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1. Sobre a Nogao de Competencia.

1.1. Competencia & uma formade po
der juridico, isto €, de exercicio impositivo de
comportamentos e relacao de autoridade regulado
por normas. Enquanto poder juridico, competencia
pode ser entendida, especificamente, como capa-
cidade juridicamente estabelecida de criar nor-
mas juridicas (ou efeitos juridicos) por meio e
de acordo com certos enunciados.

1.2. A norma ou as normas que es-
tabelecem a competencia sao chamadas de normas
de competencia em oposicao as chamadas normas de
conduta (cf. ROSS: Logica de las Normas, 1968).
A distincao fundamental entre ambas esta na re-
lacao juridica que delas deflui e nas consequen
cias de sua violacao. Normas de conduta estatuem
relacoes de coordenacac e sua violagao implica
responsabilidade. Ja normas de competéencia esta
tuem relacoes de subordinacao e sua violagao afe
ta-lhes a eficacia. Ou seja, quem viola uma nor



ma de conduta nao atenta contra a eficacia do
ato juridico que ela agasalha, apenas ve imputa
da uma responsabilizacao. Ja o descumprimento
da norma de competencia provoca a nulidade ou a
anulacao dos atos.

1.2.1. Se o ato juridico produzi-
do conforme a norma de competencia € ele proprio
uma outra norma, entao dizemos que a violagaoda
norma juridica provoca a invalidade da norma pro
duzida. Ou seja, o exercicio de uma competencia
legislativa, conforme uma norma superior de com
petencia, "fora" de seus limites, € ato juridi-
co nulo e a norma criada por este ato e invali-
da. Ou ainda, as normas de competencia sao sem-
pre "constitutivas".

1.2.2. A distincao tedrica entre
normas de conduta e de competencia, na pratica,
nem sempre € clara. Saber se uma autoridade pu-
blica que ultrapassa os limites de sua competéﬁ
cia produz ato nulo ou incide em responsabilida
de civil, salvo quando esta imputacao & expres-
sa em normas de conduta, e, muitas vezes, ques-
tao de interpretacao.

1.3. A norma de competencia que es
tabelece este poder especial de criar normas e-
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exercicio de tal poder. Usualmente, estas condi
coes sao divididas em tres grupos: as que deli-
mitam qual sujeito esta qualificado para reali-
zar o ato criador da norma (competencia pessoal),
as que delimitam o procedimento a seguir (compe
tencia procedimental) e as que delimitam o al-
cance possivel da norma criada com relacao aos
sujeitos passivos desta, a sua situacao e ao seu
tema (competencia material).

1.3.1. As sociedades modernas, cu
jo direito se insere no fenomeno da positivacao,
no qual se pressupoe a mutabilidade do direito
como regra e a legalizacao da mudanga como prin
cipio, costumam classificar as normas de compe-
tencia por seu conteudo e por sua fungao.

1.3.2. Assim, de um lado, podemos
falar em normas de competencia, cujo conteudo &
o estabelecimento de um poder que chamamos de au
tonomia privada e cuja funcao e capacitar o su-
jeito a dar forma a suas relagoes juridicas de
acordo com seus proprios interesses no marco da
ordem juridica. Por definicao, portanto, este
poder & nao qualificado (qualquer pessoa o tem),
e autonomo (e usado para obrigar a propria pes-
soa competente: capacidade passiva), &€ discri-
cionario (exerce-se livremente) e & transferivel
(pode ser transmitido a outro). O poder mesmo
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nao e um direito mas parte de um direito trans-
ferivel (Ross., op. cit.).

1.3.3. De outro lado, temos as
normas de competencia que criam o que se costu-
ma chamar de autoridade publica. Estas normas
possuem caracteres opostos e correlatos aos das
anteriores. Isto porque, sendo seu conteudo 0es
tabelecimento da autoridade publica, sua funcgao
€ capacitar um agente para dar forma as relacoes
juridicas de terceiros. Em decorréncia, sao ca-
racteristicas destas normas a criacao de um po-
der apenas para certos sujeitos especialmente
qualificados ("poder qualificado"), um poder que
se exerce nao para si proprio, portanto "hetero
nomo", cujo exercicio, & um dever para com a co
munidade, i.e., um munus publicum, e que, por
ser qualificado, "nao & transferivel", podendo,
apenas e eventualmente, ser delecado.

