dos
conceitos propostos pelos autores, temos como ponto de concordancia: a inexisténcia

de velocidade normativa em normas aptas a incidir.

O que queremos explicitar muito firmemente nesse ponto é que, ao alocarmos
dentre os “limites materiais” da regra de competéncia das contribuigcbes federais
outras normas de competéncia constitucional, estavamos a desnudar o fenbmeno
juridico de construgdo normativa, onde o exegeta deve percorrer varias proposigdes

juridicas (comandos) para construir uma unica norma juridica. Esse € o intento.

E perceba que ao tratarem sobre a norma de isengao, tanto o professor Paulo
de Barros Carvalho quanto José Souto Maior Borges desvendam que as normas

juridicas atuam em consubstancialidade.

As consideracdes do professor Paulo de Barros Carvalho ensinam que algumas
normas juridicas tém por objeto de incidéncia outras normas juridicas, o que € uma

verdade intransponivel.

Outra consideracdo de peso é perceber que certos comandos normativos
atuam em duplicidade, no campo da incidéncia no mundo fenoménico e, também,
incidindo em outras normas juridicas no plano abstrato. Tal € o caso do principio da
estrita legalidade tributaria que, ao mesmo tempo que contribui para instituicdo de
todos os tributos como limite material, também incide no mundo fenoménico para

impedir a cobranga de determinada multa que nao fora fixada por lei.

Mas para manter o rigor prometido no inicio do estudo, estamos nos referindo
aos comandos que delimitam a competéncia tributaria no campo das “limitagdes
materiais” ou “limitagbes formais” como proposi¢des juridicas. Seguimos o que
fixamos no primeiro e segundo capitulos deste estudo, afirmando que varias
proposicoes juridicas agem em consubstancialidade para formag¢ao do conteudo da

significagdo denominada de norma juridica.

Nada impede que o exegeta afirme que varias normas juridicas séao
necessarias para a construgdo de uma norma juridica, mas para seguir o disposto
neste escrito pensamos que a construcdo de uma norma juridica leva em
consideragao varios comandos que apontamos serem proposi¢gdes juridicas que, ao

final, contribuirdo para formagao de uma norma juridica.
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Para além, essa norma juridica servira na condigao de proposigao juridica para
formulacao de varias outras normas juridicas. Evento que ocorre com tanta frequéncia

que o exegeta n&o se da conta.

Por essas observagbes, atribuimos o acrograma “Pjdc” para as outras
proposigdes juridicas que ajudam a compor as limitagdes materiais previstas na regra

de competéncia.

Nao desvirtuando dos pensamentos considerados, percebemos que outro
elemento deve sempre constar como aspecto interno dos “limites materiais” da regra
constitucional de competéncia tributaria de algumas das contribuicbes federais. E
constar de forma autbnoma e ostensiva, como estdo a destinagdo especifica do

produto da arrecadagéo (De) e a finalidade da exacao (F).

E a inarredavel necessidade de alocar como critério nas contribuicdes federais,
que a Constituicado Federal impde o aproveitamento do valor do tributo pago na etapa
anterior para efeitos de creditamento, a ndo cumulatividade. E, por sua essencialidade
em algumas contribuicbes, ndo poderia restar apenas inserido entre as outras
proposi¢oes juridicas de delimitacdo de competéncia (Pjdc). Esse é o objeto central e
justificativa para o presente estudo, que vamos tratar no capitulo conclusivo: a
necessidade de alocagdo da nao cumulatividade como elemento ostensivo e
destacado, para as contribuigdes com imposi¢ao constitucional dessa sistematica.

Mas, prossigamos com o estudo.

No consequente normativo da regra de competéncia da contribuigdo social de
seguridade social sobre bens e servigos, teremos a alocagao dos limites formais (Lf),
com os elementos que |Ihe sao insitos. E, também, a delimitacdo em espaco (e) e

tempo (t) daquela atividade legislativa.

A partir do modelo proposto como norma juridica constitucional de
competéncia, preparamos um esboc¢o para ser contemplado na regra constitucional
de competéncia da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servicos, a
ser construida com outros elementos, destacando a imposi¢cao constitucional da nao

cumulatividade nessa espécie de contribuicdo, no derradeiro capitulo desse estudo.
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5 A NAO CUMULATIVIDADE COMO ELEMENTO DA REGRA
CONSTITUCIONAL DE COMPETENCIA DA CONTRIBUIGAO SOBRE BENS E
SERVIGOS (CBS)

O ponto central do estudo nédo poderia ser alcangado sem todas as linhas
anteriormente tragadas, pois, a abordagem proposta nao reflete outros estudos ja
realizados. O que aumenta a responsabilidade, mas aguga o sentimento de formular
uma pesquisa robusta para enfrentar um tema que ganhou novos contornos
significativos com a atribuicdo de competéncia para a instituicdo da contribuicao social

de seguridade social sobre bens e servigos. O intento é contributivo.

Esta preliminar revela que utilizaremos os termos estruturantes dos capitulos
anteriores para melhor aclarar a necessidade de alocar a ndo cumulatividade como

elemento autdbnomo e destacado na regra constitucional de competéncia tributaria.

E neste capitulo que percorreremos os fundamentos constitucionais que
justificam e clamam pela alocagcéo da ndo cumulatividade na regra constitucional de
competéncia. Mas, antes, compreender cada um desses fundamentos e verificar se
existe uma consubstancialidade entre esses termos impondo o destaque da nao
cumulatividade. Também é tarefa a ser realizada no presente capitulo, em confirmada
a necessidade de destaque da imposigdo, encontrar topologicamente o local que

melhor comporte esse elemento no interior da regra de competéncia.

Ao fim, pretendemos formular a estrutura légica da regra de competéncia da
contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servicos (CBS), para
estabelecer o molde constitucional desse tributo a ser percorrido pelo legislador

infraconstitucional.

S&o ambiciosas pretensdées que esperamos sejam espancadas no decorrer
deste derradeiro capitulo. Mas nunca esquecendo das linhas tragadas nas partes
anteriores, que servem de solidas bases para compreender e facilitar as linhas que

serao aqui delineadas.

O escrito ja revelou a natureza juridica da nova contribuicdo sobre bens e
servigos (CBS) como subespécie de contribuigdo social, na qualidade de espécie de
contribuicdo social de seguridade social, cujo produto da arrecadagdo deve ser
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especificamente destinado a custear uma das prestacbes de saude, previdéncia ou
assisténcia sociais. Revelado esta o regime juridico da contribuigdo sobre bens e
servigos. E, por isso, ndo lhe resta margem para destinagdo do produto da

arrecadagao para outros fins além dos aqui ja apontados.

A par dessa constatagao, a natureza juridica desse tributo o carrega para um
regime juridico constitucional muito bem delimitado, que foi reforcado por outras
normas inseridas expressamente na Constituicdo Federal, como o comando da
neutralidade fiscal e o comando da justica tributaria. Tais comandos, como ja
assinalamos, nao sao novos em termos normativos, pois decorrentes de outros
comandos constitucionais como da igualdade, capacidade contributiva, ndo confisco,

eficiéncia, razoabilidade e proporcionalidade.

Mas, esses novos comandos ampliam a forca normativa daqueles outros
comandos e, pois, ajudam a reforgar o controle rigido do regime juridico dos tributos

— com maior rigor, o regime juridico-constitucional dos novos tributos, CBS e IBS.

O tracejado pelo legislador constitucional devera ser preenchido atentamente
pela caneta do legislador infraconstitucional, sob pena de um pequeno desvio, ou
mesmo um borrao, fazer ruir o novo imposto sobre bens e servigos (IBS), ou, o que
nos importa neste escrito, a nova contribuicdo social de seguridade social sobre bens

e servigcos (CBS).

E, como o legislador infraconstitucional ja criou esses dois novos tributos pela
Lei Complementar n. 214/2025, sera facil, a partir das linhas aqui percorridas, verificar
que o legislador infraconstitucional transbordou o tracejado elaborado pelo legislador

constitucional.

Mas devemos advertir que a analise da legislagao infraconstitucional de criagéo
da contribui¢cdo social sobre bens e servigcos ndo é objeto do estudo que aqui se
propde. Contudo, para nao restarmos inertes, poderemos ao longo deste capitulo nos
referir a um ou alguns desvios do tracejado constitucional cometidos pelo legislador

infraconstitucional.

Em alguns pontos, também poderemos analisar se o legislador constitucional
derivado também se desviou do tracejado delimitado pelo legislador constituinte
originario. O que prejudicaria, por tabela, a legislagdo criada pelo legislador

infraconstitucional. Tudo isso em decorréncia do percurso hierarquico do fundamento



149

de validade normativo imbricado entre regras de competéncia entre si, e entre as
regras de competéncia e a regra de conduta criada a partir de uma regra de

competéncia viciada.

Na analise apressada da Emenda Constitucional n. 132/2023 em confronto com
as regras constitucionais de competéncia e, mesmo, entre as regras de competéncia
criadas pelo legislador infraconstitucional com a fadada emenda, em contraste com
as regras infraconstitucionais da Lei Complementar n. 214/2025, parece-nos que foi
miope o olhar no tracejado estabelecido pelo legislador constitucional originario. E
maior problema de visao teve o legislador infraconstitucional em relagao ao tracejado

determinado pelo legislador constitucional derivado.

Em alguns pontos poderemos verificar se houve dificuldade no
acompanhamento da linha constitucionalmente apontada, ou se estamos diante de
cegueira deliberada, situagao que seria mais grave, mas que infelizmente néo seria

um caso isolado e prontamente repelido pelos sistemas de controle.

Retomemos a analise da contribuicdo de varios comandos constitucionais que,
separadamente, ou em seu conjunto significativo, impdéem que a ndo cumulatividade
da contribuicdo sobre bens e servigos esteja contida na regra constitucional de

competéncia da contribuigao social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS).

5.1 A contribuicido do comando constitucional da ndo cumulatividade em

sentido amplo

A nédo cumulatividade € um comando ja vezeiro no ordenamento juridico
brasileiro. Um dos primeiros comandos que atribuiu a ndo cumulatividade em um
tributo nacional foi previsto na Lei n. 3.520/1958 e alcangou o antigo “Imposto de

Consumo”.

Algumas pessoas tém saudosismo pelo sistema previsto no entdo imposto

sobre consumo. O principal comando normativo era o seguinte:

Art. 5° Quando num mesmo estabelecimento produtor se fabricarem artigos
sujeitos ao impdsto de consumo que, sem sairem déste estabelecimento,
forem utilizados na fabricagdo ou no acondicionamento de outros tributados,
o impdsto incide sbmente no produto final, facultada ao fabricante a dedugao
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dos impostos pagos sbGbre as matérias primas que concorrerem para a sua
producao.
(acentos e formulagao de palavras preservados como no original)
Um comando simples que refletia a ndo cumulatividade correlacionada com os
insumos, tal como o previsto no imposto sobre produtos industrializados (IPI)
atualmente. Mas, sem o sistema de creditamento basico, e com varias limitacbes ao

direito de crédito do contribuinte.

Na época em que vigeu (1958) foi um comando que assegurava os direitos dos
contribuintes, diluindo o impacto tributario ao longo da cadeia de producéo e, ao

mesmo tempo, respeitando o direito de propriedade e revelando justica fiscal.

A nao cumulatividade foi elevada ao patamar constitucional com a Emenda
Constitucional n. 18/1965, que promoveu uma “Reforma do Sistema Tributario”. Veja

que o tema “Reforma Tributaria” ndo € algo dos tempos atuais.

Entretanto, aquela EC n. 18/1965 fixou, deste modo, o entdo imposto sobre a
producao: imposto é seletivo em fungdo da essencialidade dos produtos, e nao-
cumulativo, abatendo-se, em cada operacdo, o montante cobrado nos anteriores
(paragrafo unico, do art. 11). E no seguinte trecho do artigo 12 estabeleceu: o imposto
€ ndo-cumulativo, abatendo-se, em cada operagdo, nos termos do disposto em lei
complementar, o montante cobrado nas anteriores, pelo mesmo ou por outro Estado.
Aqui ja temos a figura da regulamentagao por lei complementar requerida pela norma

constitucional.

O legislador constituinte impds a ndo cumulatividade para o imposto sobre
produtos industrializados (IPl) e para o imposto sobre circulagdo de mercadorias e
prestacdo de servico de transporte interestadual intermunicipal e de comunicacao
(ICMS). E quando o fez n&o condicionou esse direito do contribuinte a existéncia ou
limitacao de qualquer espécie de lei; diferentemente da EC n. 18/1965 (daquela entao
legislativamente denominada de “Reforma do Sistema Tributario”), ndo previu que o

instituto teria regras dispostas por lei complementar.

Foi uma opcao do legislador constituinte nao restringir o direito de nao
cumulatividade do IPl e do ICMS. Poderia té-lo feito, como ja havia realizado na EC
n. 18/1965, mas por opgao legislativa ndo o fez. E isso diz muito, embora seja

incrivelmente ignorado pelo legislador infraconstitucional e pelos Tribunais
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Superiores. Ndo se sabe o motivo juridico, mas se imagina que seja por motivos
econdémicos. Nessa opgao legislativa ha uma inversdo dos mandamentos
constitucionais direcionados ao Executivo, Legislativo e, principalmente, ao Judiciario.
Afinal, impacto econdmico € matéria preliminar dos atos legislativos e executivos

desde que sigam o regramento constitucional.

Mas, o Judiciario ndo se pode deixar penetrar pelos fundamentos econdmicos
de uma decisdo, quando estda em jogo o confronto de ilegalidade ou
inconstitucionalidade de uma exacdo. Mesmo porque o direito fundamental do
contribuinte ser tributado na medida exata fixada constitucionalmente revela seu
amplo direito de ser restituido de tributo ilegal ou inconstitucional. Se desviassemos
da funcgéao de jurista e, por um momento, assumissemos a fungdo econémica, também
nao restaria duvida em revelar que o arrecadado indevidamente, sob a égide de tributo
ilegal ou inconstitucional, supera em muito o valor a ser restituido. Dado o numero
reduzido de contribuintes que socorrem ao judiciario para contestar e tentar restituir

os valores indevidos.

Temos, portanto, a premissa de que, no IPI e no ICMS, o legislador constituinte
originario nao estabeleceu norma que condicionasse o direito fundamental de crédito
em decorréncia da ndo cumulatividade, ja que ndo estabelece que qualquer espécie
de lei poderia fixar regras, conferir ou restringir esse direito constitucionalmente

assegurado.

No IPI o enunciado impde que o tributo sera ndo-cumulativo, compensando-se
o que for devido em cada operagcdo com o montante cobrado nas anteriores (ll, § 3°,
art. 153, CF/88). Ja no ICMS, o texto impde que o tributo sera ndo-cumulativo,
compensando-se o que for devido em cada operagcdo relativa a circulagdo de
mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo

mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal (1, § 2°, art. 155, CF/88).

O conteudo significativo desses dois comandos apresenta como nucleo um
imperativo de ndo cumulatividade dos tributos referidos seguindo a materialidade da
hipétese da regra de incidéncia. E refere-se expressamente a imposi¢ao da nao
cumulatividade compensando-se o que for devido em cada operagdo com o montante

cobrado nas anteriores.
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Quanto a operacionalidade, agora seguindo o aspecto material e o aspecto
espacial: na materialidade, porque o IPl incide sobre produto industrializado e, por sua
vez, o ICMS incide sobre circulacdo de mercadorias e prestacdo de servigo de
transporte interestadual intermunicipal e de comunicacéo; no aspecto espacial, pelo
fato de o IPI ser um tributo federal com abrangéncia em todo o territério nacional e o
ICMS ser um tributo que atinge aquelas materialidades no territorio estatal ou distrital.
Assim, os arranjos operacionais necessariamente foram realizados, até para
assegurar no ICMS que os créditos do tributo pago em outro Estado ou Distrito Federal

seriam preservados.

Na implementagdo da ndo cumulatividade, dentre as técnicas mais utilizadas
no aproveitamento do crédito, duas tém se destacado: o sistema de crédito fisico e o

sistema de crédito financeiro.

No sistema de crédito fisico, o crédito decorre do emprego direto ou consumo
do bem no processo de produgdo. Também os créditos decorrentes dos tributos que

recaiam sobre a mercadoria ou 0 servigo estariam aptos para o aproveitamento.

O sistema de crédito financeiro, que se diferencia na modalidade ampla ou
restrita, tem como principio a repercussdo do bem ou servigo apto a gerar o crédito
em funcdo da atividade econdmica. No crédito financeiro restrito, apenas geram
crédito os bens ou servigos que forem empregados, de forma direta ou indireta, para
viabilizar a atividade econémica de producéo, comércio ou prestacao de servigcos, sem
0s quais a atividade econémica apresentaria perda substancial ou estaria inviabilizada
com a nao utilizagdo; ou ainda o objeto da produgédo, comercializagdo ou o proprio
servigco nao atingiriam a qualidade ou a capacidade de representar o objeto da
atividade econémica. No sistema de crédito financeiro amplo, todos os bens e servigcos

adquiridos gerariam direito ao creditamento.

O sistema de nao cumulatividade dos novos tributos, o imposto sobre bens e
servigos (IBS) e a contribuigéo social sobre bens e servigos (CBS), correlaciona-se
com a amplitude semantica e sintatica das normas constitucionais que estamos a
frisar no presente estudo. E dizer, a ndo cumulatividade do IBS e da CBS é ampla, e
nao admite restricbes. E, como ja afirmamos, na atribuigdo de competéncia
constitucional desses tributos, o legislador constituinte derivado parece ter violado o

nucleo constitucional duro ao estabelecer restricdo ao direito de crédito tributario,
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quando restringiu o direito de créditos dos bens e servicos de uso ou consumo

pessoal.

Mesmo com a fadada restri¢cao, a sistematica da ndo cumulatividade do IBS e
da CBS corresponde a amplitude da base de incidéncia dessas espécies tributarias.
A alargada base impde o mais alargado direito de creditamento. O sistema de base

ampla de tributacao, e o sistema de base ampla de creditamento.

Correlacionando o sistema de tributacdo sobre base ampla com a neutralidade
tributaria, e as imposigdes que esse sistema de base alargada reclama, Osvaldo

Santos de Carvalho pontifica:

Em suma, o ideal de uma tributagdo sobre base ampla deve estar informada
pela neutralidade de forma que eventuais excegdes a tributagdo nao
impliquem preferéncias na alocagao de recursos; nem mesmo que indevidas
restricdes ao direito ao crédito mitigue o principio-limite objetivo da nao
cumulatividade e, ainda, que eventuais entraves burocraticos ndo onere o
novo sistema com custos de conformidade desproporcionais; demora na
devolugdo e compensacdo de créditos tributarios legitimos, e que os
principios da simplicidade e da transparéncia se mostrardo como verdadeiros
amalgamas no funcionamento da reforma da tributagédo sobre o consumo. '

A base ampla de creditamento reclama a sistematica mais alargada de crédito,
a sistematica do crédito financeiro. Na sistematica do crédito financeiro amplo temos
a questdo dos custos e demais despesas da atividade econdmica como aptos a
gerarem credito tributario, sem qualquer correlagdo com o bem ou servico ou mesmo
a alavancagem da atividade empresarial. Aqui ndo se discute essencialidade para o

bem ou servigo, tampouco, para a atividade econémica.

Como se vé, a escolha de uma ou outra técnica resulta na aplicabilidade mais
restrita ou mais alargada da regra da ndo cumulatividade. Resta, entretanto, afirmar
que estamos a ventilar a ndo cumulatividade como um direito fundamental do
contribuinte, e, portanto, ndo se admitiria a restrigdo de um direito fundamental sob
qualquer fundamento de solidariedade tributaria e, menos ainda, em alegada questao

de justica tributaria fundamentada em arrecadacao tributaria.

11 CARVALHO, Osvaldo Santos de, et al. IBS e CBS: neutralidade, ndo cumulatividade,
perspectivas sistémicas da reforma tributaria do consumo. 2. ed. rev. e amp. Sao Paulo: Noeses,
2026, p. 160.
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As consideragdes referidas apontam que na sistematica da ndo cumulatividade
do IBS e da CBS, a unica sistematica factivel sera de crédito financeiro, na acepgao

mais alargada que o significado possa compor.

5.2 Discussao dos Tribunais Superiores sobre a limitagado da nao

cumulatividade pela legislagao infraconstitucional

Nao bastassem as questbes anteriores da adogao de sistematica restritiva do
direito ao creditamento, outras de restricdo do direito ao crédito permeiam os tributos
cuja ndo cumulatividade € mandamento, ja se relacionando, entdo, com conceitos de
matéria-prima e insumo, em que haveria correlacdo entre a materialidade da hipétese
de incidéncia do tributo e o direito de crédito. Caso em que o direito ao crédito se
correlacionaria, no IPl, com a materialidade de industrializar produto; no ICMS, com a
circulagdo de mercadoria ou prestacdo de servicos de transporte interestadual ou
intermunicipal, ou o servigo de comunicacgao; ja no PIS e na COFINS, com auferimento
de receita. E, nesse ponto, levariamos em conta apenas a possibilidade de adocéo da
sistematica de crédito fisico, ou, no maximo, o sistema de crédito financeiro restrito,
aplicavel apenas as contribuicées do PIS e da COFINS, diante do cotejo necessario

com a materialidade do tributo.

Entendimentos restritivos do direito do contribuinte na aplicagdo da regra
constitucional da ndo cumulatividade. Em termos infraconstitucionais, o Superior
Tribunal de Justigca (STJ), em julgamento do recurso especial n. 1221170 / PR''?,
relatado pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, decisdo que originou os temas
repetitivos 77913 e 780""4, decidiu que o conceito de insumo deve ser aferido a luz
dos critérios da essencialidade ou relevancia, vale dizer, considerando-se a
imprescindibilidade ou a importancia de determinado item - bem ou servigo - para o

desenvolvimento da atividade econémica desempenhada pelo contribuinte (779 e 780,

12 STJ - REsp n. 1.221.170/PR, relator Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Segéo, julgado
em 22/2/2018, DJe de 24/4/2018.)

13 STJ no sitio
https://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo_pesquis
a=T&cod_tema_inicial=779&cod_tema_final=779, acessado em 08/10/2025.

14 STJ no sitio
https://processo.stj.jus.br/repetitivos/temas_repetitivos/pesquisa.jsp?novaConsulta=true&tipo_pesquis
a=T&cod_tema_inicial=780&cod_tema_final=780, acessado em 08/10/2025.
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item “b”). Conferindo a empresa a possibilidade de dedugdo dos créditos relativos a
custo e despesas com: agua, combustiveis e lubrificantes, materiais e exames
laboratoriais, materiais de limpeza e equipamentos de proteg¢do individual-EPI,
correlacionado a atividade econdmica disposta no contrato social. Nos temas
repetitivos, fixou-se também que é ilegal a disciplina de creditamento prevista nas
Instrugbes Normativas da SRF ns. 247/2002 e 404/2004, porquanto compromete a
eficacia do sistema de ndo-cumulatividade da contribuicdo ao PIS e da COFINS, tal
como definido nas Leis ns. 10.637/2002 e 10.833/2003 (779 e 780, item “a”).

O que se esperava do Supremo Tribunal Federal (STF) era reconhecer que o
julgamento do tema sobre as contribuicbes do PIS e da COFINS deveria ser ainda
mais alargado para retirar a questdo da essencialidade e relevancia do insumo para a
atividade econdmica e, assim, conferir o direito de creditamento para todos os

insumos.

O que ocorreu foi o inverso. O Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento

do RE 841.979/PE""®, relatado pelo Ministro Dias Toffoli, firmou repercusséo geral no

115 EMENTA Repercusséo geral. Recurso extraordinario. Direito tributario. Regime ndo cumulativo da
contribuigdo ao PIS e da COFINS. Autonomia do legislador ordinario para tratar do assunto, respeitadas
as demais normas constitucionais. Leis n°s 10.637/02 e 10.833/03. Conceito de insumo. Matéria
infraconstitucional. Artigo 31, § 3°, da Lei n® 10.865/04. Constitucionalidade.

