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ISS e o local da prestacido dos servicos

Bruna Pellegrino Gentile

RESUMO: O Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS) ¢ um tributo de competéncia
dos Municipios e o Distrito Federal, conforme a exata dic¢ao do art. 156 da Constitui¢ao
Federal. A Lei Complementar 116/2003, estabeleceu em seu art. 3°, que o servigo considera-
se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador ou, na sua auséncia, no
local onde esta situado o domicilio do prestador. Contudo, instituiu vinte e duas excegdes a
referida regra geral, que estabelecem que o ISS deve ser recolhido ao Municipio onde os
servicos foram efetivamente prestados. Assim, diversas duvidas surgem quando um
contribuinte presta servicos em Municipio diverso daquele onde estd situado o seu
estabelecimento prestador, pois pode se instalar um conflito de competéncia entre os
Municipios, que visam receber o ISS incidente sobre aquela prestacdo de servigos.
Atualmente, a jurisprudéncia de alguns tribunais tem prestigiado as disposi¢des previstas na
legislacdo complementar relativamente ao local de prestagdo de servigos, apesar da
jurisprudéncia pacificada no STJ durante a vigéncia da legislacdo anterior, cujo
posicionamento firmado era no sentido de que o Municipio competente para tributar o ISS
deveria ser aquele onde os servicos eram efetivamente prestados, ndo importando onde
estivesse situado o estabelecimento prestador. Busca o presente estudo analisar o critério
espacial da regra-matriz de incidéncia tributdria do ISS (Imposto sobre Servigos de Qualquer

Natureza) para determinar para qual Municipio tal tributo devera ser recolhido.

PALAVRAS-CHAVE: ISS — Competéncia — Servigos — Estabelecimento prestador.



ISS and the place of the provision of services

Bruna Pellegrino Gentile

ABSTRACT: The Service Tax (ISS) is a levy under the jurisdiction of the Municipalities and
the Federal District, as expressed in the article 156 of the Federal Constitution. The
Supplementary Law 116/2003, established in its Article 3™, that the service is considered
provided and the tax due in the place of the providing establishment, or in its absence, in the
place where the taxpayer legal domicile is located. However, it instituted twenty-two
exceptions to the mentioned general rule, which says that ISS should be collected to the
Municipality where the services were effectively provided. Thus, several doubts emerge when
a taxpayer provides services in a municipality different from the one where his providing
service is located, since a conflict among the jurisdiction power of the municipalities can
arise, due to the fact that they both want to receive the levied tax on the service. Nowadays,
the jurisprudence of some courts of law has been conferred prestige to the arrangements
provided in the supplementary legislation in relation to the place of the provision of services,
despite the consolidated jurisprudence in the STJ during the term of the prior legislation,
whose position was in the sense that the Municipality to tax the ISS should be the one where
the services were effectively provided. This study analyses the spatial criteria of the rule of
right of levied incidence of the ISS (Service Tax) to determine to which municipality should

the levy be collected.

KEYWORDS: ISS — Jurisdiction — Services — Providing establishment.
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INTRODUCAO

A presente dissertagdo possui o intuito de analisar o tema do aspecto espacial do
Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza (ISS), considerando a dicotomia existente
atualmente na doutrina e na jurisprudéncia entre o local da efetiva ocorréncia do fato juridico
tributario x o local do estabelecimento do prestador de servico, diante do ponto cinzento do
estudo da legislacdo vigente, notadamente a Lei Complementar n. 116/2003, em confronto
com a jurisprudéncia produzida pelo Superior Tribunal de Justica.

As prestacdes intermunicipais de servicos eram disciplinadas pelo Decreto-lei n.
406/1968, que estabelecia que o ISS era devido ao Municipio onde estivesse situado o
estabelecimento prestador. Tal norma, até a edicdo da Lei Complementar n. 116/2003,
motivou enormes embates tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia.

Persistiram as duvidas em relagdo a tributacdo das prestagdes intermunicipais de
servicos com a edigdo da Lei Complementar 116/2003, que de certa forma conferiu
tratamento semelhante ao anterior, principalmente considerando a jurisprudéncia consolidada
de nossos tribunais superiores, que entendia que o ISS era devido ao Municipio onde o
servico fosse efetivamente prestado.

A resposta a tais indagacdes no presente estudo se dara através do percurso exegético
iniciado a partir de uma andlise constitucional da regra de competéncia do ISS, inclusive do
ponto de vista historico, englobando ndao apenas o momento de sua criagdo, mas
especialmente a sua recepgado pelo sistema normativo brasileiro.

Neste aspecto, importante ter sempre presente as modificacdes constitucionais e a
autorizagdo legislativa para edigdo das leis complementares, veiculo legislativo tido como
necessario a regulamentacao desse tributo.

Apos, sera abordado sinteticamente o arquétipo constitucional desse imposto e seus
possiveis campos de incidéncia, a fim de identificar os aspectos da regra-matriz de incidéncia
do ISS, focando principalmente em seu aspecto espacial, para concluirmos com a averiguacao
objetiva do local a ser considerado como juridicamente devido o tributo em referéncia,
considerando todo o ordenamento juridico patrio.