1.3.4. As normas de competencia es
tabelecem, por fim, relacoes de subordinacao, cu
jos correlatos sao, de um lado, a competencia,
de outro, & sujeicao e, negativamente, de um Ta
do, a incompetencia, de outro, a imunidade. Em
principio, sendo a competencia uma situacao de-
limitada pessoal, procedimental e materialmente,
a incompetencia e, por definicao, nao especifi-
ca, isto e, a autoridade & incompetente para tu
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do o que nao for de sua competencia expressa. 0
mesmo se diga para o seu correlato, a imunidade.
No Direito Publico, no entanto, por forga do prin
cipio da legalidade estrita, costumam-se estabe
lecer imunidades especificas que nao decorrem a
penas do argumento "e contrario", mas sao con-
teudo especial de normas: & o caso, por exemplo,

das imunidades tributarias.

1.4. Por uUltimo, normas de compe-
tencia tem a estrutura de normas permissivas,is
to e, seu dever ser & expresso por meio de jun-
tores do tipo: "e autorizado, e facultado, pode,
cabe", que constituem as chamadas permissoes for
tes (cf. Tercio Sampaio Ferraz Jr.: Introdugao
ao Estudo do Direito, 1988).

2. Sobre a Competéncia Tributaria
Constitucionalmente Atribuida aos Municipios e
seu Fundamento na Autonomia Municipal.

2.1. Na Federagao brasileira, o Mu
nicipio € um ente publico, politico, que consti
tui a Republica Federativa: "... formada pela
uniao indissoluvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal" (Art.19, Constituicao Federal).
Trata-se de concepgao normativa sui generis,pos
to que via de regra uma federagao se constitui
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pela uniao dos Estados. A tradigcao brasileira,
contudo, pela importancia historica do municipa
lTismo na implantacao da colonia, a unidade ter-
ritorial "Municipio", conquanto nao representa-
da no exercicio politico congressual (nao ha se
nadores municipais), constitui a federacao bra-
sileira. Isto €, embora nao representado no pac
to da chamada constituinte congressual, o Muni-
cipio € parte integrante da Republica Federati-
va, regendo-se por um estatuto proprio, a lei or
ganica municipal, cuja elaboracao participa de
algum modo, do chamado poder constituinte decor
rente (ver art.2¢ "0 Municipio reger-se-a  por
lei organica... atendidos os principios estabe-
lecidos nesta Constituicao, na Constituigao do
respectivo Estado e os seguintes preceitos:").

2.2. A autonomia municipal € asse
gurada pelo mencionado art.29 da Constituicao
Federal e tambem pelos arts.18 e 30. Autonomia
significa capacidade de gerir seus proprios ne-
gocios mas tambem capacidade de exercicio de po
der heteronomo no caso de autonomia como quali-
dade de ente politico.

2.3. Ate agora as Constituicoes
brasileiras haviam outorgado ao Municipio uma
autonomia em termos de "governo proprio" e "com
petencias exclusivas". A Constituicao Federal
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de 88 acrescentou, como vimos, o poder de "auto-
organizacao". Em sintese, a autonomia municipal,
sede de competencia tributaria, resulta de atri
buigoes constitucionais (via normas de competen
cia) que outorgam ao Municipio capacidade de au
to-organizacao (lei organica) de autogoverno (e
letividade do Executivo e Camara), de poder he-
teronomo (elaboragao de leis municipais ou capa
cidade normativa), e de auto-administragao (ca-
pacidade de instituigao de tributos, arrecadacao
e aplicacao: autonomia financeira) (cf. Jose A-
fonso da Silva: 0 Municipio na Constituigao de
1988).