1. O art. 195, § 12, da Constituicdo Federal, incluido pela EC n°® 42/03, conferiu autonomia para o
legislador tratar do regime ndo cumulativo de cobranga da contribuicdo ao PIS e da COFINS, devendo
ele, ndo obstante, respeitar os demais preceitos constitucionais, como a matriz constitucional das
citadas exagdes, mormente o nucleo de sua materialidade, e os principios da razoabilidade, da
isonomia, da livre concorréncia e da proteg¢édo da confianga.

2. Nesse contexto, sédo validas as Leis n°s 10.637/02 e 10.833/03 no que, v.g., estipularam como se
deve aproveitar o crédito decorrente de ativos produtivos, de edificagdes e de benfeitorias (art. 3°, § 1°,
inciso Ill) e no que impossibilitaram o crédito quanto ao valor de mao de obra paga a pessoa fisica e
ao valor da aquisigdo de bens ou servigos ndo sujeitos ao pagamento do PIS ou da COFINS, inclusive
no caso de isengao, esse ultimo quando revendidos ou utilizados como insumo em produtos ou servigos
sujeitos a aliquota O (zero), isentos ou ndo alcangados pela contribuicdo (art. 3°, § 2°, incisos | e ).

3. Nao se depreende diretamente do texto constitucional o que se deve entender, de maneira estanque,
por insumo para fins da ndo cumulatividade de PIS/COFINS, cabendo, assim, ao legislador dispor sobre
tal assunto. De mais a mais, é certo que o art. 3°, inciso Il, das referidas leis, considerada a interpretacao
conferida pelo Superior Tribunal de Justica (Temas repetitivos n°s 779 e 780), ndo viola aqueles ou
outros preceitos constitucionais.

4. E constitucional o § 3° do art. 31 da Lei n® 10.865/04, na medida em que a vedacao dele constante
também se encontra em harmonia com o texto constitucional, mormente com a irretroatividade tributaria
e com os principios da protegao da confianga, da isonomia, da razoabilidade.

5. Recurso extraordinario ndo provido.

6. Foram fixadas as seguintes teses para o Tema n°® 756: “I. O legislador ordinario possui autonomia
para disciplinar a ndo cumulatividade a que se refere o art. 195, § 12, da Constituicéo, respeitados os
demais preceitos constitucionais, como a matriz constitucional da contribuicdo ao PIS e da COFINS e
os principios da razoabilidade, da isonomia, da livre concorréncia e da protecdo a confianca; Il. E
infraconstitucional, a ela se aplicando os efeitos da auséncia de repercussao geral, a discussdo sobre
a expressao insumo presente no art. 3°, inciso Il, das Leis n°s 10.637/02 e 10.833/03 e sobre a
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tema 756, estabelecendo que o legislador ordinario possui autonomia para disciplinar
a nao cumulatividade a que se refere o art. 195, § 12, da Constituigédo, respeitados os
demais preceitos constitucionais, como a matriz constitucional da contribui¢do ao PIS
e da COFINS e os principios da razoabilidade, da isonomia, da livre concorréncia e
da protegdo a confianga, no mesmo passo que reconheceu que a discussao sobre o

conceito de insumo é infraconstitucional.

Com as vénias de estilo, o Pretério Excelso ndo examinou a ndo cumulatividade
como direito fundamental do contribuinte nem, tampouco, entendeu que o comando
constitucional da regra de competéncia tributaria impde o conteudo das normas

decorrentes.

Naquele julgamento, o professor Roque Anténio Carrazza assentou, na medida
em que o legislador constitucional escolheu para serem ndo cumulativos tributos que
incidem sobre a receita, caso do PIS e da COFINS, que toda e qualquer aquisigao de
bens e servicos capazes de gera-la deve necessariamente dar direito a crédito’’6. E
também o que estamos aqui a referir — o0 alcance do comando constitucional da n&o
cumulatividade, que pensamos ir para além da correlacdo com o critério material das
contribuicdes do PIS e da COFINS -, igualmente assentando que a néo
cumulatividade corresponde a um direito fundamental do contribuinte que nao pode

ser restringido pelo legislador infraconstitucional.

Apesar de nao ser a questao central deste escrito estabelecer que o comando
constitucional da ndo cumulatividade é direito fundamental do contribuinte, o que lhe
assegura interpretacao e efetividades amplas, mostraremos, em ponto especifico, a

natureza juridica da regra constitucional da ndo cumulatividade.

Digno de nota € que os Tribunais Superiores reconhecem o direito do crédito
tributario diante da aplicagdo da regra constitucional da ndo cumulatividade,
relacionando-a com o critério material da exagao a partir do confronto com outras

normas constitucionais de atribuicdo de significado e delimitacdo de conteudo no

compatibilidade com essas leis das IN SRF n° 247/02 (considerada a atualizagdo pela IN SRF n°
358/03) e 404/04. lIl. E constitucional o § 3° do art. 31 da Lei n°® 10.865/04".

(STF - RE 841979, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 28-11-2022, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-s/n DIVULG 08-02-2023 PUBLIC 09-02-
2023)

116 STF - RE 841979, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 28-11-2022, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-s/n DIVULG 08-02-2023 PUBLIC 09-02-
2023.
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exercicio da competéncia tributaria, como as normas de razoabilidade, isonomia, livre
concorréncia e protecao da confianga. Relevando a especificidade normativa material
de normas como a capacidade contributiva, ndo confisco, direito fundamental de

propriedade e justica fiscal.

Mas tal fato acende a discussdo e ilumina outros aspectos robustos para
revisitagdo do tema em momento oportuno. Esta na dialeticidade o avango da
legislacdo e jurisprudéncia que, sob aspectos juridicos, deve superar os fundamentos

econdmicos. E o que pensamos.

5.3 A contribuicdo do direito fundamental de propriedade na definicao do

conteldo semaéantico constitucional de nao cumulatividade

Furtando-nos de nos socorrermos dos relevantes acontecimentos historicos
que remontam a origem do conteudo das normas de tributagdo, ndo podemos omitir,
todavia, que, dentre as primeiras normas de limitacdo do poder estatal, se apresentam
a legalidade e a proporcionalidade, tendo em vista a proteg¢ao inicial dos direitos

fundamentais de liberdade e propriedade.

Era a tentativa de trazer alguma regulamentacédo nas imposi¢coes de perda de
patriménio ou liberdade para mantencga da casta superior, suprimento dos exércitos e
financiamento de atividades determinadas pelo mesmo personagem que fixava a
forma de invasao naqueles bens do contributo. Persistia a arbitrariedade ocasional,

na forma de gasto e contribuicao.

Sem nos referirmos a outros documentos histéricos, lembremos que nos idos
de 1215, na Inglaterra, diante de varias queixas do seu governo, o Rei Jodo autorizou
a assinatura da Magna Carta que fixava, no décimo segundo item, que a imposicao
de tributagao pelo governante deveria passar pelo consentimento de autoridades num
“parlamento”, documento que logo depois foi anulado a pedido do proprio rei, sob

alegacao de coagao na sua assinatura.
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A Magna Carta de 1215 estabelecia naquele décimo segundo item que No
‘scutage’ or ‘aid’ may be levied in our kingdom without its general consent, unless it is
for the ransom of our person, to make our eldest son a knight, and (once) to marry our
eldest daughter. For these purposes only a reasonable ‘aid’ may be levied. ‘Aids’ from

the city of London are to be treated similarly'"”.

Em 1297, a Statute Concerning Tallage aprovada pelo Parlamento Inglés
durante o governo do Rei Eduardo |, estabeleceu No Tallage or Aid shall be taken or
levied by Us or our Heirs in our Realm, without the good will and Assent of
Archbishops, Bishops, Earls, Barons, Knights, Burgesses, and other Freemen of the

Land'78.

A Statute Concerning Tallage inspirou a Petition of Right de 1628, documento
em que os Lordes do Parlamento requereram ao Rei Carlos da Inglaterra varias

imunidades, entre as quais destacamos as seguintes:

Humildemente mostrem ao nosso Soberano Senhor o Rei, aos Lordes
Espirituais e Temporais e aos Comuns nas assembleias do Parlamento, que,
considerando que foi declarado e decretado por um estatuto feito no tempo
do reinado do Rei Eduardo |, comumente chamado de Statutum de Tellagio
non Concedendo, que nenhum imposto ou auxilio sera imposto ou cobrado
pelo rei ou seus herdeiros neste reino, sem a boa vontade e o consentimento
dos arcebispos, bispos, condes, bardes, cavaleiros, burgueses e outros
homens livres da comunidade deste reino; e por autoridade do parlamento
realizado no vigésimo quinto ano do reinado do Rei Eduardo lll, foi declarado
e decretado que, a partir de entdo, nenhuma pessoa seria obrigada a fazer
empréstimos ao rei contra a sua vontade, porque tais empréstimos eram
contrarios a razao e a liberdade do reino; E por outras leis deste reino, esta
previsto que ninguém seja cobrado por qualquer encargo ou imposicdo
chamada de benevoléncia, nem por encargos semelhantes; por meio dos
estatutos mencionados anteriormente, e outras boas leis e estatutos deste
reino, seus suditos herdaram esta liberdade, de ndo serem obrigados a
contribuir com qualquer imposto, taxa, auxilio ou outro encargo semelhante
que néo seja estabelecido por consenso comum no parlamento.

[...]

lll. E considerando que também pelo estatuto chamado 'A Grande Carta das
Liberdades da Inglaterra’, é declarado e decretado que nenhum homem livre

17 Sitio dos Arquivos Nacionais do Reino Unido, enderego do contelido da Magna Carta originaria de
1215, https://www.nationalarchives.gov.uk/explore-the-collection/explore-by-time-
period/medieval/magna-carta/?utm_source, acessado em 10/10/2025, tradugéo livre: “Nenhum 'tributo
de escudo' ou 'auxilio’' pode ser cobrado em nosso reino sem consentimento geral, a menos que seja
para o resgate de nossa pessoa, para fazer de nosso filho primogénito um cavaleiro e (uma Unica vez)
para casar nossa filha primogénita. Para esses fins, apenas um 'auxilio’ razoavel pode ser cobrado. Os
'auxilios' da cidade de Londres devem ser tratados de forma semelhante”.

118 Sitio da Legislagdo Governamental do Reino Unido, enderego do contelido Statute Concerning de
1927, https://www.legislation.gov.uk/aep/Edw1/25/1/data.html?utm_source, acessado em 10/10/2025,
traducgao livre: “Nenhuma taxa ou auxilio sera cobrado ou imposto por Nos ou nossos herdeiros em
nosso reino, sem a boa vontade e o consentimento de arcebispos, bispos, condes, bardes, cavaleiros,
burgueses e outros homens livres da terra”.
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pode ser tomado, forgado ou privado de sua propriedade ou liberdades, ou
de seus costumes livres, ou ser declarado fora da lei ou exilado, ou de
qualquer maneira destruido, sendo pelo julgamento legal de seus pares, ou
pela lei do pais.

[...]

X. Portanto, eles humildemente suplicam a Vossa Majestade que nenhum
homem seja compelido a fazer ou ceder qualquer doacdo, empréstimo,
benevoléncia, imposto ou encargo semelhante, sem o consentimento comum
por lei do parlamento; e que ninguém seja chamado a prestar contas, ou a
fazer tal juramento, ou a comparecer, ou a ser confinado, ou de qualquer outra
forma molestado ou perturbado a respeito do mesmo ou por sua recusa; e
que nenhum homem livre seja preso ou detido de qualquer maneira como
mencionado anteriormente; e que Vossa Majestade se digne a remover os
referidos soldados e marinheiros, e que seu povo ndo seja tao
sobrecarregado no futuro; e que as comissdes supracitadas, para proceder
sob lei marcial, sejam revogadas e anuladas; e que, daqui em diante,
nenhuma comisséo de natureza semelhante seja emitida a qualquer pessoa
ou pessoas para ser executada como acima mencionado, para que, sob o
pretexto delas, nenhum dos suditos de Vossa Majestade seja destruido ou
morto contrariamente as leis e aos direitos do pais.'®

(tradugao livre)

Na Constituicao dos Estados Unidos de 1787 temos, também, a necessidade
do consentimento da tributac&o, preservando o direito de propriedade, através do
Congresso, principalmente no artigo 1°, se¢ao oito, que estabelece que o Congresso
tera poder para impor e arrecadar impostos, tarifas e tributos, para pagar as dividas e
prover a defesa comum e o bem-estar geral dos Estados Unidos; e também no artigo
1°, seg¢ao nove, ao firmar que nenhuma capitagdo, ou outro imposto direto, sera

cobrado, exceto proporcional a populacdo conforme o censo determinado

anteriormente20,

Nesse contexto histérico de legalidade tributaria, o consentimento da tributagéo
por érgao legislativo representativo, com vistas a assegurar a liberdade e propriedade
dos arbitrios do poder estatal, marca o progresso legislativo até os dias atuais. E, em

alguns casos, deve ser repisado quase que diariamente, na tentativa de conter a

19 QOriginal no sitio da Legislagdo Governamental do Reino Unido, enderego do conteudo da Petition of
Right de 1628, https://www.legislation.gov.uk/aep/Cha1/3/1?utm_source, acessado em 10/10/2025,
tradugéo livre, nossa.

120 Site dos Arquivos Nacionais dos EUA onde temos o texto da Constituigdo dos Estados Unidos de
1787, https://www.archives.gov/founding-docs/constitution-transcript?utm_source, acessado em
12/10/2025, do original: “Article. |. Section. 8. The Congress shall have Power To lay and collect Taxes,
Duties, Imposts and Excises, to pay the Debts and provide for the common Defence and general Welfare
of the United States; but all Duties, Imposts and Excises shall be uniform throughout the United States
[...] Section. 9. The Migration or Importation of such Persons as any of the States now existing shall
think proper to admit, shall not be prohibited by the Congress prior to the Year one thousand eight
hundred and eight, but a Tax or duty may be imposed on such Importation, not exceeding ten dollars
for each Person [...]".
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invasdo do Estado nos direitos fundamentais de liberdade e propriedade atingidos

pela tributacao.

O tempo passa, mas o fundamento de impedir o poder estatal de invadir esses
direitos fundamentais é o mesmo. As vezes, essa sanha arrecadatéria estatal vem
travestida de roupagem clara e pura, na tentativa de esconder a ilegalidade no incurso
sobre o patriménio e a liberdade dos contribuintes. E o que parece ter sido promovido
pela intitulada “reforma tributaria”, sob as vestes de reducéo de tributagdo, mitigagao

de complexidade e simplicidade na arrecadacéo.

O direito fundamental de propriedade vem assegurado em diversos
documentos internacionais, como na Declaragcao Universal dos Direitos Humanos de
1948, cujo comando previsto no artigo 17 estabelece: Toda pessoa tem o direito de
propriedade, individualmente ou em associagdo com outros. Ninguém sera

arbitrariamente privado de sua propriedade.

Tivemos oportunidade de participar da obra Comentarios a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos, coordenada pelo professor Wagner Balera, na qual

fomos incumbidos de analisar justamente o artigo 17 da Declaragao, fixando:

Dois s&o os enunciados prescritivos do artigo XVII, da Declaragdo Universal
dos Direitos do Homem. O primeiro dos comandos assegura o direito de
propriedade, cuja titularidade pode ser individual ou coletiva. O outro
enunciado garante um direito correlato ao primeiro, a protecdo contra a
privagdo arbitraria da propriedade.

Numa analise semibtica, mais propriamente sintatica, pode-se afirmar que o
primeiro enunciado prescritivo do artigo 17 estabelece carater universal ao
direito de propriedade. O que ndo poderia ser diferente, ja que o direito de

propriedade é um direito humano. 121

Lembremos que o direito de propriedade nao é absoluto, como também n&o o
sdo outros direitos fundamentais, como a liberdade e a igualdade. Modernamente o
direito de propriedade encontra significacdo também na fungao social da propriedade,
notadamente na garantia da ndo exacerbacgao da propriedade. E, a0 mesmo passo, a

proibicdo da perda arbitraria da propriedade, garantida nos internacionais.

Cabe lembrar que os direitos humanos fundamentais, como o direito de
propriedade e da proibicdo da perda arbitraria da propriedade compdem o nucleo
essencial das pessoas abitando o constitucionalismo global, como bem lembra Marina

121 SILVA, Frederico Silveira e. Artigo XVIl in Comentarios a Declaragido Universal dos Direitos
Humanos. Coordenagao Wagner Balera. Sdo Paulo: Conceito Editorial, 2011, pp. 117-126.
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Faraco ao afirmar, esse nucleo essencial de direitos da pessoa humana (o jus cogens)
impbe-se para o constitucionalismo global como paradigma unico e comum aos
sistemas juridicos de cada Estado soberano, que passam a estar reunidos sob um
mesmo fundamento, cuja observancia é condigéo ultima da validade singular de cada
norma de seus ordenamentos internos.’??2 Note-se, contudo, que o direito de
propriedade e a proibigdo da perda arbitraria da propriedade sao direitos fundamentais

das pessoas fisicas ou juridicas.

Reconhecendo o direito de propriedade como direito fundamental no caput e
inciso XXIl do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, o legislador constituinte
originario ja revela a implicagdo desse reconhecimento em normas conexas, e
confirma a funcgdo social imposta ao direito de propriedade (XXIII, art. 5°, CF/88),
proibindo o exercicio arbitrario desse direito. Mas veja que tal qualificativo ndo autoriza
a perda substancial ou total da propriedade fora do campo constitucionalmente

previsto.

O que nao se permite na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e na
Constituicdo Federal de 1988 € a perda da propriedade, ou de parcela substancial
desse direito, através do confisco. No campo do direito tributario, temos mandamento
constitucional determinando a proibigdo de perda de parcela substancial ou total da
propriedade por intermédio de tributos: € a norma do nao confisco prevista no inciso

IV do artigo 150 da Carta. Mandamento de que trataremos em ponto especifico.

O professor emérito de direito tributario e constitucional da Universidade de
Heidelberg, Alemanha, também juiz aposentado do Tribunal Constitucional Federal
Alemao, no artigo Propriedade como ideia de ordem: o valor e o pre¢o da propriedade
(Eigentum als Ordnungsidee - Wert und Preis des Eigentums), Paul Kirchhof destaca
a necessidade de garantia do direito de propriedade, como reflexo da liberdade, frente

a escalada da tributagdo na Alemanha, afirmando:

Portanto, o direito fundamental a propriedade deve ser protegido, sobretudo,
contra as mais graves violagdes dos direitos de propriedade privada,
nomeadamente a intensidade e a diversidade da intervengao fiscal. O
Tribunal Constitucional Federal ja afirmou, em sua jurisprudéncia anterior,
que, embora a garantia dos direitos de propriedade ndo proteja contra a
imposigao de impostos, ela resguarda os contribuintes da expropriacéo e

122 FARACO, Marina. Pluralismos Juridicos sob a perspectiva de um Cédigo de Processo
Constitucional: a necessaria regulamentacgao processual do controle de convencionalidade das
leis no Brasil. In André Ramos Tavares; Marina Faraco (Org.). Um cédigo de processo constitucional
para o Brasil. 1 ed. Belo Horizonte: Arraes Editores, 2021, v. 1, p. 340.
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assegura que seus rendimentos e patriménio nao sejam fundamentalmente
alterados pela tributacdo. A garantia dos direitos de propriedade exige o
instrumento de financiamento da tributagao e limita a intervengao fiscal a uma
parcela moderada do sucesso da atividade econdmica privada. A tributagao
€ o preco das liberdades econdmicas, que estruturalmente mantém todos os
fatores de producdo em maos privadas, exigindo, assim, que o Estado se
financie por meio de uma abordagem equilibrada e moderada em relagao ao
sucesso da atividade econdémica individual, que beneficia o setor privado. Isso
também resolve o aparente dilema entre a tributagdo e a proibigdo da
expropriagdo sem indenizacao. A tributagio afirma a estrutura da propriedade
privada e, portanto, constitui um arcaboucgo legal sem o qual os direitos de
propriedade nao podem ser garantidos. A jurisprudéncia do Tribunal
Constitucional Federal em matéria de direito tributario parte da questao do
efeito expropriatério de um imposto e reconhece, desde o principio, que a
garantia da propriedade protege os contribuintes de uma intervengao
"estranguladora". Este sinal drastico visa assegurar que a tributagdo nao
conduza, em ultima instancia, a uma confiscagdo — ainda que gradual — que
onere indevidamente o contribuinte e prejudique fundamentalmente a sua

liberdade enquanto proprietario. 723
O acesso equitativo e moderado do Estado na propriedade privada, por
intermédio de tributos, € necessario e permitido pelos direitos fundamentais da
propriedade e liberdade, como forma de participacédo do contribuinte no financiamento

da maquina publica.

Por seu turno, a reponsabilidade econdmica dos gastos publicos é fator
necessario para estancar a invasao desarrazoada na propriedade privada, como
forma de promover servicos e beneficios para além da capacidade econémica do
Estado, e, pelo reflexo, recuperar do proprietario o gasto desmedido, através de

vendida facilidade em aumentar os tributos.

128 KIRCHHOF, Paul. Eigentum als Ordnungsidee — Wert und Preis des Eigentums. In:
Depenheuer, O. (eds) Eigentum. Bibliothek des Eigentums. vol 2. Springer Berlin: Heidelberg, 2005, p.
34. Tradugao nossa do original: “Deswegen ist das Grundrecht der Eigentimerfreiheit vor allem gegen
die starkste Beeintrachtigung des Privateigentums, gegen die Intensitat und Vielfalt des Steuereingriffs
zu schutzen. Das Bundesverfassungsgericht sagt bereits in seiner frihen Rechtsprechung, dass die
Eigentumsgarantie zwar nicht vor der Auferlegung von Abgaben schitze, den Steuerpflichtigen aber
vor einem enteignenden Eingriff bewahre und seine Einkommens- und Vermdgensverhaltnisse durch
die Besteuerung nicht grundlegend verandert werden durften. Die Eigentumsgarantie fordert das
Finanzierungsinstrument der Steuer und begrenzt den Steuereingriff auf eine malvolle Teilhabe am
Erfolg privaten Wirtschaftens. Die Steuer ist der Preis der Wirtschaftsfreiheiten, die alle
Produktionsfaktoren strukturell in privater Hand belassen, den Staat damit darauf verweisen, sich im
gleichmafigen und gemaRigten Zugriff auf den privatnitzigen Erfolg individuellen Wirtschaftens zu
finanzieren. Damit 16st sich auch das vermeintliche Dilemma von Steuerzugriff und dem Verbot
entschadigungsloser Enteignung. Die Steuer bestatigt die Struktur des privatnitzigen Eigentums, ist
deshalb eine rechtliche Rahmenbedingung, ohne die Eigentimerfreiheit nicht gewahrleistet werden
kann. Die Steuerrechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts beginnt mit der Frage nach der
enteignenden Wirkung einer Steuer und anerkennt von Anfang an, dass die Eigentumsgarantie den
Steuerpflichtigen vor einem ,erdrosselnden" Eingriff schitze. Dieses drastische Sprachsignal soll
sicherstellen, dass die Besteuerung im Ergebnis nicht zu einer - auch schrittweisen - Konfiskation fuhrt,
die den Steuerpflichtigen UbermafRlig belasten und in seiner Eigentimerfreiheit grundlegend
beeintrachtigen wirde”.
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Para evitar o abalroamento de tributos sobre a propriedade, produgédo e
circulagdo dos bens de consumo, prestacdo servigos e capital € que o legislador
constituinte originario estabeleceu os direitos fundamentais e a delimitacdo das regras

de competéncia tributaria.