Por fim, serd possivel a verificacdo da oscilante posi¢ao dos tribunais patrios a respeito

do tema, através da analise de casos.
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Evidentemente essa incursdo cientifica ndo possui a pretensdo de esgotar o assunto,
principalmente a respeito da integralidade das nuances polémicas envolvendo o ISS ou todas
as problematizagdes existentes ao seu entorno, pois somente visa abordar um olhar critico
sobre os preceitos constitucionais e a regra-matriz de hipotese de incidéncia em cotejo com a
determinagdo juridica do seu aspecto espacial.

Nosso objetivo ndo se identifica com a intencdo de responder categoricamente as
indagagdes da doutrina sobre a matéria em pauta, tampouco de instituir uma interpretagao
univoca, mas ao menos, tentar contribuir para estabelecer um norte para a analise de um dos
aspectos de discussdo doutrinaria desse tributo, focando de forma objetiva um dos critérios da
regra-matriz da hipdtese de incidéncia (aspecto espacial), compatibilizando-o com a
mensagem constitucional, para posicionarmo-nos acerca da correta avaliacdo sobre o local
onde deva ser realmente considerado ocorrido o fato juridico tributario do ISS, e por
conseguinte, realizada a sua cobranca.

Por derradeiro, ndo podemos nos olvidar que cada exegeta possui seu proprio
entendimento a respeito da linguagem-objeto a ser analisada, e por isso, ndo se pretende
propor uma interpretagdo a prova de criticas € posicionamentos contrarios, mas 0O Nosso
esfor¢o cinge-se ao escopo de adequar a nossa conclusdo a premissa preestabelecida, tentando
promover uma linha de raciocinio sobre o terreno obscuro envolvendo conceitos gerais do

Direito Tributério e os decorrentes efeitos praticos para as atividades de prestagcdo de servigos.
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CAPITULO 1

ANALISE CONSTITUCIONAL DO TEMA

Importante ressaltar que no presente trabalho, abordaremos o tema sempre a partir da
mensagem constitucional do mesmo. E cedi¢o que a Constitui¢io, apice da piramide juridica,
estabelece os limites para elaboracdo de toda legislacdo infraconstitucional.

Na nossa concepc¢do, a mensagem constitucional ¢ vinculante em relacdo as demais
disposi¢des legais, sendo inadmissivel a tentativa de interpretar o texto constitucional a partir
de normas infraconstitucionais.

No Brasil, a tributagdo é quase exaustivamente disciplinada por nossa Constitui¢ao
Federal, o que indica o ponto de partida a ser percorrido no estudo de qualquer tributo.

Nesse aspecto, caber trazer 4 baila a ligdo de Geraldo Ataliba:*

“A compreensdo de toda e qualquer instituicdo de direito publico,
positivamente adotada por um povo, depende da prévia percepcao dos
principios fundamentais postos na sua base por esse mesmo povo, na sua
manifestagdo politica plena: a Constitui¢do.”

Assim, revela-se necessario o estabelecimento de premissas sobre as quais serdo

calcadas as conclusoes aqui alcangadas.

1.1 Sistema

O direito para desenvolvimento do presente trabalho ¢ tomado como um fendmeno de
linguagem e possui como objetivo principal, regular condutas intersubjetivas. E portanto,
objeto cultural, formado por proposi¢des que se inter-relacionam, como a seguir serd melhor
explicitado.

A fim de atingir o objetivo aqui proposto € delimitar o objeto do nosso exame, qual
seja, definir dentro de qual sistema o “Critério Espacial do ISS” sera examinado,

preliminarmente, devemos lembrar que sistema juridico ¢ uma expressdo ambigua, uma vez

! ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do. 2°. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 15.
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que se refere ao sistema do direito positivo, a0 mesmo tempo que alude ao sistema da Ciéncia
do Direito. Com efeito, cada um dos sistemas acima citados possui suas proprias
caracteristicas e organizacao.

Assim, podemos conceituar sistema como um conjunto de elementos organizados
intelectualmente em uma ordem que facilite o seu estudo. Os elementos podem ser agrupados
em razao de suas semelhancas ou da subordinagdo entre 0s mesmos.

Nas palavras de Geraldo Ataliba:

“O sistema juridico — ao contrario de ser cadtico e desordenado — tem
profunda harmonia interna. Esta se estabelece mediante uma hierarquia
segundo a qual algumas normas descansam em outras, as quais, por sua vez,
repousam em principios quem, de seu lado, se fundamentam em outros
principios mais importantes. Dessa hierarquia decorre que os principios
maiores fixam as diretrizes gerais do sistema e subordinam os principios
menores.”

Desta feita, os sistemas deverao estar dotados de unidade entre os seus elementos para
que possam ser reconhecidos como sistema.

Adotamos a classificagdo dos sistemas, segundo a doutrina apresentada pelo Professor
Paulo de Barros® baseada na teoria do professor pernambucano Marcelo Neves, onde os
sistemas podem ser classificados como: (i) reais ou empiricos, ou seja, aqueles que sdo
formados por objetos pertencentes ao mundo social ou fisico; e (i1) proposicionais, quando
compostos por proposicoes (aqui entendida como uma expressdo linguistica que traduz o
juizo — operagdo mental).