2.4. 0 poder heteronomo do Munici
pio e garantido pelo art.30, I, II. De um lado,
assequra-se a competencia para legislar sobre
assuntos de interesse local. Deve-se entender,
com isso, competencia legislativa exclusiva e
nao apenas peculiar ou de caracteristicas pecu-
liares, como se podia inferir da Constituicgao
de 67/69. Ou seja, no novo perfil constitucio-
nal do Municipio, o poder heteronomo tem tragos
proprios, mormente no que diz respeito a legis-
lacao tributaria e financeira. Neste sentido,
entende-se que a Constituigao Federal tenha a-
tribuido ao Municipio competéencia comum com a

Uniao, Estados e Distrito Federal (Art.23), co@
petencia legislativa supletiva (art.30, II), em
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bora excluindo-o do art.24 (competencia concor-
rente). Alias, esta exclusao faz pleno sentido,
posto que a competencia legislativa concorrente
diz respeito a possibilidade de os Estades e o
Distrito Federal, na omissao da Uniao, legisla-
rem sobre normas gerais. Ora, admitindo, porem,
a federacgao bragileira que o territorio se divi
da, no interior dos Estados, em Municipios, seu
poder normativo heteronomo so pode exercer-se,
tendo em vista interesses locais (art.30, I) na
quilo em que o local de um Municipio se confron
ta com o local de outro Municipio. Quando o in-
teresse & extralocal, ou se trata de assunto co
mum com a Uniao, Estados e Distrito Federal e,
ent3ao, no ambito da localidade do interesse co-
mum, o Municipio também tem a sua competencia
propria ou entao se trata de interesse genérico,
nao podendo o Municipio, na omissao da Uniao,af,
adentrar sem colidir com outros, donde da compe
tencia concorrente estar ele excluido. Nesse ca
so lThe resta apenas a competéncia suplementar
{art.30, I1).

2.5. A distingao entre o comum ¢€
0 generico € importante para o entendimento des
te ponto e diz respeito a distincao entre nor-
mas gerais pelo destinatario e gerais pelo con-
teudo.
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As normas gerais pelo destinata-
rio se destinam a universalidade dos sujeitos.
Com elas se correlacionam as normas particula-
res, que se destinam a um sujeito ou a um grupo

de sujeitos.

As normas gerais pelo conteldo tem

por facti species a descricao de uma hipotesede

situacao abstrata, na forma de um tipo ou cate-
goria generica. E o caso, por exemplo, da norma
que veda a prisao civil por divida. Ela se refe
re a toda e qualquer divida. Em correlacao te-
mos as normas singulares, cujo conteudo & espe-
cifico. Por exemplo, a norma que admite a pri-
sao por divida decorrente de obrigagao alimentar.

Ora, quando autoridades recebem
competencias concorrente suas normas serao ouge

rais ou singulares pelo conteudo. Se a Uniao de

ve limitar-se as normas gerais e nao usa de sua
competencia, entao, ficando um conteudo sem dis
ciplina generica, admite-se que as outras auto-
ridades o facam em seu lugar. Se a competéencia
de uma autoridade para legislar sobre norma ge-
ral € exercida, generalidade pelo conteudo, ten
do em vista o interesse generico, as normas ge-
rais das demais autoridades devem ceder.

Mas se a competencia € para editar
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normas gerais pelo destinatario, a competéencia
exclusiva de uma autoridade se limita pela com-
petencia exclusiva de outra. E a falta de wuma
norma geral pelo destinatario de uma nao pode
ser nem substituida pela norma geral de outra
nem mesmo suplementada.

Ora, 0s Municipios tem interesses
comuns com os demais entes e, no seu ambito, tem
competencia exclusiva, tanto para normas indivi
duais quanto para gerais pelo destinatario. Mas
nao tem interesses genéricos, nao podendo, pois,
editar normas gerais no sentido de competencia
concorrente, na omissao da Uniao, tendo, porem,
no ambito local, competéncia suplementar as nor
mas gerais pelo conteudo da Uniao e dos Estados.