Desconfigurar a conquista historica dos direitos fundamentais, reconhecidos
constitucionalmente como clausulas pétreas, em fungao de tributagdo desprovida de
protecao dos direitos dos contribuintes, € arriscar o bem-estar e justica sociais a serem
conquistados pelo primado do trabalho. Essa € a receita elaborada pelo legislador

constituinte originario, bem estampada no art. 193 da Carta.

Como ensina o professor Wagner Balera, a ordem social tem como base o
primado do trabalho, e como objetivo o bem-estar e a justi¢a sociais.” O Trabalho é a
pedra angular da ordem social. A dignificagdo da pessoa humana, que a Declaragdo
dos Direitos do Homem preconiza, sera constituida e aperfeicoada mediante o

trabalho’?4. Imposi¢do consagrada pela Carta Constitucional.

O trabalho é a chave da abdboda para alcangar a dignidade da pessoa humana!
E a consagracdo da forga individual em prover seu sustendo e de sua familia.
Representa a conquista da liberdade e seguranga individual na esfera econbmica,
necessaria para conquista da propriedade privada como meio de prover e consagrar
a protecao de subsisténcia pessoal e familiar. Nao a propriedade como um fim em si

mesmo.

A questao da necessidade de desenvolvimento econémico da iniciativa privada
nao € questao de ideologia social, mas sim de assegurar contribuicdo individual e
proporcional na despesa da maquina publica, de um lado, e de outro, assegurar
servicos e beneficios estatais essenciais como seguranga e saude, e, ainda,
confrontar situagdées para os que nao conseguem alcangar postos de trabalho por
circunstancias transitérias — em menor grau por circunstancias consolidadas (como

no caso de aposentadoria por invalidez).

Também ¢é importante lembrar das pessoas que contribuiram com o Estado
durante o exercicio do trabalho, e pela perda inevitavel da for¢a de trabalho decorrente

do tempo, devem ser resguardadas pelo Estado com beneficios previdenciarios, na

124 BALERA, Wagner. A seguridade social na Constituicdo Federal de 1988. Sao Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 1989, p. 32.
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medida de sua contribuicdo. Por fim, ressoe, somente se alcanca a dignidade através

do trabalho.

Como direito humano fundamental reconhecido pela Declaragdo Universal dos
Direitos Humanos e na Constituicdo Federal de 1988, a propriedade contribui para
significagao e efetividade do comando da ndo cumulatividade, requerendo a presenca
desse imperativo dentre os elementos da regra de competéncia tributaria da
contribuigdo de seguridade social sobre bens e servigos (CBS). O direito fundamental
de propriedade também atua, em consubstancialidade com outros comandos

constitucionais, na delimitacdo do conteudo da regra de competéncia tributaria.

5.4 A influéncia da proposicdao da capacidade contribuitiva na regra de

competéncia da CBS

A proposicao constitucional da capacidade contributiva revela comando
destinado a assegurar que os tributos observem a capacidade econdmica do
contribuinte. E uma proposicdo juridica que deve ser observada pelo legislador
quando da instituicdo ou modificagao de tributos, e assegura, ao mesmo tempo, direito

do contribuinte em face da legislagao que estabelece tributagado escorchante.

Contribui sobremaneira com a efetividade de outros comandos constitucionais
como o principio do ndo confisco e a regra de competéncia constitucional tributaria.
Em conjunto com outros imperativos constitucionais — dos quais destacamos a
igualdade (caput, art. 5°), a livre iniciativa (caput, art. 170) e a justica (I, 3°) — ja serviam
de suporte fisico para os comandos da justica tributaria e da neutralidade fiscal,
evidenciados pela Emenda Constitucional n. 132/2023. A roupagem de norma nova,

portanto, nao lhe cabe.

A insercéao constitucional figurou no campo do reconhecimento, nao da criacao,
visto que os principios da justica tributaria e da neutralidade fiscal sdo imperativos
desde o texto constitucional originario. Mas vivemos tempos em que o ébvio precisa

ser dito e reafirmado, pelo que foi importante estampar esses comandos.
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Aqui, cabe sustentar que o principio da capacidade contributiva orienta a
efetividade de outros comandos constitucionais, como do principio da isonomia e de
outros principios tributarios descritos por José Eduardo Soares de Melo, ao
estabelecer: diversos principios constitucionais, como a tipicidade cerrada, a
vinculabilidade, a legalidade e a isonomia sé terdo efetiva implicagdo no superior
postulado da seguranga do Direito, se for prestigiado o cdnone da capacidade
contributiva, ou seja, instituicdo de imposto plenamente compativel com as
caracteristicas pessoais e peculiares do contribuinte, e sua condigdo (econémica)
para suporta-lo'?%, Assim, o comando atua para aglutinar e contribuir no significado de

outras normas constitucionais, sem perder a sua aplicabilidade no caso concreto.

Em outro esteio, € de se observar que o sistema de seguridade social apresenta
comando destinado ao custeio promovido pelas contribui¢ées sociais de seguridade
social. Trata-se do principio da equidade na forma de participagdo no custeio,

enunciado pelo inciso V do artigo 194 da Constituicdo Federal.

Se interpretarmos o principio da equidade na forma de participagdo no custeio
como implementagéo especifica da isonomia tributaria no campo das contribuicoes
sociais de seguridade social, estaremos impedindo a incidéncia do comando da
capacidade contributiva nessa seara. Agora, se admitirmos a equidade na forma de
participacdo no custeio de acordo com a colaboragcdo do conteudo significativo da
igualdade em sentido material, prestigiada esta a aplicagado da capacidade contributiva

nas contribui¢cées sociais de seguridade social.

A observancia do comando da capacidade contributiva no campo das
contribuicdes sociais de seguridade tem ganhado forca com as alteragbes
constitucionais promovidas pelo legislador constituinte derivado. E estdo sendo
convalidadas como constitucionais pelo Supremo Tribunal Federal em sucessivos

julgamentos.

125 MELO, José Eduardo Soares de. Capacidade Contributiva. In Caderno de pesquisas tributarias.
Vol. 14. Coordenador Ives Gandra da Silva Martins. Sao Paulo: Editora Resenha Tributaria, 1989, p.
147.
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Tais sao os casos de decisdes relevantes do STF quando declarou
constitucionais os adicionais de aliquotas sobre a folha de salarios de instituicoes
financeiras (RE 598.572/SP'26), aliquotas diferenciadas da contribuigio sobre o lucro
liquido para as instituicdes financeiras e equiparadas (RE 231.673 AgR'?), a
majoragcao de aliquotas para as empresas optantes pela tributagdo considerado o
lucro real, realizada juntamente com a instituicdo da ndo cumulatividade da COFINS
e o direito ao aproveitamento de créditos (RE 570.122 AgR'?8); e adogao de aliquotas
ou de bases de calculo diferenciadas em raz&o, dentre outros critérios, da atividade

econdmica desenvolvida pelas instituigdes financeiras (RE 656.089'°).

O ultimo julgado do Supremo Tribunal Federal (STF) citado, o RE 656.089, no

voto da lavra do Ministro Marco Aurélio, ficou assim consignado:

Assim, bancos comerciais, bancos de investimentos, bancos de
desenvolvimento, caixas econémicas, sociedades de crédito, financiamento
e investimento, sociedades de crédito imobiliario, sociedades corretoras,
distribuidoras de titulos e valores mobiliarios, empresas de arrendamento
mercantil, cooperativas de crédito, empresas de seguros privados e de
capitalizagao, agentes autbnomos de seguros

privados e de crédito e entidades de previdéncia privada abertas e fechadas,
dada a capacidade econbmica e contributiva privilegiada e reconhecida a tais
figuras empresariais, exatamente por forca da forma prépria com que os
principios da isonomia tributaria e o da capacidade contributiva, em especial
os critérios da proporcionalidade e da progressividade, se efetivam, com
confirmagao exatamente pela desigualagdo, devem suportar imposigdes
tributarias que do ponto de vista material se mostrem diferenciadamente
intensificadas.

No mesmo julgamento do RE 656.089, a Ministra Carmen Lucia, votando pela
constitucionalidade da adoc¢ao de aliquotas ou de bases de calculo diferenciadas, em
razao, dentre outros critérios, da atividade econémica desenvolvida pelas instituicbes
financeiras e equiparadas, apontou que a qualidade de instituicdo financeira ou

equiparada que ostenta o contribuinte é critério de discrimen legitimo para justificar a

instituicdo de aliquota mais elevada da COFINS, pois, em geral, essas entidades

126 STF - RE 598572, Relator Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 30-03-2016,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL. DJe-166, DIVULG 08-08-2016, PUBLIC 09-08-
2016 RTJ VOL-00238-01 PP-00258.

127 STF - RE 231673 AgR, Relator Min. DIAS TOFFOLI, Segunda Turma, julgado em 02-09-2016,
ACORDAO ELETRONICO DJe-206 DIVULG 26-09-2016 PUBLIC 27-09-2016.

128 STF - RE 570122, Relator(a): MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérddo: EDSON FACHIN, Tribunal
Pleno, julgado em 02-09-2020, PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-287
DIVULG 04-12-2020 PUBLIC 07-12-2020.

129 STF - RE 656089, Relator Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 06-06-2018, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-274 DIVULG 10-12-2019 PUBLIC 11-12-2019.
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gozam de maior capacidade econémica. Vejam que a Ministra ampara a aplicagao do

comando da capacidade contributiva em razao do critério de discrimen.

Do olhar constitucional, a aplicagdo da igualdade material, nos variados
campos de possibilidade albergados pelas normas constitucionais, somente se
justifica em razado de escolha de critério discriminatério apto a fundamentar o

tratamento desigual para privilegiar a igualdade material.

Em livro especifico sobre o principio da igualdade, Celso Anténio Bandeira de
Mello pontifica que o ponto nodular para o exame da corre¢do de uma regra em face
do principio isonémico reside na existéncia ou ndo de correlagdo Iégica entre o fator
erigido em critério de discrimen e a discriminagdo legal decidida em fungao dele’39,
Essa correlagédo logica ndo pode ser perdida na escolha do critério a sustentar a

diferenciacao, sob pena de ruir a estrutura normativa criada pelo legislador.

Cumpre advertir que na aplicacdo do principio da isonomia, igualdade,
capacidade contributiva e equidade na forma de participagdo no custeio, o critério
discriminatério deve guardar coeréncia com o sistema que habita o comando
normativo. Extravasar essa diretriz, da pertinéncia do discrimen com o conjunto

normativo do qual vai se fundamentar a tributagao, € um imperativo inafastavel.

Reconhecendo o comando da capacidade contributiva como principio fundante

da moderna tributacao, o catedratico alemao Paul Kirchhof consolida:

O principio da capacidade contributiva € reconhecido mundialmente e em
todas as areas do direito tributario como um principio fundamental da
tributacdo justa. No entanto, argumenta-se que o principio da capacidade
contributiva é demasiado ambiguo para permitir conclusdes concretas. Essa
visdo compreende mal a natureza e a importancia do principio da capacidade
contributiva: ele molda o direito tributario da mesma forma que o principio da
autonomia privada molda o direito civil. Com essa fungdo que molda o campo
do direito, o principio da capacidade contributiva atua como o principio
primordial do direito tributario; esse principio orienta um sistema interno de
principios juridicos que o especificam e, assim, fundamentam uma ordem
dogmaticamente verificavel do direito tributario. O fato de ser um principio
juridico supremo na hierarquia dos principios exige sua concretizagao: por
meio de subprincipios, atos legislativos, jurisprudéncia e dogmatica cientifica,
o principio da capacidade contributiva se concretiza até a consequéncia
tributaria individual ou é também retirado (por exemplo, em relacdo a normas
de finalidade social).3

130 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O conteudo juridico do principio da igualdade. 3 ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2006, p. 23.

131 KIRCHHOF, Paul. Eigentum als Ordnungsidee — Wert und Preis des Eigentums. In:
Depenheuer, O. (eds) Eigentum. Bibliothek des Eigentums. vol 2. Springer Berlin: Heidelberg, 2005, p.
76. Tradugcdo nossa do original: “as Leistungsfahigkeitsprinzip wird weltweit und in allen
steuerwissenschaftlichen Disziplinen als Fundamentalprinzip gerechter Besteuerung anerkannt. Gegen
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Além de comando aglutinador de normas contribuindo na interpretagdo e
aplicagao da legislagao tributaria, o principio da capacidade contributiva & imperativo
sélido e necessario para o legislador coletar fatos juridicos denotativos de riqueza, a

serem habilitados na competéncia tributaria dos entes politicos.

Legislativamente, a aplicagado do principio da capacidade contributiva néo se
esgota como mandamento prévio a ser seguido pelo legislador constitucional na

atribuicdo de competéncia tributaria.

O imperativo também delimita o exercicio da competéncia do ente quando da
criacdo da regra de incidéncia, de modo a seguir os moldes da capacidade
contributiva. Esse segundo momento é lembrado pelo professor Robson Maia Lins

que afirma:

Temos, portanto, a presenga desse principio desde o momento que o
legislador elege fatos do mundo social para compor os elementos da regra-
matriz de incidéncia até o momento da mensuragao do quantum devido pelo
contribuinte. Nesses termos, podemos considerar que a capacidade
contributiva como principio constitucional expressamente previsto em nosso
texto maior é de necessaria observancia tanto para o legislador quanto para
o aplicador da norma.'32

E dizer, a tarefa do comando se estende para a aplicacdo da legislacéo,
atividade que deve guardar correspondéncia com a capacidade contributiva, inclusive
nas sangdes tributarias. Nesse segundo momento, a carga normativa deve sobrepor
aos anseios arrecadatérios e funcionais que extravasem os principios constitucionais
e a legalidade administrativa, que orientam o agente administrativo no exercicio

funcional.

das Leistungsfahigkeitsprinzip wird allerdings eingewendet, es sei zu vieldeutig, um aus ihm konkrete
Schlisse ziehen zu koénnen. Diese Auffassung verkennt Charakter und Rang des
Leistungsfahigkeitsprinzips: Es pragt das Steuerrecht ebenso wie der Grundsatz der Privatautonomie
das Zivilrecht pragt. Mit dieser rechtsgebietspragenden Funktion fungiert das Leistungsfahigkeitsprinzip
als Primargrundsatz des Steuerrechts; dieser leitet ein inneres System von Rechtsprinzipien, die das
Leistungsfahigkeitsprinzip konkretisieren und dadurch eine dogmatisch verifizierbare Ordnung des
Steuerrechts substantiieren. Aus dem Rang eines in der Prinzipienhierarchie obersten
Rechtsgrundsatzes folgt seine Konkretisierungsbedurftigkeit: Durch Subprinzipien, Legislativakte,
Judikatur und wissenschaftliche Dogmatik wird das Leistungsfahigkeitsprinzip bis hin zur einzelnen
Steuerfolge verwirklicht oder auch (z.B. gegentber Sozialzwecknormen) zurickgenommen.”.

132 INS, Robson Maia. Curso de direito tributario brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2022, p. 207.
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O principio da capacidade contributiva, diante do reflexo dos imperativos da
igualdade e da propriedade, sempre compora a regra constitucional de competéncia

tributaria.

Esses comandos também agem em consubstancialidade para fundamentar e
consolidar o conteudo semantico da nao cumulatividade. E, ainda, nos tributos em que
o legislador constitucional reconhece a amplitude do direito fundamental de
propriedade e a intensidade do principio da capacidade contributiva, eleva-se
destacadamente a nao cumulatividade como elemento essencial da regra de
competéncia constitucional tributaria. Como o fez na contribuigado social de seguridade
social sobre bens e servigos (CBS). Estamos aqui a seguir e estruturar cientificamente

esse mandamento constitucional.

5.5 O principio do nao confisco como atributo significativo da obrigatoriedade

de ndao cumulatividade da CBS

Nas democracias atuais parece incomum reafirmar que a propriedade privada
nao pode ser tomada pelo Estado, salvo as excegbes em que a propriedade

representa meio necessario de ilicito penal, ou fruto dessa atividade.

Contudo, pelo que ja conhecemos do tema do direito fundamental de
propriedade, a histéria nos mostrou que a conquista desse direito percorreu centenas
de anos. Mas é também nos acontecimentos histéricos narrados, e no sem numero
de acontecimentos que nao foram aqui ventilados, que a limitagdo do poder estatal na
esfera da propriedade e liberdade representou fundamento para impedir a utilizagao

da tributacdo escorchante.

Por representar perda substancial da propriedade, aquela forma de tributacao
exigiu que os monarcas e outros lideres de governo requeressem o consentimento do

parlamento que, ao cabo, deveria representar os anseios do povo.

O ndo confisco encontra fundamento na segunda parte do artigo 17 da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos de 1948 (DUDH) que, apds assegurar a
propriedade como direito humano fundamental, estabelece que ninguém sera

arbitrariamente privado de sua propriedade. O comando & expresso em reconhecer a
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necessidade de preservagao da propriedade ao proibir a arbitrariedade na perda da

propriedade.

E o que significa a vedagao a perda arbitraria da propriedade? Essa indagacéo
fomenta outras de igual calibre: o que seria arbitrariedade? A administragcdo publica
pode efetivar, sem previséo legal, a perda da propriedade do particular? E arbitraria a
perda da propriedade se a retirada for estabelecida em lei? Outras questbes ainda
permeiam os debates, mas nos restringiremos a tentar responder a essas que foram

evidenciadas.

Acreditamos que a proibicdo da perda da propriedade privada, estabelecida no
segundo ponto do artigo 17 da DUDH, representa comando que assegura a nao
retirada da propriedade da pessoa fisica ou juridica que ndo possuia previsao
constitucional que justifique a excepcionalidade da medida, fundada normativamente
em outros comandos constitucionais. Ainda como requisito, temos a necessidade de
previsao em legislagao especifica, seguindo os estritos termos constitucionais. E para
além disso tudo, o procedimento de perda da propriedade deve sempre assegurar
ampla defesa e contraditorio ao proprietario, desde a esfera administrativa até a

eventual analise pelo poder judiciario.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece rarissimos casos de perda da
propriedade. Mesmo em caso de desapropriagdo e da perda da propriedade em
funcdo da sua expropriacdo, decorrente da contrariedade a funcado social da
propriedade e do n&o atendimento da ordem de adequado aproveitamento (diante da
desobediéncia do parcelamento ou da edificagcdo compulsérios para os imoveis
urbanos nao edificados, subutilizados ou nao utilizados — § 4°, 182, CF/88), havera
indenizagdo ao proprietario. Renove-se, essas medidas sdo excepcionais, e na
desapropriacéo havera fundada justificativa na necessidade ou utilidade publica, ou
por interesse social, mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro (XXIV, 5°,
CF/88).

Na desapropriacdo “sancdo” apontada em relacdo ao imével urbano nao
edificado, subutilizado ou n&o utilizado, caso o proprietario ndo cumpra o
parcelamento ou edificagcdo compulsérios, temos a progressividade da aliquota do
IPTU no tempo. E, se mesmo assim nao houver adequado aproveitamento, a ultima

medida serd a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica
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assegurando o valor real da indenizagao e os juros legais. A desapropriagao do imével
rural para fins de reforma agraria sera fundamentada no interesse social, desde que
aquele imovel que ndo esteja cumprindo sua fungdo social, assegurando, também
prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria. Veja que a justa indenizagao

em razao da perda da propriedade € regra absoluta no sistema constitucional.

As limitagbes estabelecidas sobre a propriedade urbana, como a proibicéo de
construcdo verticalmente avantajada em determinadas areas, como orla maritima,
recuos para construcdo, e serviddes de passagens, encontram fundamento
constitucional e devem ser previstas nas legislagcdes infraconstitucionais, e, também,

devidamente fundamentadas no interesse social e publico.

Nenhum dos institutos que apontamos se reveste em perda arbitraria da
propriedade, nem podem ser enquadradas como confisco. Esse qualificativo pode ser
utilizado e é permitido constitucionalmente em trés casos. Quando a propriedade
urbana ou rural for utilizada para cultivo ilegal de plantas psicotropicas ou na
exploracdo de trabalho escravo. Nesses dois casos, teremos expropriagdo da
propriedade para destinagao para reforma agraria ou programas de habitagao popular.
O terceiro caso permite o confisco de bens apreendidos em decorréncia de crimes
como tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins, e da exploragao de trabalho
escravo. Os valores econémicos e bens dessas atividades serao revertidos para um
fundo especial. Tudo que for além desses trés casos de confisco € vedado

constitucionalmente.

No campo especifico da tributagdo, achou por bem o legislador constituinte
originario estabelecer a proibicdo da utilizacdo dos tributos com efeito de confisco, e
elevar esse comando a principio constitucional. Qual seria a motivagéao do legislador

constituinte?

Respondemos: a demonstragao pragmatica de que o tributo foi e podera ser
utilizado como forma de perda de parcela substancial da propriedade diante do nao
reconhecimento da prevaléncia da propriedade privada e dos meios de producao
privados como direitos fundamentais. E também o conhecimento da experiéncia
criativa do Estado Brasileiro em criar meios escorchantes de tributagcéo para invadir o
nucleo duro do direito fundamental da propriedade e liberdade da pessoa.
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Se o legislador constituinte originario antevisse os acontecimentos da politica
legislativa tributaria (com o crescimento desordenado e vertiginoso da criagdo de
contribuigbes sociais, superando em muito os impostos; utilizando-se das mais
variadas justificativas politicas, em que o plano de fundo revela a escolha em fungéo
do desvio de finalidade e drible nos repasses constitucionais obrigatérios aos Estados,
Distrito Federal e Municipios) certamente teria construido o comando principio do nao

confisco de forma mais rigida e criteriosa.

O drible na partilha de receitas promovido pelo Congresso Nacional, com a
instauracao do sistema tributario baseado em contribuigdes federais, foi lembrado pelo
entao Ministro Ricardo Lewandowski durante o julgamento do RE 607.642, no plenario

do Supremo Tribunal Federal (STF), consignando em voto-vista:

O Ministro Toffoli, como nao poderia deixar de ser, analisa esta acao, este
feito, este recurso extraordinario submetido a repercussao geral, sob um
determinado angulo, sob o principio da cumulatividade, basicamente, e esta
correto ao afastar a inconstitucionalidade, pelo menos por ora, mas penso
que talvez valesse a pena também fazermos uma adverténcia - se é que se
pode fazer, com todo o respeito - ao Congresso Nacional para refletir sobre
este tema também sob o aspecto do federalismo, porque as contribui¢cdes
sociais que tém sido instituidas a larga e de forma absolutamente generosa
acabam provocando um desequilibrio da partilha das receitas tributarias,
porque, como é sabido, as contribuigbes sociais nao entram na partilha no
que diz respeito aos fundos constitucionais, ao IPl, ao Imposto de Renda,
etc., com uma clara perda de receita para os entes federativos. Portanto,
quando se pensa, a meu ver, numa reforma do sistema tributario, deve-se
ndo apenas pensa-la sob o ponto de vista de imprimir ao sistema uma maior
racionalidade, uma maior consisténcia, mas também se deve observar esse
aspecto importante de resgate do federalismo, sobretudo do federalismo
fiscal.33

Com a criacdo e ampliacdo de base arrecadatoria por intermédio de varias
contribuigdes sociais, desprestigiou-se o federalismo fiscal e a isonomia entre os entes
politicos, institutos arquitetados pelo legislador constituinte originario. Nisso, o0s
Estados, Distrito Federal e Municipios presenciaram o aumento da carga tributaria
para o contribuinte sem destinacao aos fundos de reparticdo de receita e, ainda, viram
a capacidade econdmica dos fatos constitucionalmente inseridos em sua competéncia
tributaria esvaziar-se. Diante da feroz escolha de criacdo de contribuicdes federais,
cuja destinacdo do produto da arrecadagdo a Unido faz questdo de desviar

diuturnamente.