Nesse passo, os sistemas proposicionais podem ser sub-classificados em: (i)
nomologicos, que se “desenvolvem a partir de uma base axiomadtica, através de um processo
interno de deducdo, sendo-lhes irrelevantes os dados da experiéncia®,’ ou seja, os que sio
compostos por entidades ideais; e (i1) nomoempiricos “sdo constituidos de proposigoes que se
referem — genérica ou individualmente, direta ou indiretamente — a objetos reais, em uma
linguagem material aberta e condicionada fundamentalmente pela experiéncia”.” E por sua

vez, os sistemas nomoempiricos, podem ser divididos em: (i) descritivos ou teoréticos,

2 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constitui¢do, 2* ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 33.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003,
p. 133.

NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis, Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 4.
> Ibidem, p. 6.
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quando compostos por proposi¢des descritivas; ou (ii) prescritivos ou normativos, quando
formados por proposicdes prescritivas que visam regular as condutas intersubjetivas.

Os sistemas nomoempiricos prescritivos possuem como papel o direcionamento da
conduta humana, ou seja, se destinam a dirigir a conduta intersubjetiva em um determinado
sentido, controlando-a dentro de uma margem de liberdade.’

Cumpre ressaltar que os sistemas proposicionais nomoempiricos prescritivos possuem
suas proposicoes provadas através dos valores da validade ou invalidade, enquanto os
sistemas nomoempiricos descritivos atestam suas proposigdes através dos valores da verdade
e falsidade.

Ao ensejo da conclusdo desse item, podemos afirmar que o sistema de direito positivo
¢ um sistema proposicional nomoempirico prescritivo, em relacdo aos elementos que o
formam, foco de interesse do presente trabalho.

Denota-se que através da classificagdo acima proposta, diferengar o sistema do direito
positivo do sistema da ciéncia do direito tornou-se tarefa facil.

O sistema do direito positivo ¢ composto por normas que estdo relacionadas
hierarquicamente através de um processo de derivagdo, onde uma norma busca o seu
fundamento de validade em outra norma do sistema, até encontrarem a norma hipotética
fundamental que atribui fundamento de validade a Constituicdo Federal. Frise-se que tal
sistema utiliza uma linguagem propria, de cunho prescritivo, visando atuar sobre as condutas
humanas.

Assim o sistema de direito positivo perfaz o conjunto de normas juridicas validas —
pertencentes a um universo sistematicamente organizado (ordenamento juridico) — num
determinado espago territorial e num dado momento historico.

De seu turno, o sistema da Ciéncia do Direito, se caracteriza pela utilizacdo de uma
linguagem descritiva de cunho cientifico. Aqui ndo se admitem contradi¢des ou
contrariedades, mas o total rigor deve ser empregado para o fim de descrever o seu objeto,
que se traduz no proprio direito positivo. Desta forma, através do emprego de linguagem
descritiva tem o escopo de esclarecer, explicar as proposi¢des que compode o seu objeto de
estudo. O sistema da Ciéncia do Direito possui o seu objeto devidamente delimitado,
restringindo assim a sua atuagdo, estabelecendo os limites do campo de pesquisa. De outra

forma, seria impossivel o estudo pormenorizado daquele objeto.

6 Cf. NEVES, Marcelo. Teoria da inconstitucionalidade das leis, cit., p. 7.
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Observamos que a Ciéncia do Direito ¢ metalinguagem em relagdo a linguagem-objeto
do direito positivo, visto que visa explicar, esclarecer, significar, manifestar expor o direito
posto, com o devido rigor técnico. Cabe a Ciéncia do Direito a avaliagdo das proposigdes que
materializam o direito positivo, interpretando-as e descrevendo-as corretamente segundo uma
determinada logica, no intuito precipuo de transmitir seus comandos aos seus destinatarios —
as pessoas.

Outrossim, o sistema de direito positivo € composto por regras juridicas que se
dividem em dois grandes grupos: (i) normas de comportamento, dirigidas a regulamentagao
dos comportamentos inter-subjetivos, ou seja, atuam diretamente sobre as condutas humanas;
e (ii) normas de estrutura, que, embora se direcionem a regulagdo da conduta intersubjetiva,
tem por funcdo especifica regulamentar o comportamento que vise a producdo de novas
normas juridicas, bem assim sua inser¢do no ordenamento juridico, porquanto dispde,
fundamentalmente, sobre 6rgaos e procedimentos de introdu¢ao de normas no sistema.

As normas juridicas, em sentido geral, denotam um juizo de dever-ser, ou seja,
pretendem regular a conduta humana através de um dos trés modais dednticos admitidos,
quais sejam: permitido, proibido e obrigatdrio.

Insta salientar que, no tocante as regras de estrutura, o comportamento humano apenas
sera diretamente regulado no momento em que for editada a norma de conduta a ela
relacionada, ¢ dizer, quando editada a norma responsavel por disciplinar a competéncia
outorgada pela norma de estrutura, uma vez que a mesma estabelece os meios para criagao de
outras normas.

Face as consideragoes expendidas temos que o ordenamento juridico patrio
consubstancia um sistema de normas de comportamento e de estrutura, composto por
subsistemas, que se direcionam a Constitui¢do Federal, fundamento de validade de todo o
sistema, no qual ocupa posi¢cdo de superior hierarquia. O Texto Constitucional informa, em
sintese, sobre a organizacdo do Estado, sendo desta maneira composto em sua maioria por
regras de estrutura.