3. Sobre a Competencia Tributaria
Municipal.

3.1. A competencia tributaria dos
Municipios, na Constituicao Federal, esta conti
da imediatamente em normas de competencia cons-
titucionais ou mediatamente em normas previstas
na Constituicao, as leis complementares.

3.1.1. A competencia tributaria

dos Municipios esta primeiramente na norma con-
tida no art.30, III ("Compete aos Municipios:"
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...III "instituir e arrecadar os tributos de sua
competencia..."). Nesta norma, cujo funtor per-
missivo esta na expressao "compete", ("€ atri-
buida" ao Municipio competencia para...ou "fica
autorizado" o Municipio a... ou "permite-se"
"faculta-se, expressamente, ao Municipio que..."),
aparece como conteudo precipuo da norma a ins-
tauracao de uma autoridade publica - "o Munici-
pio" - e como fungao "instituir" (e arrecadar)
tributos. Trata-se, obviamente, de um poder qua
lTificado (a competencia e, expressamente, muni-
cipal, excluindo outras autoridades), heterono-
mo (pois visa a instituicao de tributos para ou
tros), sendo um munus publicum intransferivel e,
por disposigao expressa no Codigo Tributario Na
cional (art.79) tamb&m indelegavel. A competén-
cia para instituir @ correlata com a de revogar
e, expressamente, com a de isentar (151, III) e
de anistiar e remir (art.150, § 60).

3.1.2. Como norma de competencia,
aquela contida no art.30, III, @ norma constitu
tiva. Ou seja, a competencia tributaria nao e
poder-que se possa exercer pelo ente publico,in
dependentemente da norma, por exemplo, como uma
faculdade "natural" de conglomerados politicos.
Segue-se que o exercicio de competencia fora de
suas condicoes gera nulidade do ato e invalida-
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de da norma instituidora de tributos. Por outro
lado, normas constitutivas, salvo ressalvas ex-
pressas, possuem eficacia imediata e plena. A
norma do art.30, III, instituidora da competen-
cia tributaria municipal, produziu seus efeitos
no momento da promulgacao da Constituicao (5.10.
88). Doutro modo, teriamos tido um complicado
interregno entre os tributos instituidos pelo Mu
nicipio, enquanto autoridade publica pela Cons-
tituicao de 67/69 e sua recepcao pela Constitui
cao de 88.

3.1.3. Outra, porem, & a situacao
das condigcoes necessarias para o exercicio dopo
der instaurado. A propria norma do art.30, III,
faz mencao a estas condicoes ao enunciar: "ins-
tituir e arrecadar tributos de sua competéncia'.
A aparente redundancia "compete" ..."instituir
tributos"..."de sua competencia" mostra que se
trata de dois usos distintos da mesma expressao:
na primeira - "compete" aos Municipios - o verbo
aparece como funtor, o qual confere a norma seu
carater prescritivo (norma permissiva especifi-
ca: instaura um poder de sujeicao); na segunda -
de sua "competencia" - o substantivo refere-se
as condicoes do exercicio. A norma do art. 30,
III, portanto, € norma dependente que se rela-
ciona sistematicamente, com outras.
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3.2. A primeira regra delimitado-
ra das condigoes - competencia pessoal - emerge
da utilizagao da particula possessiva "sua com-
petencia". Trata-se de uma condicao que indivi-
dualiza, ao qualificar, a autoridade publica em
contraste com outras autoridades, que sao a
Uniao, os Estados e o Distrito Federal. 0 Muni-
cipio, de cuja competencia se trata, € a unida-
de constitutiva da Republica Federativa (art.19
da Constituicao Federal), que se rege pela lei
organica aprovada por sua Camara Municipal (art.
29, Constituicao Federal), cujo patrimonio, ren
da ou servigo goze de imunidade perante a compe
tencia, no que se refere a impostos, dos outros
e que, a contrario sensu, & igualmente, incompe
tente para os mesmos efeitos perante os demais.
Ou seja, para a Constituicao Federal so0 ha qua-
tro autoridades publicas com competencia tribu-
taria: Uniao, Estados, Municipios e Distrito Fe

deral. 0 Municipio e, qualificadamente, uma de-
las. Para eventuais conflitos, a Constituicao
Federal remete a lei complementar (art.146, I),
isto e, ao C.T.N.