133 SFT - RE 607.@42, Relator Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020,
PROCESSO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-267, DIVULG 06-11-2020, PUBLIC 09-11-
2020.
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Se pudesse ser realizada essa atividade premonitéria pelo legislador
constituinte originario, certamente o ndo confisco seria mais enrijecido e detalhado, e
existiriam outras normas constitucionais delimitadoras da competéncia tributaria dos
entes politicos, com foco em rigidez e maior prote¢cdo dos direitos fundamentais de

liberdade e propriedade.

Na pds-modernidade, a tributacdo confiscatéria ndo € aquela que revela perda
total da propriedade, a questdo costuma ser mais sutil, mas sempre recorrente. A
combinacao da sutileza com a recorréncia ndo causa alardes iniciais, mas desenvolve

marcha perene contra os direitos fundamentais de propriedade e liberdade.

Os impactos ndo sao pequenos, a cumulacdo desses conflitos corréi a
propriedade e a capacidade econémica do contribuinte de tal sorte, que o insucesso
na preservacao da propriedade e da liberdade, ou o sentimento de incapacidade ou
incompeténcia do empreendedor |he retira algo mais importante que bens materiais.
O que agrava, ainda mais, a corrosdo da propriedade e da liberdade, e repercute

duramente na dignidade da pessoa humana e dos seus familiares.

5.6 A neutralidade fiscal agindo em consubstancialidade com a néao

cumulatividade

Novamente encontramos outro comando reconhecido pelo legislador
constituinte derivado, mas que ja encontrava suporte proposicional no texto originario
da Carta Federal de 1988. Essa adverténcia foi timidamente realizada quando

estavamos a tratar do imperativo constitucional da capacidade contributiva.

Como bem lembrava o saudoso professor Paulo de Barros Carvalho em suas
aulas (nas quais tive dupla honra, a primeira de ser aluno e, em outro momento, poder
contribuir, no auxilio no doutorado em direito tributario na Pontificia Universidade

Catdlica de Sao Paulo — PUC/SP): a repetigdo gera o novo!

Seguindo esse mandamento, rememoremos que a neutralidade tributaria
encontrava local seguro na livre iniciativa (IV, art. 1°, CF), como fundamento
constitucional da Republica, também dentre os objetivos fundamentais de construir
uma sociedade livre e justa (I, art. 2°, CF), na garantia do desenvolvimento nacional
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(Il, art. 2° CF), nos principios constitucionais gerais de igualdade, justiga,
razoabilidade, livre iniciativa e livre concorréncia, nos direitos fundamentais de
propriedade e liberdade, e, especificamente, no direito tributario, nos comandos da

capacidade contributiva e do ndo confisco.

Cabe lembrar, como dissemos no capitulo inicial, que uma norma juridica
representa a significacdo de varios enunciados prescritivos. E la frisamos que uma
norma juridica pode decorrer de varios enunciados prescritivos, e que o inverso

também se verificava, um unico enunciado prescritivo originar varias normas juridicas.

Feitas essas adverténcias iniciais, podemos avancar afirmando que a Emenda
Constitucional n. 132/2023 nao criou o principio da neutralidade tributaria na ordem
juridica brasileira, tampouco, reservou a aplicagado desse comando apenas ao imposto
sobre bens e servigos (IBS) e a contribuigdo social sobre bens e servigos (CBS). Esse
ultimo tributo, a CBS, em fungao de disposicao expressa de aplicabilidade e incidéncia

das normas constitucionais do IBS. E isso ja tratamos no capitulo anterior.

A neutralidade fiscal reconhecida pela Emenda Constitucional n. 132/2023 n&o
inaugura esse comando no sistema juridico brasileiro, como também ndo tem a
capacidade de restringir a imposicao de neutralidade apenas ao IBS e a CBS. E por
qué? Como resposta ja dada, repetimos: a norma de neutralidade ja vigia no
ordenamento juridico brasileiro com base em inumeros suportes fisicos
constitucionais elencados no inicio do presente ponto, dos quais destacamos dois
direitos fundamentais, a propriedade e a liberdade. Detalhadamente, no direito
tributario, dois principios gerais servem de suporte ao comando da neutralidade

tributaria, os principios da capacidade contributiva e da vedacao ao confisco.

A norma de neutralidade tributaria impde conteudo e restricdo significativa de
relevo nas regras de competéncia tributaria. O imperativo determina que a tributagao
nao pode ser meio capaz de influir decisivamente na liberdade e propriedade. Afasta
a influéncia da norma de tributagcdo que seja fator essencial de decisao privada ou

empresarial da pratica, ou abstencao, de ato econémico.
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Escrevendo sobre a teoria da igualdade tributaria, e pontuando que a
neutralidade tributaria € uma manifestagcdo da igualdade correlacionando-a com a
proibicdo de interferéncia estatal na livre iniciativa e do principio da capacidade

contributiva, Humberto Avila estabelece:

A neutralidade melhor representa uma manifestagdo estipulada da prépria
igualdade na sua conexdao com o principio da liberdade de concorréncia,
notadamente no aspecto negativo da atuagdo estatal. Explica-se. A
neutralidade ndo é diferente da igualdade, mas apenas um aspecto dela,
precisamente quando se procura, em vez de verificar o direito do contribuinte,
analisar o dever negativo por parte do ente estatal, decorrente da
consideracgao dos efeitos do principio da livre concorréncia. A neutralidade,
na interpretacéo aqui estipulada, € um aspecto delimitado da igualdade no
que se refere ao aspecto subjetivo e temporal. No aspecto subjetivo, porque,
quando se analisa a igualdade do ponto de vista do contribuinte, examina-se
o direito de o contribuinte ser tratado igualmente por meio da consideragao
de sua capacidade contributiva, ao passo que, quando se analisa a igualdade
tendo como referéncia a atuagao estatal, perquire-se o dever de o ente estatal
respeitar a livre concorréncia dos contribuintes. No aspecto temporal, porque
quando se analisa a igualdade na cobranga de tributos depois do exercicio
da atividade do contribuinte, estuda-se o principio da igualdade conforme a
capacidade contributiva no produto daquela atividade, enquanto que quando
se observa a igualdade na cobranga de tributos antes ou sobre o proprio
exercicio da atividade dos contribuintes, examina-se o principio da igualdade
sob o0 angulo da atuagéo ou abstengéao estatal relativamente aquela atuagéo.
Ou, no dizer acertado de Vogt, enquanto o dever de neutralidade de
concorréncia (Hettbewerbsneutralitat) garante a igualdade de chances
(Chancengleichheify no processo de trabalho (Erwerbsvorgang), a
capacidade  contributiva garante a igualdade de oneragéo
(Belastungsgleichheit) relativamente aquilo ja obtido (das Erworbene)."3*

Além de ser um elemento que delimita a regra de competéncia tributaria
alcangando todos os tributos, o principio da neutralidade fiscal assegura ao
contribuinte amplo direito ao crédito tributario, ja que a restricao ao crédito é realizada
em momento posterior ao da incidéncia tributaria, mas representa maior violagao dos

direitos fundamentais de propriedade e liberdade. Como também severa violagado aos

imperativos da capacidade contributiva e ndo confisco.

A violagao da garantia do creditamento € mais gravosa que o desrespeito a
regra de incidéncia da exagdo. Assegurar as determinacdes da igualdade, justica
tributaria, capacidade contributiva, do ndo confisco e da livre iniciativa na regra de
incidéncia, e desconsiderar o direito de creditamento do contribuinte € negar a
aplicabilidade e efetividade dos aludidos comandos constitucionais. E impedir a

incidéncia do principio da neutralidade tributaria.

134 AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, pp. 103-104.
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Nos tributos em que o legislador constituinte impde a regra de nao
cumulatividade, deve-se ampliar o direito ao crédito tributario, pois estaremos no
campo dos direitos fundamentais do contribuinte. Aqui, o papel do principio da
neutralidade é contribuir com o conteudo semantico da n&do cumulatividade e, por
imperativo, impedir que sejam criadas ou aplicadas normas restritivas do direito ao
credito tributario, sob pena de estabelecer que as restricdes ao crédito sejam normas

que influenciem decisivamente a tomada de decisdo econémica do contribuinte.

Ao escrever sobre a imbricagao reciproca entre o principio da neutralidade
tributaria e “o novo principio da ndo cumulatividade”, a tal ponto que a neutralidade
somente sera assegurada com a implementacdo da ndo cumulatividade, o professor

Robson Maia Lins afirma:

A neutralidade encontra razdo de ser no caso em que houver incidéncia do
mesmo imposto em operagdes encadeadas de maneira sucessiva, sobre as
quais, se nao houvesse a atuagéo do principio da ndo cumulatividade, dar-
se-ia o efeito em cascata do tributo. Noutro giro verbal, o principio da
neutralidade é alcancado quando, em uma cadeia produtiva destinada ao
consumo, ha aplicagdo da técnica que permite a compensagao do tributo
devido em cada operagdo com o quantum incidente sobre os valores
anteriores. Essa técnica é denominada ndo cumulatividade, a qual permite
que o 6nus tributario ndo dependa da quantidade de operagbes realizadas
dentro da cadeia produtiva.’3®

As regras que restringem ou retiram o direito subjetivo do crédito tributario,
violam direitos fundamentais do contribuinte. Veja que ndo estamos a afirmar de
influéncia reflexa, ou contribuicdo em conjunto com outros fatores, mas que a restricao
ao crédito tributario promovida pelo legislador ou pela administragao publica, tolhe
direito fundamental do contribuinte, impondo a decisdo econémica ou a abstencao da
pratica de tal ato. Ou o contribuinte vai continuar uma atividade na qual pensava poder
utilizar o crédito tributario decorrente do pagamento do tributo, quando, todavia, ha
proposital retirada desse direito, ou o aparelhamento estatal atuara para dificultar o

recebimento dos créditos tributarios.

Um exemplo emblematico trata do impedimento do aproveitamento de créditos
do ICMS que ha anos os contribuintes vém esperando receber. Cite-se, para ilustrar,
o ocorrido no recente julgamento da ADI 7.324, em que o STF decidiu que a restituicao

do valor decorrente da exclusdo do ICMS da base de calculo do PIS e da COFINS

135 LINS, Robson Maia. Os novos principios constitucionais tributarios: analise a partir das
alteragoes inseridas pela EC n. 132/2023. 1 ed. Sao Paulo: Editora Noeses, 2026, p. 178.
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sera realizada em dez anos. O contribuinte pagou mensalmente o indébito, mas tera

sua restituicdo em dez anos.

Outro caso que chama a atencao, pois inserido pela Emenda Constitucional n.
132/2023: a restituicdo do saldo credor do ICMS com a implantagao do IBS foi diferida
em duzentos e quarenta parcelas mensais, durante 20 anos. Tal dispositivo é
constitucional? Insofismavelmente ndo, por violar o direito fundamental de
propriedade e liberdade, e os principios constitucionais da capacidade contributiva,
nao confisco, justi¢a tributaria, livre iniciativa, igualdade e, obviamente, o principio da

neutralidade fiscal.

Ou o fato da restituicdo do crédito tributario do saldo remanescente do ICMS
ocorrer em 20 anos nao influencia diretamente na tomada de decisdo da empresa?
Desconsiderar esse fato € negar a aplicabilidade de todos os comandos supracitados

e, com maior vigor, o principio da neutralidade tributaria.

Note-se que o artigo 134 do Ato de Disposi¢gdes Constitucionais Transitorias
(ADCT) foi incluido pelo legislador constituinte derivado e, por impedimento
constitucional, ndo pode propor emenda constitucional que viole os direitos
fundamentais. E mais, ndo pode violar a delimitagdo imposta pelas regras de
competéncia erigidas pelo legislador constituinte originario, sob pena de termos
reconhecimento, como o Supremo Tribunal Federal (STF) ja o fez, de emenda

constitucional inconstitucional, por violar o nucleo constitucional duro.

Em recente julgamento no Supremo Tribunal Federal (STF) que discutia a
impossibilidade do ente politico fixar suspensdo da substituicdo tributaria do ICMS
para mercadorias produzidas dentro do Estado, privilegiando os produtos
industrializados naquele ente em detrimento dos demais, o Ministro Alexandre de
Moraes, na ADI 7.476'3¢  consignou: desse modo, compreendendo que a neutralidade
€ baliza constitucional imprescindivel na arquitetura de regimes juridicos de tributagéo,
ndo ha como perseverar lei estadual protecionista que tenha fixado uma vantagem
competitiva por meio de técnica de recolhimento por antecipagdo. Confirma-se que a
neutralidade fiscal deve ser observada quando da constituicdo dos regimes juridicos

de tributagdo, sob pena de inconstitucionalidade.

136 STF - ADI 7.476, Belator Min. ALEXANDRE DE MORAES, Tribunal Pleno, julgado em 17-02-2025,
PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n, DIVULG 20-02-2025, PUBLIC 21-02-2025.



178

Digno de nota é perceber que o STF reconheceu (no julgamento da ADI 7.476)
a aplicagao do comando da neutralidade a todos os tributos, e ndo apenas ao IBS e a

CBS, como parece fazer crer a Emenda Constitucional n. 132/2023.

O principio da neutralidade fiscal foi utilizado como fundamento para
julgamento em algumas outras decisdes do Supremo Tribunal Federal (STF). Em
2014, no julgamento do RE 599.362'%, ficou consignado adequado tratamento ao ato
cooperativo e, até que sobrevenha a lei complementar que definira esse adequado
tratamento, a legislagdo ordinaria relativa a cada espécie tributaria deve, com relagdo
a ele, garantir a neutralidade e a transparéncia, evitando tratamento gravoso ou
prejudicial ao ato cooperativo e respeitando, ademais, as peculiaridades das

cooperativas com relagcédo as demais sociedades de pessoas e de capitais.

Também no RE 593.849"38, ao definir que é devida a restituicdo da diferenca
de ICMS pago a mais no regime de substituigao tributaria para frente (Tema 201), ja
que o principio da praticidade tributaria ndo prepondera na hipotese de violagéo de
direitos e garantias dos contribuintes, notadamente os principios da igualdade,
capacidade contributiva e vedacdo ao confisco, bem como a arquitetura de
neutralidade fiscal do ICMS.

Todas essas decisdes afirmam a incidéncia do comando da neutralidade fiscal
em todos os tributos. E, ainda, que esse comando constitucionalmente preexistente
impde a inconstitucionalidade da exagcédo ou da norma que provoca influéncia decisiva

na decisao econémica.

Retomando o destaque do principio da neutralidade fiscal na adogao da nao
cumulatividade, destaque-se que o comando impde a forma ampla de aproveitamento

dos créditos.

No mesmo passo, Charles William McNaughton e Cristiane Pires McNaughton
escrevem, vimos que um dos mais significativos principios que regem o IBS e a CBS
€ a neutralidade. Trata-se da ideia de que esses tributos ndo devem influenciar os

agentes econdmicos na tomada de suas decisbes. E relevantissimo para a

137 STF - RE 599.362, Relator Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 06-11-2014, ACORDAO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-027, DIVUL 09-02-2015, PUBLIC 10-02-2015.

138 STF - RE 593.849, Relator Min. EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em 19-10-2016,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-065, DIVULG 30-03-2017, PUBLIC 31-03-
2017 REPUBLICACAO: DJe-068, DIVULG 04-04-2017, PUBLIC 05-04-2017.
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neutralidade é a ideia de ndo cumulatividade ampla?3. A restricdo do direito ao crédito

contraria e impede a fluéncia do principio da neutralidade tributaria.

Cabe, agora, procedermos breve analise do julgamento do RE 607.6424
ocorrido no plenario do Supremo Tribunal Federal (STF) que resultou em

reconhecimento de repercussao geral e confecgdo do Tema 337.

Naquele julgamento, foi discutida a inconstitucionalidade formal e material das
medidas provisorias, convertidas na Lei n. 10.637/2002 e Lei n. 10.883/2003,
responsaveis pela adog¢ao do regime da ndo cumulatividade nas contribuigdes do PIS
e da COFINS de forma restritiva, excluindo alguns seguimentos ou pessoas juridicas.
O cerne da discussao material estava em saber se haveria violagao do principio da
isonomia tributaria pela Lei n. 10.637/2002, que nao tratou de forma equanime setores
distintos da economia, mais propriamente, ndo contemplou as empresas prestadoras

de servigo com a sistematica da ndo cumulatividade do PIS.

No voto do Ministro Relator, Dias Tofolli, as razdes iniciais levavam a crer pelo
reconhecimento da inconstitucionalidade material quando da exclusdo de alguns
setores da sistematica da ndo cumulatividade em funcéo de violar a isonomia, mas o
desenrolar nao foi esse. O ministro tratou de enunciar que a adogao do regime da nao
cumulatividade nas contribuicdes do PIS e da COFINS objetivou tentar corrigir
distorcdo em alguns setores do sistema cumulativo dessas contribui¢des. Distor¢coes
que alegou gerar desequilibrios na concorréncia, para tentar promover a neutralidade

tributaria. E consignou, em voto, o seguinte:

E evidente, assim, que os objetivos propalados de harmonizagio, de
neutralidade tributaria e de correc¢ao dos desequilibrios na concorréncia
devem direcionar o legislador no processo gradual de inser¢cado da cobranga
ndo cumulativa para todos os contribuintes de um setor econémico, mediante
a graduacio das bases de calculo e das aliquotas (art. 195, § 9° CF), de
modo a nao se acentuarem ainda mais as distorgcbes geradas pela
cumulatividade. Caso contrario, a inser¢do num ou noutro regime bem
como a disciplina dos créditos passiveis de deduc¢ao serao casuisticos,
fruto da maior ou menor pressao exercida por determinados setores
sobre o Poder Legislativo.

(grifos no original)

139 MCNAUGHTON, Charles William e MCNAUGHTON, Cristiane Pires. Curso de IBS e CBS: de
acordo com a EC 132/2023 e com a LC 214/2025. 1. ed. Sao Paulo: Noeses, 2025, p. 231.

1490 STF - RE 607642, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-267, DIVULG 06-11-2020, PUBLIC 09-11-2020.
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E concluiu:

Embora a Lei n® 10.637/02, em seu estagio atual, ndo satisfaca a justica e a
neutralidade desejada pelo legislador, € inegavel que a sistematica legal da
nao cumulatividade tem grande relevancia na prevencao dos desequilibrios
da concorréncia (art. 146-A, CF) e na modernizagao do sistema tributario
brasileiro. A mim, parece razoavel manter, no momento, a validade do art.
8°daLein®10.637/02, bem como do art. 15, V, da Lei n°® 10.833/03 no que
tange a aplicagdo das normas atinentes a sistematica ndo cumulativa da
COFINS a contribuicao ao PIS, devido a “falta de evidéncia” de uma conduta
censuravel do legislador.

[...]

Assim, faz-se necessario advertir o legislador no sentido de que as Leis n°s
10.637/02 e 10.833/04, inicialmente constitucionais, estdo em processo de
inconstitucionalizagao, decorrente, em linhas gerais, da auséncia de
coeréncia e de critérios racionais e razoaveis das alteragdes legislativas que
se sucederam no tocante a escolha das atividades e das receitas atinentes
ao setor de prestagéo de servigos que se submeteriam ao regime cumulativo
da Lei n°® 9.718/98 (em contraposigdo aquelas que se manteriam na néao
cumulatividade).

(grifos no original)

A conduc¢ao do voto do Ministro Dias Toffoli foi no sentido de que, diante de
alegada impossibilidade de inclusdo do recorrente do setor de servigos no regime da
nao cumulatividade, a declaragdo de inconstitucionalidade do sistema frente a
violagao da isonomia, e da propria neutralidade, seria mais prejudicial, ja que acabaria
com a sistematica da ndo cumulatividade, e levaria os setores agraciados com a

desigualada escolha legislativa para o regime da cumulatividade.

No mesmo julgamento do RE 607.642'%' no STF, o Ministro Gilmar Mendes
advertiu o relator Ministro Dias Tofolli: em suma, a argumentagdo aqui, embora Sua
Exceléncia tenha sido extremamente cautelosa no sentido de dizer que ainda nao ha
uma violagdo a isonomia, mas, quase que num "sincericidio" - vamos dizer assim -,
tudo indica que o rubicao ja foi atravessado, no sentido da violagdo do principio da
isonomia. O Ministro Gilmar Mendes demonstrou preocupac¢ao no sentido de que as
razdes dos votos proferidos poderiam ser utilizadas pelos juizes de piso, para declarar
inconstitucional a sistematica, por violacdo a isonomia. E requereu que fosse fixado
um prazo para o Congresso Nacional corrigir as distor¢des, privilegiando a isonomia

tributaria.

41 STF - RE 607642, Relator(a): DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em 29-06-2020, PROCESSO
ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL, DJe-267, DIVULG 06-11-2020, PUBLIC 09-11-2020.
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Esse afago nao foi realizado pelo Ministro Marco Aurélio, que requereu vista e
divergiu do voto do relator, para lembrar que a nao cumulatividade das contribui¢des
do PIS e da COFINS foi algada a norma constitucional pela Emenda Constitucional n.
42/2003, consagrando a nao cumulatividade dessas contribuigbes em patamar
constitucional, e, por isso, a escolha das atividades e restrigbes sem amparo na
isonomia tributaria, grava de inconstitucionalidade aquela excluséo do regime da nao

cumulatividade. O Ministro Marco Aurélio consignou:

Como a Constituicdo nao possui letra morta, o legislador, ao instituir o aludido
regime, devia ter prestado deferéncia a um conjunto normativo minimo,
cabendo ao Supremo, na condi¢ao de guardido maior da Lei Fundamental, a
apreciacao das normas de regéncia ante o versado no referido principio. Nao
por outra razdo, conforme exposto pelo Relator, o Pleno, em diversas
ocasibes, reconheceu a repercussdao geral da matéria atinente a nao
cumulatividade do PIS e da Cofins.

Cumpre analisar a forma como ocorre a sistematica de apuracao de créditos
para as empresas prestadoras de servigos submetidas ao regime néo
cumulativo e a compatibilidade de tal modelo com o ditame maior, em
especial no tocante ao principio da isonomia, encerrado no artigo 150, inciso
Il.

[...]

A obrigatoriedade de submiss&o de determinadas prestadoras ao regime nao
cumulativo cria discriminagdo desarrazoada em relagédo aquelas alcangadas
pela cumulatividade, tratando-se desigualmente os iguais, em afronta aos
principios da capacidade contributiva, da isonomia e da livre concorréncia.

E imprépria a solucdo sinalizada pelo Relator, de declarar a norma ainda
constitucional. Ha manifesta contrariedade aos ditames previstos no Texto
Maior, implicando necessario reconhecimento da insubsisténcia
constitucional dos diplomas legais impugnados.

A sébria e cirurgica argumentagcdo do Ministro Marco Aurélio ndo merece
qualquer retoque, pelo que houve flagrante violagcdo da isonomia, capacidade

contributiva e livre iniciativa quando o legislador infraconstitucional excluiu as

empresas prestadoras de servico da sistematica da ndo cumulatividade do PIS.

A discussao ressoou nos principios da capacidade contributiva, isonomia, livre
iniciativa e, como fizemos questao de frisar, no imperativo da neutralidade tributaria.
Confirmando a consubstancialidade de todos esses comandos constitucionais na
afirmacgao da ndo cumulatividade como norma constitucional que apresenta conteudo

semantico a partir da conjugacgao de diversas proposi¢des constitucionais.

Agora podemos definir que a imposi¢cao do comando da neutralidade tributaria
estabelece que as normas tributarias ndo podem servir de fundamento primario, ou
essencial, para decisao econdmica, ao passo que restringir o conteudo ou a incidéncia

da regra da nao cumulatividade viola a neutralidade tributaria.
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E, por isso, € imposi¢cao também do imperativo da neutralidade tributaria que a
nao cumulatividade figure dentre os elementos da regra de competéncia tributaria das
contribui¢cdes, cujo regime da ndo cumulatividade € imperativo. Tal é o caso da
contribuigdo social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS), em relagdo a
qual o legislador constituinte derivado atribuiu sistematica ampla a nao

cumulatividade.