Partindo-se da premissa que a Constituicio Federal Brasileira ¢ composta de
subsistemas, interessa ao presente estudo, o subsistema constitucional tributario, formado por
normas que dispdem sobre matéria tributaria. Trata-se, pois, de um subsistema homogéneo e
unitario, porquanto suas unidades (normas juridicas) decorrem da mesma fonte — norma

hipotética fundamental.
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A Carta Magna de 1988 dispensou grande numero de preceitos a regulamentacdo de
questdes de natureza tributdria, porquanto resta perceptivel a rigidez de nosso sistema
tributario. Regulamentar a relagdo entre Estado e administrados ¢ de responsabilidade do
subsistema constitucional tributario, o que se da por intermédio do influxo de inumeros
principios, tanto principios constitucionais genéricos, que atuam sobre toda a ordem juridica,
quanto principios constitucionais tributarios, ou seja, postulados direcionados,
especificamente, a matéria tributaria.

Desta forma, a interpretagdo dos enunciados prescritivos aqui analisados sempre sera
realizada dentro de um contexto sistematico, tendo em vista a impossibilidade de se

estabelecer o significado de um dispositivo, considerando-o isoladamente.

1.2 Principios

1.2.1 Conceito de principio

Principio, etimologicamente, significa inicio, comego, ponto de partida. Pode ser
definido como aquela estrutura sobre a qual construimos alguma coisa, a base soélida que
sustenta e orienta qualquer construgao.

O dicionario de Aurélio Buarque de Holanda Ferreira’ define principio em vérias

acepgoes:

Principio: 1. Momento ou local ou trecho em que algo tem origem [...] 2.
Causa primaria. 3. Elemento predominante na Constituicdo de um corpo
organico. 4. Preceito, regra, lei. 5. P. ext. Base; germe [...]. 6. Filos. Fonte ou
causa de uma acdo. 7. Filos. Proposicdo que se pde no inicio de uma
dedugdo, ¢ que ndo é deduzida de nenhuma outra dentro do sistema
considerado, sendo admitida, provisoriamente, como inquestionavel. Sdo
principios os axiomas, os postulados, os teoremas etc.

Em outra passagem o dicionario supramencionado, apresenta o significado de
principios — agora no plural: “Principios. [...] 4. Filos. Proposigoes diretoras de uma ciéncia,

\ . . . . A . . 8
as quais todo o desenvolvimento posterior dessa ciéncia deve estar subordinado.”

! FERREIRA, Aurélio Buarque de H; FERREIRA, Marina Baird. Diciondrio Aurélio eletrénico
— versdo 2.0, Regis e J.C.M.M. Editores, 1996.

8 Idem, loc. cit.
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Observa-se que os principios sdo diretrizes, nortes que indicam o rumo a ser
perseguido. Trazem os fundamentos de uma organizacdo, a sua esséncia, a sua estrutura, de
onde todas as demais ideias e conclusdes devem derivar.

Expressam a vontade do povo e, portanto, devem ser privilegiados e respeitados sob
qualquer pretexto.

Nao ha como negar que os enunciados prescritivos (textos de direito positivo) podem
ser agrupados em um sistema, o sistema do direito positivo. E de facil constatagio que os
principios conferem unidade a esse sistema, pois estipulam os valores e objetivos que devem
ser privilegiados pelo intérprete quando da elaboracdo das normas.

No sistema de direito positivo, 0s principios sdo os vetores que orientam a
interpretacdo das normas, ou seja, apontam a dire¢do ao intérprete de como aquela norma
deve ser interpretada, nao podendo esse, concluir por uma interpretagdo que contrarie um
principio.

Na abalizada li¢ao de Celso Antonio Bandeira de Mello:

“Principio €, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposi¢ao fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para a sua exata
compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a /ogica e a racionalidade
do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido
harménico. E o conhecimento dos principios que preside a intelecgdo das
diferentes partes componentes do todo unitirio que ha por nome sistema
juridico positivo.” (Grifos constam no original.)

Nesse sentido, pensamos que os principios sdo os fundamentos, as regras que
conferem unidade a um sistema (aqui entendido como um conjunto de elementos que
possuem determinada caracteristica, sendo certo que tal agrupamento visa facilitar a anélise
daquela realidade que se pretende estudar).

Roque Antonio Carrazza,'® define principio juridico como:

[...] principio juridico é um enunciado 16gico, implicito ou explicito, que, por
sua grande generalidade, ocupa posicdo de preeminéncia nos vastos
quadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo inexoravel, o
entendimento ¢ a aplicagdo das normas juridicas que com ele se conectam.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 8" ed. Sao Paulo:
Malheiros, 1996, p. 545.

CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 7" ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 1995, p. 29.
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Vale lembrar que os principios juridicos podem ser explicitos ou implicitos. Sdo
explicitos quando claramente dispostos em um preceito enunciado pelo legislador
constitucional. Por outro lado, os principios implicitos sdo aqueles que podem ser deduzidos
pelo intérprete, dentro do ordenamento juridico. Frise-se que nao cabe ao intérprete inventa-
los, cria-los, inseri-los dentro do ordenamento juridico, mas ao contrario, devem extrai-los de
dentro deste.