3.3. A segunda regra delimitadora
das condicoes - competéencia procedimental - se
infere, inicialmente, do uso, no art. 30, III,
da expressao "tributos" (no que concerne ao nos
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so tema: competencia tributaria). Avedacao cons
titucional de se exigir tributo sem lei que o
estabeleca (art.150, I, da Constituicao Federal)
faz da lei o instrumento normativo proprio para
o exercicio da competencia. Com isso, todos os
procedimentos proprios da atividade legislativa
passam a delimitar a competencia tributaria ao
Municipio, atribuindo a Constituicao Federal tais
funcoes a Camara Municipal (art.29, IX). Note-
se que a competencia tributaria dos Municipios
€ para instituir tributos mediante leis mas nao
legislar sobre o direito tributario, de cuja com
petencia estao excluidos (v. art.24, Constitui-
cao Federal). Deve-se entender com isto que nao
cabe ao Municipio, na omissao da Uniao dos Esta
dos, criar figuras tributarias in genere nem es
tatuir leis de natureza complementar ao sistema
tributario. A expressao "Direito tributario" tem
um contorno dogmatico de ordem sistematica que
inclui principios, regras, tipologias, no qual,
nesse contexto, nao esta incluido cada tributo
concretamente estatuido, mas a competencia para
instituir a correspondente figura tributaria. A
Constituicao quer dizer, pois, com Direito Tri-
butario, normas gerais, istc €, normas gerais
pelo conteudo ainda que, eventualmente, nao ge-
rais pelo destinatario.
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3.4. Obviamente, a exigencia de
lei vai significar sua necessidade para insti-
tuicao, extingao ou majoracao de tributos, defi
nicao do fato gerador da obrigacao tributaria
principal, fixacao da aliquota e da base de cal
culo dos tributos, cominagao de penalidades, hi
poteses de exclusao, suspensao e extingao de cre
dito tributario ou de dispensa ou reducao de pe
nalidades (C.T.N. 97). Alem disso, entram aqui
todas as clausulas das limitacoes constitucio-
nais ao poder de tributar - (salvo, talvez, o
art.150, V, limitar trafego via tributacgao).

3.5. A terceira regra delimitado-
ra das condigoes - competencia material - repor
ta-se ao uso mesmo do substantivo "competencia®.
Em primeiro lugar, o art.145 da Constituigﬁo'Fg
deral, disciplina quais os tipos de tributos ad
mitidos (condicao tipologica): impostos, taxas,
contribuicao de melhoria. Ja o art.156 prescre-
ve quais os impostos que condicionam a competen
cia tributaria municipal. Este tema e sua anali
se extravasam o ambito desta exposigao.

4. Conclusao.

A outorga constitucional da compe
tencia tributaria ao Municipio e plena, ressal-
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vadas as limitagoes constitucionais. Ou seja,
seu poder heteronomo &, constitucionalmente, ex
clusivo e nao pode ser limitado nem pela Uniao,
nem por Estados, Distrito Federal, ou, obviamen
te, por outros Municipios, conforme o principio
do destinatario territorial (o sujeito em seu
territorio). 0 Municipio, porem, nao tem capaci
dade para legislar sobre normas gerais de Direi
to Tributario ainda que de incidencia local. Se
possivel, sua competencia, nesse ambito, seria
apenas suplementar, se coubesse, mas nunca con-
corrente. Ou seja, nao lhe cabe legislar sobre
normas gerais pelo conteudo na ausencia de nor-
mas federais ou estaduais, embora lhe caiba aper
feig¢oar, por normas especiais, a generalidade
(competencia supletiva, mas nao concorrente).
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