5.7 Os trilhos das regras de competéncia tributaria enquanto caminho a ser

também percorrido pelo legislador constituinte derivado

E vezeiro afirmar que o legislador infraconstitucional deve seguir as regras de
competéncia constitucional, 0 que ressoa sempre 6bvio. Mas esse regramento néo é
exclusivo ao legislador infraconstitucional, ja que o legislador constituinte derivado

também esta submetido as regras de competéncia constitucional.

A doutrina constitucional aponta haver trés formas de limitagcdes ao poder
reformador: temporais, circunstanciais e materiais. O que nos importa tratar séo as
limitacbes materiais que, por seu turno, se dividem em limitagdes materiais explicitas

e limitagdes materiais implicitas.

As limitagdes materiais explicitas do poder reformador constitucional sao
determinadas pelo legislador constituinte originario expressamente, excluindo a
possibilidade de retirar-lhes a amplitude fixada. A esse nucleo duro convencionou-se

denominar clausulas pétreas.

Esse nucleo constitucional duro ndo pode ser modificado pelo legislador
constituinte derivado, sendo, em alguns casos, permitida a ampliagdo do conteudo,
mas nunca a restricdo, e, muito menos, a tentativa de abolicdo das matérias ali
classificadas. As classes das limitacdes materiais explicitas estao previstas no § 4° do
artigo 60 da Carta Federal.

E quais tematicas estao elencadas naquele comando normativo? Encontramos
a forma federativa de Estado (I); o voto direto, secreto, universal e periédico (ll); a

separacao dos Poderes (ll); e, os direitos e garantias individuais (IV).
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Vejam que o enunciado prescritivo trata de direitos que, em alguns casos,
revelam-se em fatos protegidos, como € o caso do voto direto, secreto, universal e
periddico, no qual a tentativa de violacao € mais facil de ser verificada. E, em outros
casos, a sutileza da violagdo prejudica a imediata contestacdo e a necessaria
declaracado de inconstitucionalidade. Tal € o caso da marcha lenta contra a forma

federativa do estado e a subtracéo dos direitos e garantias individuais.

Cite-se 0 exemplo da desmedida invasdo do poder estatal nos direitos
fundamentais de propriedade e liberdade através das sucessivas criagdes e
majoragdes de tributos. Tais fatos foram permitidos pelo legislador constituinte
originario? Logico que nao, ou nos esquecemos do estabelecido pelo inciso IV do
§ 4° do artigo 60 da Carta Federal? E necessario rememorar, como aqui fizemos
durante boa parte do presente escrito, que propriedade e liberdade sao direitos
fundamentais determinados internacionalmente, e amplamente reconhecidos pela
Constituicao Federal de 1988.

Com base apenas nos conhecimentos juridicos e, seguindo religiosamente a
Constituicdo Federal de 1988 com todas limitacbes e delimitagdes ali elencadas, é
dificil reconhecer ser direito fundamental do contribuinte a ndo cumulatividade nos
tributos onde a legislagcao constitucional assim determinou? A indagacao comporta
apenas a resposta negativa, renunciando, inclusive, qualquer duvida fundada na

expressao “depende”.

Continuando esta breve observacdo das limitacbes ao poder reformador,
retomemos para lembrar que, para além das limitagées materiais explicitas, a doutrina
sabidamente aponta existir limitacdes materiais implicitas (ou inerentes) ao poder

reformador.

E imperioso reconhecer que a auséncia de insergdo topoldgica dentre os
incisos do § 4° do artigo 60 da Constituicdo Federal de 1988 nao é, por si so,
autorizagdo para que o legislador constituinte derivado possa alcangar os
fundamentos e os objetivos tragados pelo legislador constituinte originario. Pensar
diversamente € autorizar diuturnamente a realizagdo de varias assembleias
constituintes, num caminho infindavel de violacdo ao determinado pelo legislador

constituinte originario.
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Cabe ressoar o importante pensamento de Ingo Wolfgang Sarlet, apés
percorrer as licdes da doutrina estrangeira e nacional abalizada, apontando existirem
limites implicitos do poder reformador, e lembrando do principio da inalterabilidade da

Constituigao, para pontificar:

Voltando-nos agora, portanto, ao problema da identificagdo dos limites
implicitos que harmonizam com o direito constitucional patrio ha que
destacar, em primeiro plano, a impossibilidade de proceder-se a uma reforma
total ou, pelo menos, de uma reforma que tenha por objeto os principios
fundamentais de nossa ordem constitucional, ja que resultaria na sua
destruicdo. Alias, aplicando-se efetivamente este principio (inalterabilidade
da identidade da Constituicdo), até mesmo a existéncia de limites expressos
parece dispensavel, ja que os principios e direitos

fundamentais, assim como as decisdes essenciais sobre a forma de Estado
e de governo, fatalmente ndo poderiam ser objeto de abolicdo ou
esvaziamento.

[...]

Poder-se-a sustentar, na esteira desse entendimento, que todos os principios
fundamentais do Titulo | da nossa Constituicdo (arts. 1° a 4°) integram o
elenco dos limites materiais implicitos, ressaltando-se, todavia, que boa parte
deles ja foi contemplada no rol das “clausulas pétreas” do art. 60, § 4°, incisos
I a IV, da Constituigdo de 1988. Ainda que se tenha como demasiada essa
extensdo dos limites materiais (0 que se assume aqui apenas ad
argumentandum), parece-nos que nao se afigura razoavel o entendimento de
que a Federagado e o principio da separagdao dos poderes se encontram
protegidos contra o Poder Constituinte reformador e o principio da dignidade
da pessoa humana, ainda mais quando o mesmo assume relevantes fungbes
autdbnomas e nao apenas como nucleo essencial dos direitos fundamentais,
quando este for o caso.42

Dentre as limitacbes constitucionais do poder reformador temos que nao é
possivel alterar os procedimentos estabelecidos pelo legislador constituinte originario
para que sejam seguidos pelo legislador derivado. Por conclusdo de obviedade, as

regras do jogo foram fixadas pelo legislador constituinte originario, ndo possibilitando

ao jogador (legislador derivado) modificar as regras durante a partida.

O legislador constituinte derivado n&o pode restringir o direito fundamental de
nao cumulatividade nem, tampouco, autorizar a instituicido ou modificagao de tributo
em relagdo ao qual fora determinado constitucionalmente a ndo cumulatividade, ou
seja, a instituicdo ou modificagao de tributo em desrespeito a amplitude que o direito

fundamental clama.

E mais, o legislador constituinte derivado também n&o pode violar o conteudo

minimo da ndo cumulatividade, pois elencara restricdo ao direito fundamental fixado,

142 SARLET, Ingo Wolfgang. Os direitos fundamentais sociais e o problema de sua protecéo contra
o poder de reforma na constituicao de 1988. DIREITO PUBLICO, v.1, n.2, p.5-35, out./dez. 2003,
pp. 26-27.
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em descompasso com o nucleo duro constitucional, seja ele expresso ou implicito.
Mesmo que o reconhecimento do direito tenha partido do legislador constituinte
derivado, ndo lhe é autorizado violar o conteudo semantico constitucional da n&o
cumulatividade, para tentar excluir da sistematica fatores que sao insitos da atividade
econbmica. Se assim o fizer, retira o conteudo constitucional minimo da nao

cumulatividade, que fora fixado pelo legislador constituinte originario.

No campo da contribui¢do social de seguridade social sobre bens e servigos
(CBS), nao foi favor legal estabelecer a ndo cumulatividade, foi também imposicao da
regra de competéncia constitucional cujos elementos fundamentais se encontram no
§ 4° do artigo 195 e no inciso | do artigo 154. Todos enunciados prescritivos do
legislador constituinte originario devem ser respeitados pelo legislador constituinte

derivado e pelo legislador infraconstitucional, sob pena de inconstitucionalidade.

Munido dessas consideragdes, em brevissima sintese, cabe-nos tragar
algumas linhas sobre a imposi¢ao da ndo cumulatividade no imposto sobre bens e
servicos (IBS) e na contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servigos
(CBS).

O enunciado prescritivo determina: sera ndo cumulativo, compensando-se o
imposto devido pelo contribuinte com o montante cobrado sobre todas as operagdes
nas quais seja adquirente de bem material ou imaterial, inclusive direito, ou de servigo,
excetuadas exclusivamente as consideradas de uso ou consumo pessoal
especificadas em lei complementar e as hipoteses previstas nesta Constituicdo. A
simples leitura do enunciado denota que o legislador constituinte derivado desconhece
que a nao cumulatividade é um direito fundamental. Como também desconsidera o

conteudo constitucional minimo da ndo cumulatividade.

Cabe, novamente, a indagacao: E possivel o legislador constitucional derivado
distorcer o conteudo de um direito fundamental estabelecido constitucionalmente? De
posse do estudado, principalmente nos pontos iniciais deste capitulo, ndo causa
estranheza afirmar que o legislador constitucional derivado ndo pode ultrapassar ou
minorar o significado de instituto que, ao cabo, corresponde a afirmacéo de dois
direitos fundamentais, propriedade e liberdade. Lembrando que, para além desses

dois direitos fundamentais, a ndo cumulatividade encontra guarida nos principios da
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igualdade, capacidade contributiva, ndo confisco, neutralidade tributaria e livre

concorréncia.

A partir deste predmbulo, ndo causa espécie afirmar que ao estabelecer a ndo
cumulatividade no campo da competéncia constitucional do IBS e da CBS, nao se

poderia limitar a amplitude seméantica do direito fundamental de ndo cumulatividade.

O que nos lastreia afirmar que a exclusao dos bens de uso e consumo pessoal
restringe o conteudo semantico da ndo cumulatividade, bem como os principios da
capacidade contributiva, do ndo confisco e da neutralidade tributaria, além de esbarrar

nos direitos fundamentos de propriedade e liberdade.

Explicito: se o bem de uso e consumo pessoal for relevante para a atividade
econdmica, ndo pode ser excluido da regra de ndo cumulatividade, sob pena de violar

a neutralidade fiscal, o ndo confisco e o conceito constitucional de ndo cumulatividade.

O legislador constituinte derivado partiu de pressuposto equivocado, qual seja,
de que socios e diretores das empresas adquirem bens de uso e consumo pela
empresa para que sejam ocultados do patriménio pessoal dessas pessoas. Mas ai
parte-se de pressuposto errado, na tentativa de impedir a utilizacdo distorcida da
sistematica. Pressupde o ilicito, para firmar uma invasdo no direito fundamental de

crédito.

E vezeiro o acodado legislador tentar utilizar o tributo como sang¢do, mas nao
se pode permitir que o legislador constitucional derivado cometa esse erro. E
importante que o legislador, seja ele infraconstitucional ou constitucional derivado,
sempre se recorde das licdes que apontam nao ser o tributo decorrente de um fato
ilicito. No mesmo passo, ndo se pode permitir que um direito fundamental seja

restringido pela presungao de utilizagao ilegal do instituto.

Acreditamos que aquela parte do enunciado, ao excetuar o direito ao crédito
dos bens e servicos considerados de uso ou consumo pessoal, destoa do conteudo
constitucional minimo da nao cumulatividade (compensar o que for “devido” em cada
operagao com o montante “cobrado” nas anteriores). Fere os direitos fundamentais da
propriedade e liberdade, bem como viola os principios da igualdade, capacidade

contributiva, ndo confisco e neutralidade tributaria.
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Parece-nos que ao utilizar o signo “exclusivamente” no inciso VIII do § 1° do
art. 156-A, o legislador constituinte derivado tenta “restringir a restricao”. E, de forma
transversa, autoriza a compensacao do tributo que atinja os bens e servigos de uso

ou consumo pessoal, caso a utilizagdo seja mista.

Imaginemos que uma determinada empresa possua uma aeronave da
modalidade jato, e um diretor que, seja acionista ou cotista, utilize esse transporte
aéreo para praticar atos comerciais em algumas cidades ou estados: a tributagdo que
atingiu o bem ou a manutencdo da aeronave ndo estaria incluida no direito de
creditamento? Nao creio que haveria dificuldade em reconhecer que as parcelas de
pagamento da aeronave, a remuneragao dos pilotos, a manutengao da aeronave, o
combustivel, a taxa da ANAC e o seguro RETA estariam albergados pelo direito de

crédito.

Mas, se aos finais de semana essa mesma aeronave fosse utilizada pelo diretor
para viagens com seus familiares, objetivando descansar? Esses custos fixos e
variaveis também seriam alcangados pela ndo cumulatividade? E se a atividade
comercial da empresa for a realizagao de shows, e o sécio um cantor? A meu ver, em
todos esses casos haveria, sim, o direito de crédito. No ultimo caso, dos artistas,
teremos maior fundamentagcao em funcao da necessidade de exposicdo e marketing

que envolve aquela atividade econémica.

O legislador constituinte derivado ndo pode desviar-se dos limites
constitucionais formais e materiais, entre os quais inclui-se o disposto pelo legislador
constituinte originario nos enunciados do § 4° do artigo 195 e do inciso | do artigo 154
(a exigir que contribuicdo da seguridade social devera ser ndo cumulativa e nao ter
fato gerador ou base de calculo proprios discriminados na Constituicdo). E,
obviamente, de todos os direitos fundamentais (na seara tributaria: a propriedade e a
liberdade), e das regras e dos principios constitucionais, dos quais a nao
cumulatividade € um imperativo destinado a alguns tributos, como a contribuicdo
sobre bens e servicos (CBS). Esse € o unico caminho seguro para o legislador

constitucional derivado e, com maior vigor, para o legislador infraconstitucional.
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5.8 A nao cumulatividade como elemento da regra constitucional de

competéncia da contribui¢cao sobre bens e servigos (CBS)

Destacamos, nas linhas anteriores, um cipoal de normas constitucionais que
impdéem a adogado da nao cumulatividade de forma ampla nos tributos em que o

legislador constituinte, originario ou derivado, determinou ser nao cumulativo.

Neste momento, temos solida pré-compreensdo do fendmeno, pois
descortinamos que a nao cumulatividade € mandamento que decorre dos direitos
fundamentais de propriedade e liberdade. Pelo que a ndo cumulatividade também se

reveste de direito fundamental do contribuinte.

Percorremos outras normas constitucionais que afirmam o conteudo, o alcance
e a imposig¢ao da ndo cumulatividade nos tributos em que o legislador imputou sofrer

a incidéncia desse instituto.

Mesmo nos casos em que o legislador infraconstitucional instituiu o regime de
nao cumulatividade, como o foi inicialmente nas contribui¢des do PIS (cuja criagéo foi
anterior a CF/88) e da COFINS, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a
necessidade de observar as normas constitucionais, como o principio da isonomia,
capacidade contribuitiva, e a neutralidade tributaria. Nesse mesmo passo, a Emenda
Constitucional n. 42/2003 elevou a ndo cumulatividade das contribuicdes do PIS e da
COFINS ao suporte constitucional, com a inser¢ao do § 12 no artigo 195. E, sabemos
que o legislador infraconstitucional deveria seguir o conteudo semaéntico da nao
cumulatividade, mas tal imperativo também se aplica ao legislador constituinte

derivado.

E necessario denunciar que o legislador constituinte originario fixou limitacdo
material expressa para criagao de outras fontes de custeio, como definido pelo § 4°
do artigo 195 da Constituicao Federal de 1988. Aquele comando determina: A lei
podera instituir outras fontes destinadas a garantir a manutengdo ou expansdo da
seguridade social, obedecido o disposto no art. 154, I. Vamos ao inciso | do artigo 154,
impondo que a nova fonte de custeio devera ser instituida mediante lei complementar,
impostos n&o previstos no artigo anterior, desde que sejam ndo cumulativos e ndo

tenham fato gerador ou base de calculo proprios dos discriminados nesta Constituicao
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(I, 154, CF/88). Relembre-se, os dois enunciados prescritivos sao do legislador

constituinte originario.

Cabe indagar: essas limitagdes constitucionais ndo se aplicam ao legislador
constituinte derivado? Acreditamos que as imposi¢des dos enunciados que forem
compativeis com o exercicio do legislador constituinte derivado devem sempre ser

respeitadas por ele.

N&o se pode exigir, por impossibilidade légica, que ao atribuir competéncia para
criacdo de nova contribuicdo social de seguridade social, o legislador constituinte
derivado altere a Carta Constitucional mediante lei complementar, porque a propria
Constituicdo estabelece como procedimento a ser adotado o veiculo normativo
designado como emenda constitucional. Agora esquecer que o legislador constituinte
derivado determinou que a nova contribuicdo deve ser ndo cumulativa e nao ter fato
gerador ou base de calculo dos discriminados na Constituicado, é fazer letra morta das

imposi¢des constitucionais.

Veja que, constitucionalmente, ndo havia fundamento para criagdo de
contribuigdo social de seguridade social sobre bens e servicos com fundamento nos
incisos do artigo 195 da Constituicdo Federal. A insergao do inciso V no artigo 195 da
Constituicao Federal foi concomitante com a atribuicdo de competéncia de criagao da
exacdo de forma nao cumulativa de forma restritiva. O que nao parece ser

constitucional.

Ultrapassando essas consideracdes de relevo, notemos que além de ancorada
nos direitos fundamentais da propriedade e liberdade, consagrados no artigo 17 da
Declaragao Universal dos Direitos Humanos e na nossa Carta Constitucional, a nao
cumulatividade encontra amparo fundamental e semantico no comando da
capacidade contributiva, na medida em que retirar o direito de crédito do contribuinte

€ forma transversa e perversa de solapar a capacidade econémica do contribuinte.

E na imposicdo da igualdade e justica que encontramos o significado da
capacidade contributiva enviada para assegurar, no campo tributario, que o
contribuinte apenas possa ser tributado na medida de sua capacidade econdémica.
Capacidade a ser aferida pelo fato juridico tributario cooptado pela regra constitucional
de competéncia tributaria, efetivado pela regra-matriz de incidéncia tributaria, mas

nunca na vedacao de aproveitamento do direito fundamental do crédito a ser
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estabelecido por sistematica posterior, ou muito dificultado pela administracéo
tributaria. Essas praticas n&o resistem a correta e fluida imposicdo da norma

constitucional de observancia da capacidade contributiva.

Indubitavel, assim, afirmar que o principio da capacidade contributiva, além de
atribuir conteudo e amplitude a ndo cumulatividade, impde, por coeréncia logica e
sistémica, que a ndo cumulatividade componha os elementos essenciais da regra de
competéncia dos tributos. Leva maior coercitividade a presenca da néao
cumulatividade como elemento singular nas contribuigdes sociais de seguridade

social, como € o caso da contribuicdo sobre bens e servigos (CBS).

Mas esse comando, como vimos, ndo € o unico que determina a presenca da
nao cumulatividade dentre os elementos da regra de competéncia da CBS. O principio
da vedacdo ao confisco € outro aliado inseparavel para motivar a presenca do

comando na regra de competéncia.

A perda de parcela substancial da propriedade e da liberdade, por intermédio
de tributos, configura violagdo ao principio do ndo confisco. Mas veja que, como
afirmamos, a recorréncia e sutileza da perda de propriedade efetivada pela proibicao
de aproveitamento de créditos em fungcdo de uma nao cumulatividade mitigada
também viola o principio do ndo confisco. Como também violam as glosas e a
dificuldade de recuperar os créditos através de procedimentos administrativos
interminaveis, e cujos prazos de restituicdo ou confirmagdo de compensagéo nunca
sao respeitados pela administragdo tributaria. Por esse amontado de motivos
relevantes € que a ndo cumulatividade deve ser incorporada a regra constitucional de

competéncia da contribuicdo da CBS.

A norma da neutralidade tributaria impde que as normas tributarias ndo sejam
a motivacao essencial para a tomada de decisdao econdmica. Nao se pode negar que,
como norma, sempre influenciara condutas, caracteristica e funcao propria de todas

as normas juridicas, e nao poderia ser diferente no campo da tributagao.

Mas também é verdade que a norma tributaria, numa sociedade democratica
em que os bens de producgao, circulacao e servigos estao assegurados e protegidos
para serem titularizados pela iniciativa privada, sempre havera influéncia pelas

normas que regulam a economia e pelas normas de tributagdo. Contudo, essa
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influéncia ndo pode ser determinante para a atividade e, muito menos, para o Estado.
Afinal, ndo estamos num paraiso fiscal e os mandamentos constitucionais também

nao albergariam essa possibilidade.

Enfrentemos nossa realidade constitucional. Aqui, o bem-estar e a justiga social
sao alcangados pelo trabalho gerado através da livre iniciativa. Por isso, a livre
iniciativa € chamada a contribuir com parte de suas riquezas para manter o Estado e

0s servigos estatais essenciais e transitorios. E disso ja falamos em linha atras.

Rebobinemos para rememorar que a neutralidade tributaria age em
consubstancialidade com outras normas constitucionais, como igualdade, justica,
capacidade contributiva, ndo confisco, para conclamar que o direito de nao
cumulatividade da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servigos
(CBS) deve ser amplo, sob pena de inaugurar-se um sistema cumulativo de tributacéo,

violando a neutralidade propria dos sistemas de tributagdo sobre o consumo.

A neutralidade da tributagdo €, ao mesmo tempo, fundamento axiolégico e
implicacional da sistematica de tributagdo sobre o consumo que se inaugura com a
criacdo do IBS e da CBS. A neutralidade tributaria impde adocdo ampla da nao
cumulatividade e, por isso, é ferramental apto a obrigar que a ndo cumulatividade seja
elemento essencial pertencente a regra constitucional de competéncia tributaria da
CBS.

Como essa consubstancialidade de normas constitucionais impde a regra
constitucional de competéncia da contribuicdo sobre bens e servigos (CBS), a
indagagao nao reside se é necessario tal elemento. A pergunta desloca-se em saber:
a) em qual localizagao topoldgica; b) acompanhado de quais outros elementos; e, c)
com essa assungao, qual seria a estrutura completa da regra de competéncia
tributaria da CBS? Pontos que pretendemos responder no proximo e ultimo ponto

deste escrito.
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5.9 A estrutura completa l6gico-formal da regra constitucional de competéncia
da CBS

Tentar estabelecer a completude da estrutura logico-formal da regra
constitucional da contribuigdo social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS)
nao é tarefa cognoscente facil, tampouco imune a diversas criticas que virdo. Mas os
pontos que atravessamos desobstruiu os trilhos e azeitou a maquina, para chegarmos
em consideracdes de relevo que esperamos contribuir para o desenvolvimento do
estudo das normas constitucionais de competéncia, em destaque para a regra

constitucional de competéncia da CBS.

Logo no inicio deste escrito foi necessario firmar que a norma juridica é
construcao intelectiva do intérprete que parte do texto normativo, no esforco de
construir proposigcoes, e desses instrumentos da linguagem elaborar o conteudo

semantico do comando normativo.

E por que relembramos isso? Pela necessidade de consolidar que o conteudo
semantico de uma norma juridica pode requerer a compreensao de varios enunciados
normativos'3. E geralmente é assim, uma norma é fruto da andlise sistematica dos

enunciados estabelecidos nos textos normativos.

Nao menos verdade é que uma norma constitucional necessariamente deve
encontrar suporte fisico nos enunciados constitucionais, mesmo que o intérprete
aponte ser o sistema juridico uno. O que é uma verdade inafastavel. Nao se pode
formular uma norma constitucional com base em enunciados prescritivos
infraconstitucionais, mas o inverso é necessario e imperioso. O conteudo de uma
norma juridica infraconstitucional deve, também, ser construido a partir dos
enunciados prescritivos constitucionais. Isso pela imposi¢cdo hierarquica do
ordenamento juridico e pelo fato incontestavel de que algumas normas de

competéncia impdem o conteudo semantico das normas decorrentes.