A importancia dos principios se evidencia quando ha conflitos entre normas. Nessas
ocasioes, devem ser privilegiados os valores que o legislador constitucional decidiu proteger e
assim deverd o intérprete agir na hierarquizagdo das normas. Na licdo de José Artur Lima

Gongalves:

“O escalonamento hierarquico entre as normas, a partir da relevancia dos
valores por elas positivadas, manifesta-se pelo fato de que exigéncias
normativas do proprio sistema conferem prote¢do maior ou menor a certos
bens e ou interesses, fazendo com que, na hipotese de conflito, uma norma
(que positiva um valor mais relevante para o sistema) prevaleca sobre outra
(que positiva valor menos relevante para o sistema).”"!

1.2.2 Principios como valores e como limites objetivos

12 Ny N
Segundo o Professor Paulo de Barros Carvalho, “ o termo principio encerra ndo apenas

limites objetivos & norma, mas também, alta carga valorativa:

“(...) nessa breve reflexdo semantica, ja divisamos quatro usos distintos: a)
como norma juridica de posigdo privilegiada e portadora de valor
expressivo; b) como norma juridica de posigdo privilegiada que estipula
limites objetivos; c) como os valores insertos em regras juridicas de posicao
privilegiada, mas considerados independentemente das estruturas
normativas; ¢ d) como o limite objetivo estipulado em regra de forte
hierarquia, tomado, porém, sem levar em conta a estrutura da norma. Nos
dois primeiros, temos ‘principio’ como ‘norma’; enquanto nos dois ultimos,

2 9

‘principio’ como ‘valor’ ou como ‘critério objetivo’.

Nesse passo, os valores podem ser identificados através de algumas caracteristicas
fundamentais, a saber (a) bipolaridade, uma vez que para um valor existird sempre um

desvalor; (b) implicagdo, posto que valor (positivo) e desvalor (negativo) se implicam

1 GONCALVES, José Artur Lima. 4 imunidade tributaria do livro, p. 121.

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 13* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000,
p. 142.
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mutuamente; (c) referibilidade, significa dizer que o valor requer uma tomada de posicao
perante alguma coisa; (d) preferibilidade, porquanto apontam para um determinado fim; (e)
incomensurabilidade, posto que os valores ndo sdo passiveis de serem medidos ou
mensurados; (f) graduagdo hierarquica, eis que cada um pode estabelecer sua propria
hierarquia axiologica, fazendo prevalecer determinado valor em detrimento de outro, segundo
suas convicgdes pessoais; (g) objetividade, eis que se direcionam, sempre, a objetos da
experiéncia; (h) historicidade, posto que construidos dentro de um momento historico que,
sobre ele influird; e (i) inexauribilidade, visto que ndo se esgotam no objeto que os
contemplam.

Por outro lado, os limites objetivos ndo possuem estrutura tdo complexa, uma vez que
ndo estdo presentes os elementos subjetivos. Nessa qualidade, ndo se caracterizam como
valores, mas possuem o intuito de realizar valores.

Tais limites objetivos podem ser claramente identificados pragmaticamente pelo
sujeito cognoscente, ndo impondo a este qualquer dificuldade, como ocorre no caso dos
valores, onde 0 mesmo sujeito mergulha em um mundo de subjetividades.

No direito tributario, os principios tém influéncia decisiva na elaboragao das normas,
de forma que, para uma melhor exposi¢do do tema objeto do presente trabalho, abordaremos

sinteticamente os principais principios juridicos tributarios.

1.2.3 Principais principios juridicos tributdrios
1.2.3.1 Principios gerais

1. Principio da Justica: tido como uma diretriz suprema e, bem por isso, um
sobreprincipio, uma vez que seu conteudo se sobrepde a todos os demais, que atuam no
intuito de realiza-lo. Consubstancia um valor, que se enquadra de forma diversa nas escalas de
hierarquia, dependendo do que representa para a ideologia do intérprete.

il. Principio da certeza do direito: da mesma forma, pode ser caracterizado como
sobreprincipio, uma vez que faz-se imprescindivel que a ordem juridica esteja certa e
determinada para que qualquer decisdo seja proferida. E implicito e valor essencial ao
ordenamento juridico.

iii. Principio da seguranca juridica: estd mais afeta a “previsibilidade”, ou seja, a
possibilidade de que os administrados conhecam a forma como o direito sera aplicado,

podendo, assim, planejar suas a¢des futuras. E um valor.
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iv. Principio da igualdade: com forte carga axiologica, o principio da igualdade,
consagrado no caput do artigo 5° da CF/1988 tem como destinatario o legislador, ¢ dizer, os
orgaos responsaveis pela elaboracao das espécies legislativas, que deverao observa-lo quando
da expedicao de normas juridicas.

v. Principio da legalidade: trata-se, outrossim, de principio explicito, sedimentado no
artigo 5°, 11, da CF/1988, que prevé a necessidade de que todo e qualquer direito/dever apenas
adentre a ordem juridica por intermédio de lei que os estipule. Tal primado consubstancia
norma juridica que estipula limites objetivos.

vi. Principio da Irretroatividade das Leis: seu comando consta do artigo 5°, XXXVI, da
CF/1988. Visa, em ultima analise, assegurar a realizacdo da seguranga juridica, posto que sua
afronta implica ataque a certeza do direito. Consubstancia, outrossim, norma juridica que
estipula limites objetivos.

vii. Principio da Universalidade da Jurisdig¢do: constante do artigo 5°, XXXV, da CF/1988,
tal primado assegura que todos possam, indistintamente, recorrer ao Poder Judicidrio sempre
que se sentirem lesados em seus direitos, uma vez que incumbe a este Poder a funcao de
“dizer” o direito.

viii. Principio que consagra o direito de ampla defesa e o devido processo legal: insculpido
no artigo 5°, LV, da CF/1988, este primado assegura que todos os cidaddos possam conhecer
as razdes que, porventura, tenham conduzido o deslinde de determinada questdo juridica. E
instrumento garantidor de direitos e deveres, posto que assegura as partes, tanto de processos
judiciais quanto administrativos, o direito de conhecer o teor das decisdes que proferidas nos
processos em que lhes interessam.

ix. Principio da Isonomia das pessoas constitucionais: embora afigure-se, de saida, um
principio implicito, o Principio da Autonomia das pessoas constitucionais deflui de dois
mandamentos constitucionais, a saber (i) a Federa¢do, que prevé a autonomia reciproca entre
as pessoas politicas da Unido Federal e dos Estados; e (ii) a autonomia dos Municipios (que
serd melhor analisado adiante), premissa esta que atribui a este ente dignidade constitucional.
Assim, ndo se vislumbra uma hierarquia entre tais pessoas politicas, mas apenas competéncias
distintas.

x. Principio que afirma o direito de propriedade: inscrito nos incisos XXII e XXIV do
artigo 5° da CF/1988, este primado assegura a todos o direito de propriedade, excetuando-se

os casos de desapropriacdo, devidamente indenizada.
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xi. Principio da liberdade de trabalho: explicito no artigo 5°, XIII, da Constituigdo, preveé
que ¢ livre exercicio do trabalho, de forma que a instituicdo de qualquer tributo ndo pode
impedir esse exercicio. E mais um limite objetivo as iniciativas legislativas em matéria
tributaria.

xii. Principio que prestigia o direito de peti¢do: explicito no artigo 5°, XXXIV, da
Constituicdo, garante a qualquer do povo o direito de apresentar pedidos junto a
Administragdo ou a que lhe faga as vezes.

xiii. Principio da supremacia do interesse publico ao do particular: € diretriz implicita no
sistema, mas que penetra em todo ele por meio das regras de direito publico, exaltando a
superioridade dos interesses coletivos sobre os individuais.

xiv. Principio da Indisponibilidade dos interesses publicos: também ¢ implicito e
estabelece que os interesses publicos sdo inapropridveis. Tem como coroldrio ldgico, em
matéria tributéria, o principio da legalidade quando for dispor, de alguma forma, sobre bens

ou interesses do Estado.

1.2.3.2 Principios especificos

Além dos principios acima elencados, que se revelam como verdadeiros alicerces do
ordenamento juridico, o exercicio do poder tributdrio deve observar principios especificos,
isto significa dizer, que o legislador infraconstitucional ao editar normas em matéria tributaria
deve respeito aos principios que tem por objeto especifico a tributagdo. Sao eles:

1. Principio da estrita legalidade: além da previsdo genérica do artigo 5°, caput, da
CF/1988, estabelece esse principio que ndo basta qualquer lei para a institui¢do do tributo. A
lei instituidora do tributo devera trazer consigo os elementos descritores do fato juridico e os
dados prescritores da relagdo obrigacional.

ii. Principio da anterioridade: reza que o diploma normativo que institua ou aumente
tributo deve ser publicado no tempo que antecede ao inicio do exercicio financeiro em que se
pretenda efetuar a cobranga da exagao criada ou majorada.

iii. Principio irretroatividade da lei tributaria: trata-se de repeti¢do pura e simples do
primado contido no artigo 5°, XXXVI, da Constitui¢ao Federal. Visa proteger a coisa julgada,
o direito adquirido e o ato juridico perfeito.

iv. Principio da tipologia tributéria: ¢ implicito e decorrente do disposto no artigo 154, I,

da Carta Magna. Visa, por meio da utilizagdo do bindmio hipdtese de incidéncia/base de
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calculo, determinar a definicdo da espécie tributdria para que se torne possivel a verificacao
acerca do respeito ao regime tributario dispensado na criagdo de cada espécie.

v. Principio da proibicao de tributo com efeito de confisco: embora pareca se tratar de
um limite objetivo, a determinagao do que significa confisco ¢ de dificil constatacao. Desta
maneira, tal primado se consubstancia em um valor que, como tal deve ser buscado no
subjetivismo que ¢ peculiar a tal espécie. Caberd ao legislador dentro do mundo subjetivo,
buscar o significado do que seria um tributo com efeito confiscatorio quando da sua criagao
ou majoragao.

vi. Principio da vinculabilidade da tributacdo: visa garantir que a atividade impositiva do
Estado seja exercida mediante a vinculacdo da conduta do agente a lei. Tal vinculagdo, no
entanto, embora predominante, ha que abrir espaco, em momentos determinados, para a
realizagdo de atos discricionarios. Assim, a estrita vinculacao ficaria adstrita aqueles atos e
expedientes de maior relevancia no atuar do agente administrativo, sob pena de se impedir o
proprio atuar.