43 Também pontuamos naquele primeiro capitulo que de um Unico enunciado prescritivo podem
decorrer mais de uma norma juridica, inclusive de naturezas diferentes. Como € o caso do § 5° do
artigo 195 da CF/88 que representa suporte fisico para a regra de destinagcao das contribuicdes sociais
de seguridade social, e, também, do principio da equidade do custeio.
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Nao cabe aqui descrever esse fenbmeno, mas para seguir o rigor pretendido
neste trabalho, lembremos que os comandos constitucionais impdem conteudo,
sentido e sistematizagcdo das normas constitucionais decorrestes, e, por dbvio, das

normas infraconstitucionais.

Nesse passo, ndo € errado afirmar que o intérprete constréi uma norma
infraconstitucional e a confronta com a norma constitucional, ou com outros comandos
constitucionais, para alcangar o conteudo semantico do comando, e, nesse passo,
verificar se o conteudo do comando infraconstitucional conflita com o conteudo do
comando da norma constitucional, até para atribuir aquele comando
infraconstitucional, a qualificagdo de constitucionalidade ou inconstitucionalidade. Isso

ja entrando no confronto sintatico desses comandos.

Essa digressédo tem utilidade para afirmarmos que se o legislador
infraconstitucional, quando da criagdo ou modificagdo da contribuigdo sobre bens e
servigos (CBS), desviar-se da regra constitucional de competéncia da CBS, o tributo

sera crivado como inconstitucional. Nao ha remendo.

Dai a necessidade de observancia dos elementos da regra constitucional de
competéncia, dentre os quais as normas constitucionais impuseram constar a nao

cumulatividade.

Ficou usual neste escrito, e tomamos isso como uma qualidade, apontar que
toda norma juridica possui uma estrutura formal composta por dois elementos, a
hipétese e o consequente normativos. Ja afirmamos isso em varios pontos deste
estudo, mas remeto o leitor a compulsar o abordado nos capitulos 3 e 4. Conteudo
que facilitara a compreensao da proxima parte. No capitulo 3, expusemos a estrutura
formal das regras de competéncia tributaria, abordando os elementos gerais da
hipétese e do consequente normativo dessa espécie de norma juridica. No capitulo 4,
expusemos o conteudo material predeterminado constitucionalmente a ser observado
na construgcado da regra-matriz de incidéncia tributaria da contribuicdo sobre bens e
servigos (CBS). Veja que a delimitacdo do conteudo possivel da regra-matriz de
incidéncia acaba por passar pela observancia de alguns dos critérios da regra de

competéncia, mas com ela nao se confunde.
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No proximo ponto evidenciaremos o0s elementos constitucionalmente
essenciais da regra constitucional de competéncia tributaria da CBS. Nao resta duvida
de que seguir os critérios fixados constitucionalmente na regra de competéncia néo &
uma escolha do legislador constituinte. E um mandamento, cuja inobservancia

desemboca na inconstitucionalidade da exacao.

Em outro escrito’4, estabelecemos os elementos da hipotese e do
consequente das regras constitucionais de competéncia das contribuicées federais
interventivas, corporativas e sociais, deixando o caminho aqui a ser trilhado menos
arduo. Mas, € de relevo advertir que alguns poucos apontamentos ali langcados ja

foram refluidos e aprimorados neste estudo.

Seguindo o modelo peculiar que construimos no presente estudo, e retomando
para consignar a formacao da hipdtese normativa de uma regra de competéncia,
temos que a completude da estrutura de uma norma de competéncia federal é: NjCf =
H {[Acc.vl.(e.t)] — C [P.U.al.me.Lm (Pjdc).Lf (p.Cn).ce.ct]}. No ponto seguinte, vamos
repartir esses elementos, adequando-os a regra de competéncia objeto central do

estudo.

Vamos ao estudo da hipotese e do consequente da regra constitucional de

competéncia da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servicos (CBS).

5.9.1 A hipotese da regra constitucional de competéncia da CBS

Como o elemento sintatico circunscreve um fato de possivel ocorréncia no
mundo fenoménico, e como estamos a tratar de uma regra de competéncia, o nucleo
da hipotese contém a atribuicdo de competéncia legiferante para instituicdo ou

modificacdo do tributo, descrito em espaco e tempo determinados.

Seguindo o modelo peculiar que construimos no presente estudo, retomemos
para consignar a formagao da hipétese normativa de uma regra de competéncia: H

{[Acc.vl.(e.t)]. A estrutura formal da regra de competéncia tributaria da CBS preserva

134 SILVA, Frederico Silveira e. As contribuigdes: uma analise a partir da regra constitucional de
competéncia da destinagdo. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Estudos Pés-
Graduados em Direito da Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2023, p. 68. Sitio
https://repositorio.pucsp.br/jspui/bitstream/handle/39368/1/FREDERICO%20SILVEIRA%20E%20SILV
A.pdf. Acessado em 02/10/2025.
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a estrutura geral, com as modificagdes necessarias em relagdo a instituicdo ou
modificagao daquela contribui¢do. O que também autoriza a modificagdo do elemento

signo da regra de competéncia, que ndo mais sera “NjC”.

Como estamos a formular a regra de competéncia da contribuicdo social de
seguridade social sobre bens e servigos (CBS), a representagao signa sera “NjCcbs”.
Significagdo: regra constitucional de competéncia da contribuicdo social de

seguridade social sobre bens e servigos.

A hipotese dessa regra de competéncia ndo requer alteragcado dos elementos,
mas, tdo somente a definicdo do significado de cada um desses elementos. Assim,
permanece a maioria dos elementos da estrutura formal da hipotese normativa: H
{[Acc.vl.(e.t)]. Devendo ser modificado o elemento “vI”, pela necessidade de
especificidade, como mencionaremos mais a frente. Onde “H” continua representando

a hipotese normativa da regra de competéncia.

O elemento “Acc” representa atribuicdo constitucional de competéncia para

instituir, modificar ou extinguir, ndo devendo sofrer qualquer alteragéo.

A representagdo “vI’ deve ser modificada para seguir o requerido
constitucionalmente no art. 149, inciso | do art. 154, e inciso V (sobre bens e servigos,
nos termos de lei complementar) do art. 195, da CF/88; assim, o veiculo normativo

préprio é lei complementar, o que autoriza a modificacdo da representacao para “Ic”.

Como o tributo é federal e, em razdo do principio da uniformidade geografica
da tributacao, e pelo fato do legislador constituinte derivado, nesse ponto, ter seguido

a determinacéao constitucional, o critério espacial — “e” — da regra de competéncia &

todo o territério nacional.

Sobre o critério temporal, se faz oportuno realizar esclarecimento pontual e, no
mesmo passo, diferenciar o critério temporal da regra de competéncia da obrigagao
atribuida ao poder executivo para que exerca a iniciativa de apresentacao do projeto
de lei complementar sobre a instituicdo do IBS e da CBS.
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O artigo 18 da Emenda Constitucional n. 132/2023 fixou prazo de até 180 (cento
e oitenta) dias apos a promulgacéo desta Emenda Constitucional, para que o Poder
Executivo enviasse os projetos de lei referidos nesta Emenda Constitucional (inciso,
II). Mas esse prazo representa uma limitacdo ao exercicio da competéncia
constitucional do Congresso Nacional, para eventual criacdo do IBS e da CBS? A
resposta € negativa. O termo ali fixado é para o envio do projeto de lei para criagao
do IBS e da CBS, ndo se confundindo com o prazo para o exercicio da competéncia

tributaria de criagcdo, modificacdo ou extingao daqueles tributos.

Portanto, permanece intacto o critério temporal da hipétese de incidéncia da
regra de competéncia tributaria da CBS, que corresponde: critério temporal da
hipétese que se refere até o periodo de existéncia da ordem constitucional vigente.

Continuamos com o acrograma, “t”.

Lembrando, como ja fizemos nos capitulos iniciais, que o simbolo “.” representa

0 conectivo l6gico que junge os elementos da representagédo formal.

Nesse passo, a completude da hipotese normativa da regra de competéncia da
contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servigos (NjCcbs) & assim

representada: H {[Acc . Ic.(e.t)]. (negritei)

Formada esta a representacéao logico-formal da hipotese normativa da regra de
competéncia da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servigos.
Passemos ao estudo do consequente. Esse sim vai merecer maior concentracao,

modificagao e inser¢cédo de elementos intrinsecos.

5.9.2 O consequente da regra constitucional de competéncia da CBS

O consequente das regras de competéncia tributaria apresenta maior numero
de elementos e maior complexidade, ja que nessa classe verificaremos a existéncia
do modal debntico a ser movimentado, o sujeito estabelecido como destinatario da
competéncia, atributos da atividade e matéria legislativa, e os limites formais e

materiais essenciais e especificos para delimitagdo da competéncia tributaria.

Antes € necessario considerar que a hipotese é jungida com o0 consequente

normativo por um conectivo do dever-ser neutro, simbolizado por uma seta indicando
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a implicacao: “-”. Também se faz oportuno lembrar que o consequente normativo é
simbolizado pela letra “C”. Tudo isso foi amplamente espancado em capitulo

especifico’® deste escrito.

De posse desse conhecimento, repita-se a estrutura logico-formal do
consequente das regras de competéncia: C [P.Ep.al.me. Lm (Pjdc) . Lf(p.Cl) . ce.ct]}.
No consequente, como ja assinalamos, teremos a modificacdo de varios elementos,
como a especificagdo do ente politico competente (Ep), da atividade (al), da matéria
especifica a ser legislada (me), e a especificacdo dos limites materiais (Lm) e dos

limites formais (Lf) para o regular exercicio da competéncia tributaria.

O modal debdntico movimentado nas regras de competéncia é o permitido,
assim, conservamos o elemento “P”, especificando que se trata de permissao

concreta do exercicio da competéncia para contribuicoes.

Em relagdo ao ente competente, deveremos especificar que compete a Uniao
a instituicdo da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS),
como determinado pelo art. 149 (com a atribuicdo de competéncia para instituir todas
as contribuicdes federais) e, especificamente, pelo inciso V do artigo 195 da CF/88.

Utilizaremos simbolo “U” em substituicao e especificacdo do ente politico competente
(Ep).

A atividade legislativa (al) aqui sera referenciada apenas como “a”, para
significar a atividade de instituicdo, modificacdo ou extingdo, ja que néo houve
restricdo da atividade legislativa dentre os comandos constitucionais. Podendo o
legislador infraconstitucional escolher quaisquer das trés atribuicbes legislativas

descritas.

A matéria especifica (me) cede espago para referir-se ao tributo a ser criado,
assim, esse elemento sera representado como (csssbs), para significar contribuicao
social de seguridade social sobre bens e servicos. Pode parecer excesso de
acrogramas, mas a escolha foi proposital, porquanto visa explicitar a natureza juridica
da CBS, como uma contribui¢do social de seguridade social. Tal fato vai requerer e
repercutir nos limites materiais inerentes a essa classe de contribuicdes que, por

mandado constitucional, devem ter o produto da arrecadagido destinado

145 Ver capitulo 3.
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especificamente (De) para um o6rgdo, fundo ou despesa, sob pena de
inconstitucionalidade da exag¢ao. Teremos oportunidade de rememorar sobre a
necessidade de destinacdo especifica, quando do estudo dos limites materiais da
CBS.

Como se trata de expor os elementos de regras de competéncia de criagdo de
tributos, € sempre necessario fixar os principais atributos de cada espécie tributaria,
para impor e, ao mesmo tempo, orientar o legislador infraconstitucional para criar

tributo compativel com a espécie constitucionalmente determinada.

Esses critérios sobre a espécie tributaria também ja foram discutidos em ponto
inserido em capitulo antecedente’8. S&o os critérios constitucionais da classificagéo
internormativa: da necessidade de vinculagao legal do critério material a uma atividade
estatal referida especificamente ao contribuinte: (v), ou ndo (-v); da necessidade (d),
ou nao (-d), de destinacao legal do produto da arrecadagao para um 6rgéo, fundo ou
despesa; e, da previsao legal (r), ou néo (-r), de restituicao do produto da arrecadacéao

corrigido monetariamente, apds certo lapso temporal.

Como estamos a construir a regra de competéncia de uma contribuigdo social,
a natureza juridica desse tributo requer que a exagdo nao possua vinculagdo do
critério material a uma atividade estatal referida especificamente ao contribuinte (-v);
que necessariamente haja destinagdo legal do produto da arrecadagdo para um
orgao, fundo ou despesa (d), e ndo seja restituivel apos certo periodo de tempo (-r).
O resultante da combinagdo desses elementos é: (-v.d.-r). Essa representagéo
antecede os limites materiais da exagao. Para o melhor estudo dos limites materiais,

cabe a abertura de um subtdpico neste ponto.

5.9.2.1 Os limites materiais constantes no consequente normativo da regra

constitucional de competéncia da CBS

Os limites materiais formam uma classe de elementos essenciais determinados
constitucionalmente a serem seguidos pelo legislador, seja ele legislador constituinte

derivado ou legislador infraconstitucional. Atrevemo-nos a explicitar que a quase

146 VVer ponto 3.1 do capitulo 3.
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totalidade dos problemas relacionados ao descompasso das exagdes com Os
comandos constitucionais decorre do descumprimento dos limites materiais

especificos de cada exagéo.

E qual o fundo pragmatico que nos leva a uma afirmacédo dessa magnitude?
Talvez a resposta esteja na simplicidade em apontar que, na classe de limites
materiais, vamos encontrar os principios constitucionais tributarios, as imposigdes
constitucionais pressupostas de delimitagdo dos critérios material, pessoal e
quantitativo possiveis (para ndo apontar a demarcagao de quase que a totalidade dos
critérios da regra-matriz), a necessidade de destinacao especifica do produto da
arrecadagao de alguns tributos, enfim, o arquétipo constitucional da competéncia e,
por muitas vezes, do conteudo da regra-matriz de incidéncia a ser criada pelo

legislador infraconstitucional.

No estudo do aludido ponto, revelamos'’ a construgdo logico-formal
estruturada por Cristiane Mendonga'®, em que a autora aponta que os limites
materiais delineiam a substancia dos enunciados-enunciados a serem produzidos.

Justamente o que estamos, aqui, a defender.

Foi no mesmo ponto que enunciamos a estrutura légico-formal erigida por
Eurico Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto'#®, quando construiram a regra de
competéncia da contribuicdo do PIS/Cofins-Importacédo, e denominaram um plexo de
limitagdes de “critério material” da regra de competéncia. Essa alocagado do critério
material diverge da realizada por Cristiane Mendong¢a, pois, para esta autora o critério
material da regra de competéncia esta contido na hipétese normativa, e representa o
critério material ser pessoa politica de direito constitucional, e, pois, aloca no

consequente o sujeito ativo da norma de competéncia tributaria (Sa).

E preciso apontar que Eurico Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto nédo
reconhecem a presenga de um critério material na hipétese, mas afirmam que a
hipotese € composta por hs (hipétese subjetiva), que estipula a necessidade de o

agente ser identificado como pessoa politica e por ho (hipétese objetiva), que

47 No mesmo item 3.1, do capitulo 3.

148 MENDONCA, Cristiane. Competéncia Tributaria. 1 ed. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2004, p. 71.

149 SANTI, Eurico Marcos Diniz de; PEIXOTO, Daniel Monteiro. PIS e Cofins na importagao,
competéncia: entre regras e principios. In Revista Dialética De Direito Tributario n. 121. S&o Paulo:
2005.
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estabelece as circunstancias que devem ou n&o devem ocorrer para que Ssurja
determinada autorizagdo. Via de regra, a Constituicdo Federal ndo condiciona o

surgimento da prerrogativa de legislar a ocorréncia de circunstancias de fato.

Eurico Diniz de Santi e Daniel Monteiro Peixoto alocam o “critério material” no
consequente normativo da regra de competéncia, afirmando que o critério material da
competéncia informa os limites relativos ao conteudo da norma que sera veiculada
com o proposito de instituir determinado tributo. Sua composicdo é complexa e
absorve numerosas referéncias presentes na Constituicdo Federal. Com
denominacgdes diferentes, Cristiane Mendonga e Eurico Diniz de Santi e Daniel
Monteiro Peixoto pontificam que sera no consequente da regra de competéncia a
alocagdo das normas constitucionais que delimitam o conteudo do tributo a ser

instituido pelo ente competente.

Como estamos a tratar dos limites materiais da regra de competéncia da CBS,
para evitar ruidos comunicacionais, € importante considerarmos que Eurico Diniz de
Santi e Daniel Monteiro Peixoto, ao escreverem o citado artigo sobre “PIS e Cofins na
importagdo, competéncia: entre regras e principios” e formularem a regra de
competéncia do referido tributo, inseriram as caracteristicas constitucionais dos

tributos como elementos integrantes dos limites materiais.

Temos aqui um ponto de distingdo do modelo apresentado pelos eminentes
juristas. Mas ressoamos, de logo, que ndo ha equivoco praticado pelos autores, em
firmar que os requisitos constitucionais apontados para cada espécie tributaria devem
estar contidos no campo dos limites materiais. Firmemos, para nao restarem duvidas,

que essas determinagdes constitucionais engrossam esse feixe de limites.

Mas, consideremos o0 seguinte: naquela regra geral que construimos ao
tratarmos do consequente da regra de competéncia’®, em termos gerais firmamos
que na classe de limites materiais encontraremos uma série de proposicoes juridicas
que delimitardo o exercicio da competéncia, na medida em que contribuem na
construcdo do comando e, em varios casos, delimitardo o conteudo da regra de
incidéncia, e o regime juridico conexo, a ser engendrado pelo legislador
infraconstitucional. Ali alocamos, no interior dos limites materiais, o acrograma “Pjdc”,

para referir-se as proposicoes juridicas de delimitacdo de competéncia, a outras

150 Ver item 3.1, do capitulo 3.
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proposigdes juridicas de delimitagdo do conteudo do exercicio da competéncia, como

as vedagdes em relacao as clausulas pétreas e aos principios constitucionais.

N&o foi por outro motivo que definimos, no ponto anterior, seguindo o modelo
geral de regra de competéncia por nos estruturado, que a matéria especifica “me”, na
regra constitucional de competéncia da CBS, deve vir pareada com o elemento
“csssbs” que estabelecemos significar contribuicdo social de seguridade social sobre
bens e servigos. Ao passo que jungidas se encontram as caracteristicas essenciais
da natureza juridica do tributo que elencamos ser n&o vinculado, destinado e nao

restituivel, por isso a representacao légica desse elemento é “-v.d.-r".

Em termos semanticos, ao permitir que a Unido institua, modifique ou extinga
a contribuigdo social de seguridade social sobre bens e servigos, se determina que,
para assegurar os critérios constitucionais da espécie tributaria, esse tributo seja ndo

vinculado, destinado e nao restituivel. Em termos légicos: csssbs.(-v.d.-r).

Também nao estamos aqui a afirmar que a imposicdo da observancia dos
critérios de nao vinculagao, destinacdo e nao restituicdo, ndo possa ser inserida no
campo dos limites materiais. O que seria um erro de principio. Mas estamos a apontar
ser da natureza constitucional de toda contribuicdo federal ser n&o vinculada,
destinada e nao restituivel. E da natureza desse tributo e, portanto, devemos observar
primariamente na criacdo da espécie tributaria, por isso justifica-se a antecipagao
também no consequente da regra de competéncia tributaria das contribuigdes,

incluindo-se, por 6bvio, da CBS.

Acreditamos que para além de questdo simbdlica, e didaticamente mais
acurada, seguir o fluxo da construgcdo legislativa despertara no legislador

infraconstitucional a natureza juridica do tributo a ser instituido ou modificado.

Outra consideracdo de peso decorre do reconhecimento de que existem
especificacoes e detalhamentos que qualificam os critérios insitos a espécie tributaria.
Tal é o caso da imposicao constitucional de destinagcao especifica do produto da
arrecadagao das contribuicdes sociais de seguridade social cujo produto da
arrecadacao deve custear um beneficio ou servico da saude, previdéncia e assisténcia
sociais. E diferente da mera destinacdo como requisito necessario para reconhecer o
tributo como uma contribuig¢do, e aparta-lo dos impostos.
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Dito de outra forma, uma contribuicdo federal de intervencdo no dominio
econémico é um tributo no qual € vedada a vinculagdo do critério material a uma
contraprestacado estatal especifica referida ao contribuinte (n&o-vinculado); existe
determinacao legal de destinagdo do produto da arrecadag¢do para um o6rgao, fundo
ou despesa (destinado) e inexiste previsdao legal de restituicdo do montante
arrecadado (nao-restituivel). Com base nessas consideragdes, é possivel verificar se
o tributo esta conforme a regra de competéncia constitucional tributaria? A resposta é

negativa.

Indagamos: Se o produto da arrecadagao dessa contribui¢cao de intervencao no
dominio econémico (CIDE) for destinado para constru¢do de uma escola, ela
permanece constitucional? E se o produto da arrecadacdo foi destinado para
pagamento da folha ordinaria de servidores de um Ministério? Por ai percebemos que
a mera destinagao do produto da arrecadagao para um 6rgao, fundo ou despesa nao

satisfaz os elementos da regra constitucional de competéncia tributaria da CIDE.

E preciso constar elemento de confirmacdo prévia das caracteristicas
constitucionais da espécie tributaria, a ser alocado logo apds a referéncia do tributo
ao qual se atribuiu a competéncia. E uma afirmacéo prévia da espécie tributaria! E,
em momento posterior, la nos limites materiais, constarao a acuidade dos principais
elementos necessarios para que o tributo a ser instituido ndo transborde, ou

desrespeite, as normas constitucionais de regéncia.

S3ao0 essas explicagdes para apontar a necessidade da combinagao estruturada
“csssbs.(-v.d.-r)”, logo apds a descricdo da autorizacdo legislativa de instituir,
modificar ou extinguir a espécie tributaria que sera descrita em seguida, aqui
representada por “csssbs”, combinando-a com a exigéncia constitucional de
conformar-se com as caracteristicas constitucionais préprias do tributo “(-v.d.-r)” ao

qual se esta conferindo a atribuicado de competéncia.

Feitas as adverténcias e as devidas consideragcdes podemos avancar para
elencar os elementos essenciais que devem ser destacados na estrutura légico-
formal, o conjunto de limites materiais da regra constitucional de competéncia da
contribuicdo sobre bens e servigos (CBS). E, nesse desiderato, cabe segregagao de
cada um desses pontos.
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5.9.2.1.1 A destinacao especifica do produto da arrecadacgéao

Ja abordamos nas linhas anteriores deste escrito que a CBS é uma subespécie
de contribuicdo social de seguridade social, e também mostramos a repercussao
pragmatica dessa constatagédo na esfera da ndo cumulatividade. Abordamos também
a imposi¢cao de que uma contribuicdo dessa natureza sobre no campo da destinagao,
consignando que a destinagdo do produto da arrecadacgdo dessas contribuigbes é

altamente qualificada.

Ao analisar a destinagdo da arrecadagdo como elemento normativo insito a

regra-matriz de incidéncia das contribui¢ées, Paulo Ayres Barreto ensina:

A regra-matriz de incidéncia implica um fato de possivel ocorréncia a
consequéncia de pagar um certo valor a titulo de contribuicdo. Além disso,
outra norma geral e abstrata havera de obrigar seja o correspectivo
pagamento desse tributo carreado ao atendimento da finalidade que deu
causa a sua instituigdo. A norma de competéncia para a instituicdo de
contribuicdo, que exige seja ela destinada, ndo pode ser vista apenas como
mero motivo que respalda a produgao normativa. No plano infraconstitucional,
norma de conduta, geral e abstrata, havera de obrigar sejam os recursos
recebidos a titulo de contribuicdo efetivamente destinados aos fins que
ensejaram a sua criagéo. %'

Essa especificacao da destinacado do produto da arrecadacao das contribuigdes
sociais de seguridade social é elemento de relevo constitucional tdo acurado, que os
comandos constitucionais de regéncia estabelecem que a destinacdo deve ser
especifica para um ou alguns beneficios ou servicos da saude, previdéncia e
assisténcia sociais. A tal ponto, que o mero descompasso, crava de

inconstitucionalidade toda a exacéo.