vii. Principio da uniformidade geografica: ¢ explicito no artigo 151, I, da Constitui¢cdo
Federal. Prescreve o imperativo de que os tributos instituidos pela Unido sejam uniformes em
todo o territério nacional, atendendo, assim, o postulado federativo e a autonomia dos
municipios.

viii. Principio da ndo-discriminagdo tributaria, em razao da procedéncia ou do destino dos
bens: assegura que as pessoas tributantes ndo poderdo graduar seus tributos levando em
consideragdo a regido de origem ou o destino dos bens. E explicito no artigo 152 da
Constituicdo Federal. Sobre esse principio, exercem pressdo outros, criando excecoes
autorizadas pelo proprio ordenamento juridico.

ix. Principio da indelegabilidade da competéncia tributaria: a aptiddo para criar tributos
por meio de lei € indelegavel, diferentemente da capacidade tributaria ativa. Embora implicita,
essa regra ¢ decorréncia da propria definicdo dos feixes de competéncia delimitados na
Constitui¢ao Federal.

X. Principio da territorialidade da tributagdo: garante o bom funcionamento e a harmonia
do sistema tributario nacional, pois prescreve que o poder vinculante da lei tributaria deve
ensejar os efeitos juridicos pertinentes até os limites geograficos da pessoa politica que a

editou.
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Nesse aspecto, considerando o nosso objeto dentro da proposta delineada no presente
trabalho, devemos nos ocupar do principio da autonomia dos municipios e da territorialidade,

surpreendidos em sua aplicacdo juridica e pratica no subsistema do direito tributario.

1.2.4 Principio da autonomia municipal

No meio juridico hd enorme controvérsia em relagdo a posicdo desempenhada pelos
Municipios na federacdo brasileira, diante da sua falta de representatividade no Congresso
Nacional.

No Brasil, a Constitui¢do Federal atribuiu aos Municipios competéncias exclusivas, o
que significa dizer que sdo organizados por regras proprias e, portanto, autbnomos.

Assim, a participa¢ao dos Municipios na federagao brasileira revela-se nas disposi¢oes
dos artigos 29 e 30 do Texto Supremo, que conferem aos mesmos a capacidade de eleger
prefeitos e vereadores; a capacidade de elaborar normas proprias (desde que respeitados os
ditames constitucionais); a capacidade de instituir ¢ arrecadar os tributos de sua competéncia,
dentre outras.

O principio da autonomia dos municipios ¢ definido por Roque Antonio Carrazza'’

como:

“[...] a faculdade que a pessoa politica do Municipio tem de, dentro do circulo de
competéncia pré-tracado pela Constituigdo, organizar, sem interferéncias, seu
governo e estabelecer, sponte propria, suas normas juridicas (Jodo Mangabeira).
Este ultimo aspecto (competéncia para legislar) ganha particular relevo, para que
bem se caracterize a autonomia juridica do Municipio.”

Verifica-se que cabe aos Municipios organizarem seus proprios governos e legislarem
sobre os assuntos de interesse local,'* desfrutando assim, das competéncias que lhe foram
atribuidas constitucionalmente.

O principio da autonomia dos Municipios configura a propria esséncia do sistema

federativo, o que revela a sua posi¢do de supremacia. Na licio de Geraldo Ataliba:"> “4

" CARRAZZA, Roque Antonio, Principios constitucionais e tributdrios. 23* ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2007, p. 163-164.

“A clausula ‘assuntos de interesse local’ deve ser interpretada como a relativa a temas ou
questdes em que predomina o interesse do Municipio, ainda que, ndo seja exclusivo ou
privativo. E de interesse local aquele que da perspectiva imediata ¢ a ele pertinente, embora
possa envolver proveito mediatamente estadual ou nacional. Basta que o interesse principal
seja do Municipio.” Cf. BARRETO, Aires Fernandino. ISS na Constitui¢do e na lei. 2* ed. Sao
Paulo: Dialética, 2005, p. 9.
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autonomia dos Municipios estd na base do principio republicano e comparece como o mais
importante e transcendental dos principios do nosso direito publico [...].”

Infere-se que tal principio elevou os Municipios a categoria de entidade autonoma,
colocando-os em pé de igualdade com os Estados, Distrito Federal e Unido. Dai extrai-se
outro principio juridico constitucional, o da isonomia dos entes politicos,'® que determina a
igualdade de tratamento dispensada aos mesmos.

Por fim, vale lembrar que a autonomia financeira dos Municipios ¢ assegurada pela

competéncia para instituir € arrecadar impostos.

1.2.5 Principio da territorialidade

1.2.5.1 Conceito de territorio

O termo “territorio” ¢ definido pelo Dicionario Houaiss, verbis:

“[...] area de municipio, distrito, estado, pais etc. 3. area de uma jurisdicdo 4. a
propria jurisdi¢@o [...] 6. Rubrica: termo juridico. [...] extensdo ou base geografica
do Estado, sobre a qual ele exerce a sua soberania ¢ que compreende todo o solo
ocupado pela nagdo, inclusive ilhas que lhe pertencem, rios, lagos, mares interiores,
aguas adjacentes, golfos, baias, portos e tb. a faixa do mar exterior que lhe banha as
costas e que constitui suas aguas territoriais, além do espaco aéreo correspondente
ao proprio territorio.”