Tivemos oportunidade de escrever sobre o tema em dissertagdo de mestrado
em direito intitulada “As contribuicbes: uma analise a partir da regra constitucional de
competéncia da destinagcao”. Naquele momento, n&o havia atribuicdo de competéncia
constitucional para criagéo da contribuigao social de seguridade social sobre bens e
servigos, promovida pela Emenda Constitucional n. 132/2023. E, pois, naquele escrito
promovemos o estudo das contribuicdes, assim, das contribui¢cdes federais sociais,

interventivas e corporativas, e da entao contribuicdo municipal e distrital para o custeio

151 BARRETO, Paulo Ayres. Contribuigoes: regime juridico, destinagao e controle. 3 ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2020, p. 162.
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do servigo de iluminagdo publica (antes, portanto, da ampliagdo da destinagéao e
possibilidades realizada pela EC n. 132/2023).

Mas as consideracdes sobre a necessidade de destinagcdo especifica do
produto da arrecadacgdo das contribuigdes sociais de seguridade social, como classe,
e da qual a contribuicdo sobre bens e servigos figura como espécie, sdo totalmente

cabiveis.

Assim, ressoemos o escrito naquele momento:

Os termos gerais de imposi¢cao da destinagéo especifica sdo revelados nas
contribuigbes sociais, interventivas e corporativas, pelo comando do artigo
149 da Constituicdo Federal de 1988, quando utiliza a locugdo como
instrumento de sua atuagdo nas respectivas areas. Ja no caso da
contribuicdo para o custeio do servigo de iluminagao publica, a propria
atribuicdo de competéncia se da por meio da denominagdo que confere
destinacao especifica (149-A, CF/88).

A despeito das trés contribuigbes de competéncia exclusiva da Uni&o (sociais,
interventivas e corporativas), temos outros comandos constitucionais que
requerem destinagao especifica as exagoes.

Nas contribui¢des sociais de seguridade social, além da limitagdo de areas
firmada pelo sistema protetivo (saude e previdéncia e assisténcia sociais —
art. 194, CF/88), temos a atribuigdo de competéncia para criagdo dessas
contribuigbes (art. 195, CF/88), enunciando que a seguridade social sera
financiada por toda a sociedade mediante recursos dos entes politicos e das
contribuicbes sociais, cujas regras de estrutura estdo previstas naquele
artigo. Também requer a especificidade de destinagédo pelo Plano de Custeio,
ao apontar que todos os servigos e beneficios da seguridade social deverao
ter sua correspondente fonte de custeio (§ 5° 195, CF/88). Enunciado que
também impde que toda contribuicdo do sistema protetivo tera sua
correspondente prestacdo de seguridade social. E a regra constitucional da
contrapartida.152

Pelo disposto, por imposi¢cao constitucional dos artigos 149 (como instrumento
de sua atuagcdo nas respectivas areas), 194 (definindo que a seguridade social
compreende um conjunto integrado de ag¢des destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social), 195 (onde se apresenta o
financiamento indireto por meio da criacdo das contribuicées securitarias, das quais a
CBS é uma espécie) e § 5° desse artigo 195 (determinando que todos os servigos e
beneficios da seguridade social deverao ter sua correspondente fonte de custeio), a
destinagao especifica é elemento essencial a constar dentre os limites materiais da
regra de competéncia da contribuicdo social de seguridade social sobre bens e

servicos (CBS).

152 SILVA, Frederico Silveira e. As contribuigées: uma analise a partir da regra constitucional de
competéncia da destinagdo. Dissertacdo (Mestrado em Direito). Programa de Estudos Pés-
Graduados em Direito da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo. Sdo Paulo: 2023, pp. 190-191.
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A Emenda Constitucional n. 132/2023, estabeleceu no artigo 3° nova redagao
ao artigo 239 para determinar, a partir da vigéncia (2027), que 18% da CBS, em
conjunto com o produto da arrecadacdo da contribuigdo do PIS, financiardo o
programa do seguro-desemprego, outras agdes da previdéncia social e o abono anual.
O comando aponta destinagao especifica do produto da arrecadagao da contribuicéo
social sobre bens e servigos (CBS) para o beneficio de seguro-desemprego e o abono
anual, mas parece ter se esquivado da correlagdo légica entre aumento da
contribuigdo e aumento da prestacdo. Fato € que, ao atribuir ao legislador
infraconstitucional estabelecer o custeio de outras a¢des da previdéncia social, nao
Ihe ofertou um cheque em branco, ja que a regra de competéncia constitucional da

CBS requer destinacéo especifica e correlacao entre prestacao e custeio.

E imperioso consignar nesse escrito que se a regra de constitucional de
competéncia de uma contribuicao social for utilizada pelo legislador infraconstitucional
para criagdo de uma contribuicdo social devera, ato continuo, haver norma de
destinacdo do produto da arrecadacao para criagdo ou ampliacado de beneficio ou
servigo de seguridade social, por forga da regra da contrapartida cujo suporte fisico

primario encontra-se no § 5°, do artigo 155 da CF/88.

Nesse pequeno registro aberto, também é essencial firmar que a regra
especifica de destinacdo do produto da arrecadacao da contribuicado de seguridade
social ndo podera ser extinta ou modificar a destinacdo do produto da arrecadacgao
para beneficio ou servico da saude, previdéncia ou assisténcia sociais. Se isso
ocorrer, a contribuicdo nao se transverte de imposto, mas, torna-se um tributo
inconstitucional por violar a regra de competéncia constitucional da qual retirou

validade.

Tivemos oportunidade de consignar o pensamento da imposigao constitucional
de bivaléncia da regra-matriz das contribuicdes com a regra de destinagcado do produto

da arrecadacgao, nos seguintes termos:

Essa bivaléncia, determinada pela regra constitucional de competéncia das
contribuigcdes, revela que a retirada da destinagdo de uma contribuigdo nao a
transforma em imposto. No inverso, a atribuicdo de destinagdo a um imposto
nao o transmuta na condigdo de contribui¢do. Isso decorre da imposig¢ao na
norma de competéncia, onde o imposto deriva da regra constitucional de
competéncia dos impostos, e a contribuicdo da regra constitucional de
competéncia das contribuigdes. O encadeamento normativo € diverso.

Em simples palavras, os fundamentos de validade constitucionais s&o
distintos. Assim, atribuida destinagcdo da arrecadagdo para um imposto,
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teremos um tributo inconstitucional, por violar o fundamento de validade dos
impostos. E retirada a destinagdo de uma contribuigdo, teremos um tributo
também inconstitucional. 53
A violacao da regra constitucional de competéncia das contribui¢gdes que impde
a destinagao do produto da arrecadagao nao admite remendos nem atalhos, retirando
ou modificado as regras derivadas (regra-matriz ou a regra de destinagao), impdem-

se a inconstitucionalidade da exacgéo.

Como elemento necessario das contribuicbes, que ganha maior relevo no
campo das contribui¢des securitarias, a destinagao especifica (De) deve figurar dentre
os elementos constantes no campo dos limites materiais da regra de competéncia da
CBS.

5.9.2.1.2 A necessidade da confirmagao da finalidade da contribuicao

De passagem, cabe estabelecer que toda contribuicdo guarda consigo uma
finalidade a ser atingida, a depender da contribuicdo que se esta a criar a finalidade

deve ser respeitada.

A guisa de exemplo, a finalidade de uma contribuicdo de intervengdo no
dominio econémico € servir de incentivo temporario em determinada area econémica.
Nas contribuicdes corporativas, a finalidade € suprir os custos da fiscalizacédo e
regulamentacao de determinada atividade. A finalidade da instituigdo ou modificagao
de uma contribuicdo social de seguridade social € prover beneficios e servigos nas

areas da saude, previdéncia e assisténcia sociais.

Existe um casamento a ser cultivado entre a destinagdo do produto da
arrecadacao da contribuicao e a finalidade que exorta aquela exacédo. O descompasso
nesse relacionamento quase sempre resulta em divorcio entre os comandos

constitucionais impostos as contribuigdes.

153 SILVA, Frederico Silveira e. A imposi¢cdo da bivaléncia entre a regra-matriz de incidéncia
tributaria e a regra de destinagao do produto da arrecadag¢dao da contribuicido sobre bens e
servigos (CBS). In A reforma do sistema tributario nacional sob a perspectiva do constructivismo
I6gico-seméantico: o texto da emenda constitucional 132/2023. Coordenagao Paulo de Barros Carvalho.
Sao Paulo: Editora Noeses, 2024, p. 161.
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E finalidade da CBS custear correspondente beneficio ou servico da satde,
previdéncia ou assisténcia sociais, naquela correlagao légica de contrapartida fixada

no § 5° do artigo 195 da CF, a regra da contrapartida.

Motivacdo que nos faz alocar como elemento essencial da regra de
competéncia da contribuicdo de seguridade social sobre bens e servigcos (CBS) a
finalidade dessa exagao, e, como representa uma limitagcdo material, deve ali ser

alocada sob o simbolo “F”.

5.9.2.1.3 A ndo cumulatividade como elemento essencial do consequente da regra de

competéncia da CBS

Toda a pré-compreensao que formamos a esta altura, com o estudo acurado
da estrutura logica das regras de competéncia, e das proposi¢des normativas que
impdem a alocagao da nao cumulatividade como elemento indelével na atribuicdo de
competéncia da contribui¢gdo social sobre bens e servigos (CBS), faz com que estas

consideragdes sejam mais fluidas.

Em reducionismo, visitamos as consideragdes anteriores afirmando que existe
um conteudo minimo do instituto da ndo cumulatividade. Além de ontoldgico, o
legislador constituinte originario imp6s conteudo semantico referencial quando elevou
a nao cumulatividade a patamar constitucional. De tal modo que alguns autores

afirmam que o comando representa um principio constitucional'®4.

No nivel do produto (a regra de incidéncia) do exercicio da competéncia
tributaria, ao analisar o ICMS, Sacha Calmon Navarro Coélho escreve que a nao

cumulatividade é um principio constitucional que integra a norma juridico-tributaria:

Trilham por caminhos errados todos os que acham ndo integrar a norma
juridico-tributaria do ICMS o principio da nao-cumulatividade. Integra sim, e
integra a consequéncia. A base de calculo ndo é o Unico modo de se apurar
o quantum do dever decorrente da realizagdo do suposto. Seria reduzir a
estrutura normativa a sua feicdo mais primaria. Existem impostos

154 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 5 ed. Sdo Paulo: Noeses,
2013, p. 326. Ao diferir os principios que correspondem a valores, € os principios que representam
limites objetivos, afirma que a ndo cumulatividade é um principio constitucional, nos seguintes termos:
“O principio da ndo-cumulatividade dista de ser um valor. E um ’limite objetivo’, mas que se verte,
mediatamente, a realizacdo de certos valores, como o da justica da tributagdo, o do respeito a
capacidade contributiva do administrado, o da uniformidade na distribuicdo da carga tributaria, etc.”.
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sofisticados, do ponto de vista juridico, tais como o ICMS e o imposto de
renda, que exigem operagdes altamente complexas para a conclusdo do
quantum debeatur e que solicitam o concurso de leis e principios diversos,
todos convergentes a um s6 fim: a “quantificagdo” do dever do sujeito passivo
da obrigagéo. %5

Sobre a insita integragdo seméantica do comando da ndo cumulatividade com a
regra de incidéncia, apta a formar uma mensagem (significagdo) normativa
umbilicalmente integrada sob a forma de uma unica mensagem, n&o resta duvida do
acerto do abalizado autor. Pensamento que reforca o que estamos a afirmar, a
necessidade de reconhecer a n&do cumulatividade como um dos elementos essenciais

da regra de competéncia tributaria das contribui¢des sociais de seguridade social.

Acreditamos, contudo, que o comando constitucional da ndo cumulatividade
possui natureza juridica de regra, ndo de principio. Fundamentamos tal constatagao
na distingdo entre regras e principios’%, evidenciada conclusivamente por Humberto
Avila™7, utilizando apenas o critério da natureza do comportamento prescrito, o que ja
bastou para aflorar a natureza juridica da norma. Nao sendo necessario percorrer 0s
critérios da natureza da justificagdo exigida e da medida de contribuicdo para a
decisdo. Tais critérios apenas confirmam a natureza de regra do comando

constitucional da ndo cumulatividade.

Percorremos os comandos da ndao cumulatividade neste escrito, afirmando que
o IPI sera ndo cumulativo, compensando-se o que for devido em cada operagdo com
o0 montante cobrado nas anteriores (ll, § 3°, 153, CF); que o ICMS sera ndo cumulativo,
compensando-se o que for devido em cada operagado relativa a circulagdo de
mercadorias ou prestacdo de servicos com o montante cobrado nas anteriores pelo
mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal (1, § 2°, art. 155, CF); e, que as novas
contribuigdes sociais de seguridade social serdao ndo cumulativas (§ 4°, art. 195 e |,
art. 154, CF).

185 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Teoria da incidéncia tributaria ou fenomenologia da
tributagao e principios retores. In XVIll Congresso Nacional de Estudos Tributarios: Meio Século de
Tradigcdo. Coordenador Paulo De Barros Carvalho. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p. 1340.

156 Escrevemos brevemente sobre a distingdo entre regras e principios, quando estadvamos a falar na
diferenciacédo havida entre regras de conduta e regras de competéncia (ou de estrutura) no ponto 2.4.2,
do capitulo 2, intitulado “Aspectos relevantes da diferenciacdo entre regra de conduta e regra de
competéncia”.

157 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definigdo a aplicagdo dos principios juridicos. 18
ed. Sao Paulo: Malheiros, 2018, p. 95.
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A natureza do comportamento prescrito desses comandos, principalmente do
IPI e do ICMS que, em consubstancialidade, contribuem para o significado
constitucional da n&do cumulatividade, ja € impositiva nas novas contribuicbes pela
significagdo a partir dos enunciados do § 4° do artigo 195 que repete o inciso | do
artigo 154, da Carta. Em combinagdo com os comandos estudados no presente
capitulo, como as proposi¢gdes de igualdade, justica, capacidade contributiva e nao
confisco (que também contribuem para um significado constitucional da n&o
cumulatividade), alcangcamos uma significagdo que € primariamente descritiva e
secundariamente valorativa. Expondo a natureza juridica de regra ao comando da nao

cumulatividade.

Os enunciados normativos inseridos pela Emenda Constitucional n. 132/2023
nao divisam do conteudo da ndo cumulatividade do IPI e do ICMS. Na combinagao e
adaptacdes textuais decorrentes do inciso IV do art. 149-B com o inciso VIII do § 1°
do art. 156-A, a proposicao juridica impde que a CBS sera nao cumulativa,
compensando-se a contribuicdo devida pelo contribuinte com o montante cobrado
sobre todas as operag¢des nas quais seja adquirente de bem material ou imaterial,

inclusive direito, ou de servigo.

Na parte do enunciado, excetuadas (as operacbes) exclusivamente as
consideradas de uso ou consumo pessoal especificadas em lei complementar e as
hipoteses previstas nesta Constituicdo, ja tecemos consideragdes’™?® sobre a
incompatibilidade com outros comandos constitucionais e, mesmo, com a definigao
constitucional de ndo cumulatividade, e o descompasso com a regra constitucional de
competéncia das contribuicdes sociais de seguridade social. E com as normas de
direito fundamental, das quais o legislador constituinte derivado ndo pode se esquivar,
pois, também é destinatario daquelas limitagdes quando da constru¢ao da regra de

competéncia da CBS.

A combinagdo de todos esses comandos constitucionais impde que a nao
cumulatividade figure dentre os elementos essenciais da regra de competéncia da

contribui¢cdo social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS).

158 Ver item 5.7 onde escrevemos sobre “Os trilhos das regras de competéncia tributaria enquanto
caminho a ser também percorrido pelo constituinte derivado”.
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Porém, em qual classe habitaria a imposicdo da n&do cumulatividade da
contribuigdo sobre bens e servigos? A resposta perpassa na analise do comando: se

a proposigao juridica seria uma limitagdo formal ou material.

As limitagbes de ordem formal estdo correlacionadas com os procedimentos
necessarios para a regular confeccdo do veiculo legislativo, ndo comportando

questdes do conteudo da mensagem a ser elaborada, o tributo.

Dito isso, a resposta ¢é facilitada apds verificarmos que o comando representa
uma delimitagdo substancial a ser observada pelo legislador infraconstitucional

quando da instituicdo ou modificacdo da contribuicdo sobre bens e servigos.

Como a classe que comporta as questdes substanciais necessarias para a
criacdo ou modificacdo do tributo é denominada de limites materiais, ndo resta
qualquer duvida que a ndo cumulatividade devera ser elemento singular inserido nas

limitacbes materiais.

A representacdo logico-formal a ser utilizada para referenciar a néo
cumulatividade sera a combinagao “Nc”. Poderiamos, em termos logicos, referenciar
como “c”, em funcdo da negativa da cumulatividade. Mas preferimos, pela
representacao formal da denominacao, ficar com o simbolo “Nc”. A ser pareado logo

apos a referéncia da finalidade “F”.

5.9.2.1.4 A necessidade de constar a presenca de outras proposig¢des juridicas na

representacéo formal

Os critérios para destacar elementos essenciais a serem elevados em sua
singularidade a regra de competéncia da contribuigdo social de seguridade social
sobre bens e servicos, sao os da relevancia sistémica para essa espécie tributaria,

em combinac&o com o regime juridico singular determinado constitucionalmente.

E nesse campo que encontraremos a imposicdo dos principios constitucionais,
como os principios do pacto federativo, da igualdade e da justica, com mais vigor; o
mandamento dos principios constitucionais tributarios, das regras de imunidade, da
vedacédo de violagdo do nucleo constitucional duro, das imposigdes constitucionais a

serem utilizadas na regra de incidéncia e no regime juridico a ser criado; e de outros
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comandos composicionais impositivos, como da impossibilidade de invasao de
competéncia determinada para outro ente politico, a depender da espécie tributaria a

ser construida.

Nao resta duvida de que a observancia de comandos essenciais como a estrita
legalidade e a anterioridade nonagesimal, bem como das imunidades constitucionais
abragadas pela novel contribuicdo, também dos comandos de atribuicdo de
competéncia dos outros entes politicos, e de outras proposi¢cdes constitucionais sem
as quais estaria fulminada a exagdo, estariam aptos a figurar dentre os limites

materiais da regra de competéncia da CBS.

Mas, perceba que esses comandos que contribuem na valida formacao da
contribuicdo em comento, se aplicam também aos impostos, pois sdo comandos
constitucionais gerais. E ndo ha qualquer consideragdo de peso na afirmagao que
realizamos. Nao estamos a tratar alguns comandos constitucionais atribuindo-lhes

maior relevo que outros, seria um erro de principio.

Todos os comandos constitucionais utilizados para a constru¢ao da norma de
criagcdo, modificacdo ou extingdo de tributos contribuem em igual medida na regra de
competéncia tributaria. Tanto o €, que basta violar quaisquer deles para ver ruir o

produto da atividade da competéncia tributaria.

Motivagcao que nos leva a alocar dentre os limites materiais essas e outras
proposi¢cdées juridico-constitucionais que atuam em consubstancialidade na
delimitacdo da competéncia tributaria e, muitas vezes, apontam o conteudo
necessario da regra de incidéncia e do regime juridico determinados

constitucionalmente.

Essas outras proposigdes juridicas constitucionais de delimitacdo da
competéncia e do conteudo do produto do exercicio da competéncia estao
significadas apenas pelo acrograma “Opjc”. Aqui modificando e minudenciando o que
tracamos na disposig¢ao da regra de competéncia como “Pjdc”.
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5.9.2.2 Os limites formais da regra constitucional de competéncia da CBS

Os limites formais correspondem aos procedimentos necessarios e essenciais
a serem seguidos pelo legislador constitucional derivado ou infraconstitucional, bem

como devem evidenciar o 6rgéao legiferante competente.

Veja a correlagcédo dos limites formais com a preservagao da regularidade do
veiculo normativo a ser produzido. Ndo seguindo os limites formais, mesmo que o
legislador preencha todos os outros requisitos e delimitagbes previstas nos limites
materiais, teremos o vicio de inconstitucionalidade no veiculo apto a carregar os

elementos que serao interpretados para a construgdo das normas juridicas.

Correlacionamos como limites formais (Lf), como ja o fizemos no capitulo
anterior, os procedimentos legiferantes previstos em outras regras de competéncia,
principalmente as constitucionais (p). Em sequéncia, temos o 6rgao competente para
o exercicio da competéncia referente aquele tributo. E como estamos a falar sobre

uma contribui¢ao federal, o érgéo legislativo competente € o Congresso Nacional (Cn).

5.9.2.3 A delimitacéo da atividade legislativa em espaco e tempo

Guardamos ser necessario que o fato juridico seja descrito em espacgo e tempo
determinados, alocagdo propria da filosofia da linguagem que reconhece a

necessidade de a descri¢cao fatica sempre estar aparada nessas delimitagoes.

Estamos a tratar da descricdo abstrata de um fato juridico a ser praticado e,

pois, devemos seguir a delimitagdo necessaria.

Como a regra de competéncia € de criagao de um tributo federal, o érgéo de
tramitacao € o Congresso Nacional, assim, devemos fazer constar o territério nacional
como critério espacial (ce), especificando a cidade de Brasilia, capital federal do
Brasil.

Noutro passo, o critério temporal (ct) para instituicho de uma contribuigdo
federal é até a vigéncia da atual ordem constitucional ou extingdo da competéncia.

Rememorando que a competéncia tributaria federal é facultativa e incaducavel.
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Lembrando que o ente politico competente é a Unido, ndo ha obrigatoriedade
em esgotar a competéncia tributaria atribuida constitucionalmente. E mais, se nao o
fizer ndo sofrera qualquer san¢gdo, mesmo com a vigéncia da Lei Complementar n.
101/2000.

O art. 11" da Lei Complementar n. 101/2000 impbe a obrigatoriedade de
criacao e efetiva arrecadacgéao de todos os tributos de competéncia dos entes politicos,
contudo dispde a sancao de vedacao das transferéncias voluntarias para o ente que
nao institua todos os impostos. A pena tem como fundamento a nao instituicdo de

todos os impostos de competéncia do ente politico.

Desconsidera o legislador infraconstitucional (na Lei Complementar n.
101/2000), inclusive, os principios da razoabilidade, proporcionalidade e eficiéncia, ja
que em varios Municipios pequenos, sera mais dispendioso preparar o setor e efetuar
concurso publico para operacionar a cobranga, do que o produto da arrecadagao de

dos impostos. Essa ¢é a realidade de um Pais continental e desigual, como o Brasil.

Ao que nos parece, essa imposigao é inconstitucional. Veja que os Estados,
Distrito Federal e Municipios ndo realizam repasses voluntarios para a Unido, assim,
na pratica, inexiste sangao ao ente federal. Esse € um dos varios motivos pelos quais,
até o presente momento, a Unido nao tenha instituido o Imposto sobre Grandes
Fortunas (IGF).

O comando de imposicdo de esgotamento da competéncia tributaria
direcionada aos Estados, Distrito Federal e Municipios ndo resiste ao confronto com
os principios constitucionais do pacto federativo, isonomia entre os entes politicos e

harmonia dos entes federados.

Falta-nos, com base em todo o circunscrito neste capitulo, confeccionar o
modelo légico-formal da regra constitucional de competéncia da contribuicdo sobre
bens e servigos, apontando, por todos os motivos moidos e remoidos, a néo

cumulatividade como elemento essencial e destacado.

159 Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal a instituigéo, previsdo
e efetiva arrecadacéao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da Federagao.
Paragrafo Unico. E vedada a realizagéo de transferéncias voluntarias para o ente que ndo observe o
disposto no caput, no que se refere aos impostos.
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5.9.2.4 A sintese estrutural da representacao légico-formal da regra de competéncia

da CBS

Compilando as informacdes do escrito, sobretudo as conclusivamente langadas

nesta ultima fase, podemos formular a representagdo légico-formal da regra

constitucional de competéncia da CBS.

Em termos légicos, a regra constitucional de competéncia da contribui¢do social

de seguridade social sobre bens e servigos é assim descrita:

NjCcbs = H {[Acc.lc.(e.t)] — C [P.U.a.csssbs.(-v.d.-r).Lm(De.F.Nc.Opjc).Lf(p.Cn).ce.ct]}

Sendo:

NjCcbs = norma juridica (regra) constitucional de competéncia da contribuigdo
social de seguridade social sobre bens e servigos

H = hipétese da norma de competéncia

. = conectivo légico que junge os elementos da representacao formal

Acc = atribuicao constitucional de competéncia para instituir, modificar ou extinguir
Ic = lei complementar, veiculo normativo determinado constitucionalmente

e = critério espacial da hipétese que representa todo territério nacional

t = critério temporal da hipétese que se refere até o periodo de existéncia da ordem
constitucional vigente

— = conectivo do dever-ser neutro

C = consequente normativo

P = permissao concreta do exercicio da competéncia para legislar

U = a Uni&o

a = atividade legislativa de instituicdo, modificacdo ou extingédo

csssbs = contribui¢cdo social de seguridade social sobre bens e servigcos

-v = nao vinculagao do critério material a uma atividade estatal especifica referida
ao contribuinte

d = destinacdo legal do produto da arrecadacgéo para um 6rgéo, fundo ou despesa
-r = nao restituivel depois de certo lapso temporal

Lm = limites materiais

De = destinagao especifica do produto da arrecadagéo para custear correspondente
beneficio ou servigo da saude, previdéncia ou assisténcia sociais

F = finalidade da CBS é custear correspondente beneficio ou servigo securitario,
naquela correlagéo légica de contrapartida fixada no § 5° do 195 da CF (comando
denominado de regra da contrapartida)

Nc = imposi¢ao da ndo cumulatividade de forma ampla

Opjc = outras proposic¢des juridicas constitucionais de delimitagdo da competéncia
e do conteudo do produto do exercicio da competéncia, como a protecdo dos
direitos fundamentais, incluindo-se, os de propriedade e liberdade, os principios
constitucionais, notadamente, os principios constitucionais tributarios, as regras de
imunidade e outras proposi¢cdes constitucionais

Lf = limites formais

p = procedimentos legiferantes previstos em outras proposi¢des, principalmente as
constitucionais
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Cn = Congresso Nacional, por ser o 6rgao federal legiferante para atividade
legislativa de tributos federais

ce = critério espacial do ambito de incidéncia da norma é o territério nacional,
especificamente a cidade de Brasilia onde esta o Congresso Nacional

ct = critério temporal. Nas contribuicbes a criagdo ou modificagcdo podem ser
exercidas a qualquer momento, dada a facultatividade e incaducabilidade da
competéncia tributaria da Uniao para instituir ou modificar contribuicbdes federais

Esse modelo proposto prestigia os comandos constitucionais de maior relevo
para criagao ou modificagao da CBS, revelando que a imbricagao de imperativos como
a proteg¢ao aos direitos fundamentais do contribuinte, da igualdade, do principio do
nao confisco, do comando da capacidade contributiva, do principio da neutralidade
tributaria impéem a alocagdo da ndo cumulatividade como elemento essencial da

regra constitucional da competéncia tributaria dessa contribuicéo.

Este escrito demonstrou a existéncia de um nucleo constitucional semantico da
nao cumulatividade que ndo pode ser violado pelo legislador constitucional derivado

e, por obvio, ndo pode ser relegado pelo legislador infraconstitucional.

Sob pena de, assim agindo, ter o produto do exercicio da competéncia em
descompasso com a ordem constitucional, principalmente com o nucleo rigido da
Carta Constitucional, tanto mais por desnudarmos ser a nao cumulatividade direito
fundamental do contribuinte nos tributos em que o0 mandamento constitucional impbs

a nao cumulatividade.
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6 CONCLUSAO

I.1. A fixag&do de conceitos estruturantes torna a compreensao do discurso mais
fluido e centraliza questbes da teoria geral do direito e da filosofia do direito,
informacgdes a serem discutidas e levadas a prova, o que alicergou o pensamento

desenvolvido.

|.2. Consolidamos o discurso reconhecendo que o texto normativo é o ponto
inicial para construgdo das normas juridicas e, nesse mesmo passo, frisamos que a
teoria comunicacional, e suas ferramentas, podem servir para analise do direito

enquanto sistema comunicacional.

[.3. Vimos que o texto normativo € a apresentagdo mais simples do
ordenamento juridico e, pois, deve respeitar as regras da gramatica e ser redigido com
clareza, precisdo e ordem légica, como determinado pela Lei Complementar n.
95/1998.

|.4. Seguindo a teoria comunicacional e o ferramental da semio6tica tdo difundido
pelo constructivismo légico-semantico, consignamos que a partir do texto normativo
construimos os enunciados prescritivos que denotam uma ordem interna. Aqui ja
estamos inseridos no procedimento de interpretagcdo. Também pela interpretacao de
um ou alguns enunciados prescritivos, erigimos as proposi¢des juridicas
representadas por juizos com maior grau de compreensdo, mas que ainda nao

representam o comando imperativo em sua integralidade.

[.5. No auge do procedimento interpretativo, o sujeito cognoscente formula o
comando imperativo em sua integralidade, a norma juridica, que representa o produto
final do procedimento de intepretacéo. Significagdo elaborada a partir das proposi¢des
anteriormente formuladas, tudo com base na pré-compreensao que o intérprete possui

sobre aquela determinada tematica e outras, naquele instante, correlatas.

[.6. No procedimento interpretativo, ndo podemos esquecer do emissor do texto
normativo que, apesar de ndo impor a completude de sentido ao intérprete, estabelece
certas limitagdes de compreensao, a partir da coeréncia interna do texto elaborado, e

das marcas dispostas no proprio veiculo normativo.
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[.7. No procedimento interpretativo, ndo podemos esquecer do emissor do texto
normativo que, apesar de ndo impor a completude de sentido ao intérprete, estabelece
certas limitagdes de compreensao, a partir da coeréncia interna do texto elaborado, e
das marcas dispostas no préprio veiculo normativo que também contribuem para o
encadeamento normativo. Evitando a arbitrariedade do intérprete. Dai, a partir das
consideragdes de Umberto Eco, firmamos que o intérprete escolhe o texto e, ao

mesmo tempo, o texto também escolhe seu intérprete.

[I.1. Ao estudarmos a relagéo derivativa imposta pela regra de competéncia as
regras derivadas concluimos que a relacdo normativa hierarquica é, antes de tudo,
consequéncia da analise do fundamento de validade normativo, também conhecido
como encadeamento normativo. Nesse passo, a compatibilidade ou incompatibilidade
de uma norma juridica derivada é, antes de tudo, uma analise da norma derivadora,

seja ela de competéncia ou de conduta.

[I.2. Firmamos que uma norma de competéncia € categorizada pelo conteudo
do comando, e n&o pelo veiculo legislativo que inseriu o suporte fisico da norma no
ordenamento juridico. Reconhecemos, entretanto, o relevo em verificar o veiculo
normativo e, no mesmo passo, reiteramos que as principais normas de competéncia

tributaria encontram suporte fisico na Constituicao Federal de 1988.

[I.3. Em ponto restrito, afirmamos que o legislador constituinte originario
conferiu competéncia tributaria especifica para cada um dos entes politicos, seguindo
o pacto federativo, a isonomia entre os entes e o arquétipo de acdes, beneficios e
servicos a serem prestados por cada um desses entes federados. E o fez
reconhecendo ndo somente a tarefa atribuida, mas, principalmente, reconhecendo
gue a autonomia administrativa e a isonomia somente podem ser conquistadas pelo
ente politico com a necessaria autonomia financeira. Esse ideal ndo perdurou tanto
em decorréncia das inumeras emendas constitucionais e o atalho da criacdo de
inumeras contribui¢cdes federais, o que driblou os repasses para os fundos e esvaziou
a capacidade econémica dos contribuintes a serem atingidos pelos tributos estaduais

€ municipais.

[l.4. A retirada da competéncia tributaria das casas legislativas estaduais e
municipais em substituicdo do ICMS e do ISS, e, ainda, o alargamento da base de

incidéncia com a criagdo do imposto sobre bens e servigos (IBS) e criagdo da
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contribuigao social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS), com a similitude
dos critérios de incidéncia, podera revelar o quanto gravoso sera para os repasses
obrigatérios para os Estados, Distrito Federal e Municipios. Ja que boa parte dos
recursos da CBS que deveriam ir para a Seguridade Social, serdo remetidos para o
caixa geral, fazendo as vezes de imposto federal sem qualquer compromisso com o

repasse para os outros entes politicos.

[1.5. Como mecanismo para verificar a conformidade constitucional das normas
infraconstitucionais e das normas elaboradas pelo legislador constitucional derivado é
que se apresenta o estudo das regras de competéncia, que, para além de apontar os
entes competentes para criagao, modificacdo ou extingao dos procedimentos, também
sao capazes de impor o conteudo das normas de conduta ou de competéncia
derivadas em funcdo da relacdo condicionadora que as normas desse calibre

possuem.

[I.6. Consignamos que as normas de competéncia possuem natureza juridica
de regra, e ndo de principios constitucionais, pelo que o comando da regra de
competéncia primariamente descreve um fato de possivel ocorréncia no mundo
fenoménico e, secundariamente, contribuem para assegurar um valor constitucional.
E, como toda norma juridica, a regra de competéncia possui formulagao hipotético-

condicional.

[11.1. A estrutura I6gico-formal da regra de competéncia apresenta uma hipotese
€ um consequente normativos compostos por critérios necessarios para alcancar-se
a completude do comando. Como qualquer outra norma juridica, a hipotese € jungida
ao consequente normativo por um dever-ser neutro, e, pois, 0 consequente da regra
de competéncia ostenta um dever-ser modalizado que movimenta o modal debntico

permitido (P).

[11.2. Na hip6tese normativa da regra de competéncia, teremos a atribuicdo de
criar a legislacdo e, para isso, teremos como critério presente a atribuigao
constitucional de competéncia (Acc) ou, em sendo uma regra infraconstitucional de
competéncia, a atribuicdo infraconstitucional de competéncia (Aic). Como elemento
necessario da atribuicdo de competéncia temos a exposi¢cao do veiculo legiferante
confeccionado pela competéncia tributaria, o qual utilizamos o acrograma (vl). Como

a hipétese descreve um fato de possivel ocorréncia, € necessario fixar na hipétese o
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critério especial (ce) e o critério temporal (ct). O critério especial sera descrito como o
ambito territorial de competéncia do ente politico, seja o territério nacional, estadual,
distrital ou municipal, a depender do ente titular da atribuigdo de competéncia. O
critério temporal, em regra, € enquanto viger a ordem constitucional, salvo as
limitacbes de excepcionalidade que a propria legislagdo possui, como vigéncia de

intervencgao federal, de estado de defesa ou de estado de sitio.

[11.3. O consequente da regra de competéncia apresenta maior complexidade
que a hipétese, tendo em vista que a delimitacdo do exercicio da competéncia requer
a existéncia de critérios outros que estabelecem desde o procedimento até o conteudo
da norma derivada. Nesse elemento também é necessario apresentar apés o modal
debntico permitido (P) e, logo apds, o ente politico (Ep) detentor da atividade
legislativa (al) conferida acerca de matéria especifica (me). Como apontamento
necessario de procedimento a ser seguido, o consequente dispde as delimitagdes de
conteudo, chamadas de limites materiais (Lm), onde encontraremos proposi¢oes
juridicas de delimitagcdo de competéncia, outas proposigdes juridicas de delimitagcao
do conteudo do exercicio da competéncia, como as vedag¢des em relacio as clausulas
pétreas, os principios constitucionais e outras (Pjdc). Nos limites formais, teremos a
exclusao dos procedimentos de entes politicos diversos (p) e a casa legislativa
competente (Cl) designada para elaborar a legislagcdo. Entendemos que o
consequente devera apresentar também um critério espacial (ce) apontando o local
onde a casa legislativa esta instalada, ou pode ser exercida, e um critério temporal

(ct), lembrando que a atividade legislativa ndo €, como regra, delimitada no tempo.

[ll.4. Na tentativa de enunciar a estrutura légico-formal de uma norma de
competéncia a partir das linhas que foram delineadas nesse escrito, apresentamos o
seguinte modelo: NjC = H {[Ac.vl.(e.t)]] — C [P.Ep.al.me. Lm (Pjdc) . Lf(p.Cl) .
ce.ct]}. Sintaxe que entendemos estar abalizada para servir de aspecto légico da
norma de competéncia de qualquer instituto do direito, independentemente de
competéncia tributaria. Esse modelo foi utilizado para verificar a necessidade e

localizagao topolégica do comando da ndo cumulatividade da CBS.

IV.1. Como o objeto do escrito é verificagdo da necessidade de destacar a nao
cumulatividade como elemento apartado na regra de competéncia da contribuicdo
sobre bens e servigos (CBS), mas ndo somente isso, ja que a tarefa é elencar todos

os elementos da regra constitucional de competéncia da CBS, fez-se necessario
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descortinar a natureza juridica da contribuigdo sobre bens e servigos como espécie
de contribui¢ao social de seguridade social. E tal afirmagao imp&e conteudo agugado
a regra de competéncia da CBS, ja que essa nova contribuigdo fora elencada como
nova fonte de custeio direto dos beneficios ou servicos da saude, previdéncia e

assisténcia sociais.

IVV.2. Desses passos, ingressamos na delimitacdo constitucional dos critérios
da regra-matriz de incidéncia possivel da contribuigdo sobre bens e servigos (CBS) e,

para isso, analisamos todas as normas constitucionais de regéncia.

IV.3. No critério material possivel da regra-matriz de incidéncia da CBS
afirmamos, com base nas normas constitucionais, que a materialidade possivel é
realizar operacédo onerosa direta ou indiretamente inserida no ciclo de consumo de
bens ou servicos, admitindo-se a excepcionalidade de alcance em operacdes nao

onerosas cuja finalidade primaria seja a evasao da tributagao.

IV.4. O critério espacial possivel da contribuicdo sobre bens e servigos é a
totalidade do territério nacional, ndo se admitindo vigéncia apenas em parte do
territério nacional em fung¢ao da obrigatoriedade de financiamento da seguridade por
toda sociedade (caput, art. 195, CF/88) como também por outros comandos
constitucionais (IV, § 1°, 156-A, aplicavel a CBS por for¢a do § 16, art. 195, todos da
CF/88).

IV.5. Quanto ao critério temporal possivel, devera ser apds a realizacdo da
operacao direta ou indiretamente inserida no ciclo de consumo de bens ou servicos,
admitindo-se excepcionalmente, por forca do § 7° do art. 150 da CF/88, a utilizagao
da presuncao antes da efetiva ocorréncia do fato juridico-tributario, assegurando a

imediata devolucao da exacao caso o fato ndo ocorra em sua completude.

IV.6. O sujeito ativo possivel da regra-matriz de incidéncia tributaria é a Uniéo,
podendo delegar a capacidade ativa para um 6rgao federal que seja vinculado a
seguridade social.

IV.7. Quanto aos sujeitos passivos constitucionalmente permitidos, devido ao
alargado critério material, podem pessoas ligadas a pratica do critério material e
correlacionadas com a base de célculo da CBS, e, nos termos constitucionais temos
como possiveis: o importador; prestadores de servicos financeiros, de operacdes com

bens imdveis, de planos de assisténcia a saude e de concursos de progndsticos; as
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sociedades cooperativas; os prestadores dos servigos de hotelaria, parques de
diversao e parques tematicos, agéncias de viagens e de turismo, bares e restaurantes,
atividade esportiva desenvolvida por Sociedade Anbénima do Futebol e aviacéo
regional; os prestadores servigos de transporte coletivo de passageiros rodoviario
intermunicipal e interestadual, ferroviario e hidroviario. Acreditamos que as pessoas
juridicas de intermediacao de pagamento, somente podem ser chamadas na condigao
de responsaveis tributarias de facilitagdo para cumprirem obrigagdes acessorias, em

relagdo aos usuarios do servigo de intermediagao.

IV.8. No critério quantitativo possivel, concluimos que a base de calculo
possivel da CBS ¢é o valor da operagdo com bens ou servigos, ja a aliquota possivel
devera conformar-se com os principios da igualdade, capacidade contributiva, néo
confisco, eficiéncia, livre iniciativa, neutralidade, justi¢ca tributaria, razoabilidade e

proporcionalidade.

IV.9. No encerramento do capitulo quatro, indicamos elementos especificos a
comporem uma regra constitucional de competéncia de contribui¢cées federais, pelo
que indicamos o acrograma (NCcf) para referenciar a norma constitucional de
competéncia das contribuicdes federais. No consequente, elencamos como ente
politico titular da competéncia da Unido (U), onde a atividade legislativa (al) € instituir,
modificar ou extinguir uma contribuicao federal. Sendo, portanto, necessario, apontar
os elementos que qualificam as contribuicbes como espécies autbnomas de tributos
que sado a nao vinculagao (-v), a obrigatoriedade de destinagdo (d) do produto da
arrecadagao para 6rgao, fundo ou despesa, e a nao restituicao do arrecadado apés
certo periodo de tempo (-r). Nos limites materiais de todas as contribuicdes federais,
a presenca da finalidade da contribuicdo (F) e destinagdo especifica (De) para

determinada prestagéao.

V.1. No derradeiro capitulo, revelamos que a ndo cumulatividade € elemento
essencial da regra constitucional de competéncia da contribuicao social de seguridade
social sobre bens e servigos (CBS). E, para isso, analisamos varios fatores
constitucionais, principiando pelas normas erigidas pelo legislador constitucional

originario e as proposi¢des de delimitacdo da competéncia tributaria.

V.2. A ndo cumulatividade adotada pelo legislador constituinte derivado foi

forma ampla do instituto. Tendo em vista a correlagéo entre o alargado critério material
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e base de calculo possiveis estabelecidas pelo legislador constituinte derivado,
relagdo entre critério material e ndo cumulatividade que é assente nos tribunais

superiores.

V.3. Desnudamos que a ndo cumulatividade deve ter primariamente conteudo

semantico a partir dos direitos fundamentais de propriedade e liberdade.

V.4. Também asseguramos que a capacidade contributiva é proposi¢cao que
age em consubstancialidade com os imperativos da igualdade e da propriedade, na

contribuicdo do conteudo semantico e ambito de atuagcado da ndo cumulatividade.

V.5. Outro imperativo constitucional que determina a amplitude do comando da
nao cumulatividade é o principio do nao confisco que, na pés-modernidade, ganhou
novos contornos para reconhecer confiscatérias as formas sutis e recorrentes de

violagao do direito de propriedade e liberdade, no campo da tributagao.

V.6. Estabelecemos que a neutralidade fiscal era instituto ja presente na ordem
constitucional, construidos, a partir da livre iniciativa (1V, art. 1°, CF), como fundamento
constitucional da Republica, também dentre os objetivos fundamentais de construir
uma sociedade livre e justa (I, art. 2°, CF), na garantia do desenvolvimento nacional
(Il, art. 2° CF), nos principios constitucionais gerais de igualdade, justica,
razoabilidade, livre iniciativa e livre concorréncia, nos direitos fundamentais de
propriedade e liberdade, e, especificamente, no direito tributario, nos comandos da
capacidade contributiva e do ndo confisco. E, a explicitagao realizada pela Emenda
Constitucional n. 132/2023 vem confirmar que a ndo cumulatividade do IBS e da CBS
devem ser alargadas para permitir o creditamento de todos os bens e servigos

adquiridos.

V.7. Também o legislador constituinte derivado encontra limitagdes nas normas
fixadas pelo legislador constituinte originario, principalmente nas limitagdes formais e
limitagcbes materiais, dentre essas ultimas o pacto federativo, a isonomia entre os
entes, a autonomia financeira dos entes politicos, os direitos fundamentais de
propriedade, liberdade e de ndo cumulatividade ampla. Pelo que entendemos que o
legislador constituinte derivado ndo poderia excetuar do direito ao crédito os bens ou
servicos de uso ou consumo pessoal, pois violaria o direito fundamental da nao

cumulatividade.
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V.8. Por derradeiro, constituimos a estrutura completa Iégico-formal da regra
constitucional de competéncia da contribui¢ao social de seguridade social sobre bens
e servigos (CBS), destacando por imposigdo das normas constitucionais citadas, a

ndo cumulatividade como elemento destacado, nos seguintes termos:
NjCcbs = H {[Acc.lc.(e.t)] — C [P.U.a.csssbs.(-v.d.-r).Lm(De.F.Nc.Opjc).Lf(p.Cn).ce.ct]}
Sendo:

NjCcbs = norma juridica (regra) constitucional de competéncia da contribui¢cao social
de seguridade social sobre bens e servigos

H = hipétese da norma de competéncia

. = conectivo légico que junge os elementos da representagéo formal

Acc = atribuicio constitucional de competéncia para instituir, modificar ou extinguir
lc = lei complementar, veiculo normativo determinado constitucionalmente

e = critério espacial da hipétese que representa todo territério nacional

t = critério temporal da hipotese que se refere até o periodo de existéncia da ordem
constitucional vigente

— = conectivo do dever-ser neutro

C = consequente normativo

P = permiss&o concreta do exercicio da competéncia para legislar

U = a Unido

a = atividade legislativa de instituigdo, modificacao ou extingao

cssshs = contribuicdo social de seguridade social sobre bens e servigos

-v = ndo vinculagao do critério material a uma atividade estatal especifica referida ao
contribuinte

d = destinagao legal do produto da arrecadagao para um 6rgao, fundo ou despesa
-r = ndo restituivel depois de certo lapso temporal

Lm = limites materiais

De = destinacao especifica do produto da arrecadacao para custear correspondente
beneficio ou servigo da saude, previdéncia ou assisténcia sociais

F = finalidade da CBS é custear correspondente beneficio ou servico securitario,
naquela correlagéo logica de contrapartida fixada no § 5° do 195 da CF (comando
denominado de regra da contrapartida)

Nc = imposi¢ado da ndo cumulatividade de forma ampla

Opjc = outras proposigdes juridicas constitucionais de delimitagdo da competéncia e
do conteudo do produto do exercicio da competéncia, como a protegao dos direitos
fundamentais, incluindo-se, os de propriedade e liberdade, os principios
constitucionais, notadamente, os principios constitucionais tributarios, as regras de
imunidade e outras proposi¢cdes constitucionais

Lf = limites formais

p = procedimentos legiferantes previstos em outras proposi¢cdes, principalmente as
constitucionais

Cn = Congresso Nacional, por ser o 6rgédo federal legiferante para atividade
legislativa de tributos federais

ce = critério espacial do ambito de incidéncia da norma é o territério nacional,
especificamente a cidade de Brasilia onde esta o Congresso Nacional

ct = critério temporal. Nas contribuicdes a criagdo ou modificagdo podem ser
exercidas a qualquer momento, dada a facultatividade e incaducabilidade da
competéncia tributaria da Unido para instituir ou modificar contribui¢cdes federais
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A localizagao topoldgica da ndo cumulatividade da regra de competéncia
constitucional da contribuigdo social de seguridade social sobre bens e servigos (CBS)
esta contida dentre as limitagbes materiais, pois impde o conteudo da regra de exagao
a ser estabelecido em compasso com a regra de crédito tributario, com necessaria

amplitude determinada constitucionalmente.
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