O conceito de territdrio ndo deve ser confundido com o de espaco ou de lugar, visto
estar ligado a nog¢do de dominio de determinada area. Podemos observar que a ideia de
territorio esta intrinsecamente vinculada a ideia de soberania/autonomia de um Estado sobre
um determinado espago geografico.

Como ¢ cedigo, ndo ha Estado sem territorio, pois quando o Estado perde o seu
territorio, automaticamente desaparece.

Assim, podemos conceituar territorio como o local onde o Estado exerce a sua
autonomia. Local nessa concepcao ¢ tomado como regido, limites territoriais dentro do qual o

Estado poderd editar normas.

' ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constitui¢do. 2*. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2007, p. 45.

“[...] o principio de isonomia significa que, dado o rigido esquema constitucional de reparticdo
de competéncias, todas as leis do pais, nos seus respectivos ambitos de validade estdo
subordinadas a Constitui¢ao.” BORGES, José Souto Maior. Lei complementar tributaria. Sdo
Paulo: Ed. Revista dos Tribunais, 1975, p. 9.
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Dentro desse conceito, temos que naquele limite territorial serdo aplicadas as normas
extraidas do ordenamento juridico ali vigente, para jurisdicizar os fatos juridicos ocorridos
naquele espaco. Portanto, o conceito de territério envolve também a limitacao do alcance das
normas emitidas dentro de um determinado ordenamento juridico.

Frise-se que na seara tributaria, a Constituigdo Federal, através da repartigdo de
competéncias, determina a prevaléncia das normas emitidas por um ente tributante, a fim de
que nao haja conflitos. Desta maneira, cada ente tributante podera atuar dentro dos limites da
competéncia constitucionalmente imposta.

De fato, nossa Constituicdo Federal elegeu como critério discriminador de
competéncias tributarias a materialidade dos fatos juridicos. Dentro da materialidade atribuida
a cada ente tributante, o limite do seu territorio deve ser igualmente respeitado, sendo
impossivel aceitar a aplicagdo de normas decorrentes do exercicio do poder de tributar fora
dos limites geograficos daquele ente.

Assim, o territorio ¢ conceito fundamental para compreensdo do principio da

territorialidade, com o objetivo de delimitar as competéncias tributarias de cada ente.

1.2.5.2 Conteudo do principio da territorialidade

A doutrina divide o conceito de territorialidade em duas diferentes espécies, quais
sejam: (1) territorialidade formal e (ii) territorialidade material.

Territorialidade material pode ser entendida a adogdo de elementos de conexdo que
permitem a tributagdo fora dos limites territoriais daquele ente tributante, elementos estes que
buscam identificar se o sujeito passivo esta relacionado com a renda produzida ou com a fonte
produtora do rendimento objeto da tributagao.

Nesse passo, considerando que a soberania do Estado se exerce em funcdo de seu
territorio ou em funcdo das pessoas, teriamos que a soberania fiscal segue pela mesma linha,
colocando sob seu ambito de incidéncia e eficicia pessoas e fatos que tenham conexdo com o
seu territorio.

Os principais elementos de conexdao sdo: fonte, residéncia e nacionalidade. Tais
elementos de conexdo possibilitam que os fatos juridicos tributdrios sejam extraterritoriais, ou
seja, que possam ocorrer fora dos lindes territoriais daquele ente tributante.

Por outro lado, a territorialidade formal afirma a aplicagdo das leis tributarias

exclusivamente dentro dos limites do territorio daquele ente tributante.
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Em que pese a classificagdo doutrindria acima, adotamos o principio da territorialidade
como o poder vinculante de uma lei dentro dos limites geograficos do ente tributante que a
editou. Isso porque, o principio da territorialidade material, adota critérios de conexao que
permitem a tributagdo da renda fora dos limites territoriais do ente politico que a instituiu,
alcangando, deste modo, territdrios estrangeiros.

Explicamos: em regra geral a materialidade tributada por um ente tributante, nao
podera ser tributada por outro, em razao da rigida reparticao de competéncias, salvo excecdes
expressas no texto constitucional. Ou seja, quando a Constituicdo desejou a tributacao da
renda ultrapassasse os limites territoriais da Unido Federal, ela o fez expressamente, como ¢é o
caso do imposto sobre a renda previsto no artigo 153, § 2°, I, da Carta Magna.'” Nessa
hipotese a tributagao sobre a renda foi instituida através da utilizagao do elemento de conexao
pessoal, que determina que todo e qualquer acréscimo patrimonial auferido, por residente no
Brasil, dentro do territorio brasileiro ou fora dele, sera alcangado pelo Imposto sobre a Renda.

Para o presente estudo, a ado¢do do principio da territorialidade em sua acepcao
material feriria o principio da autonomia dos municipios, principio de elevada hierarquia no
Texto Supremo, portando o tomaremos no sentido formal.

Outrossim, verifica-se que em relagdo ao ISS ndo ha qualquer determinagdo
constitucional que permita que a prestacdo de servigos seja tributada além das fronteiras
daquele Municipio que o instituiu.

Nesse passo, da exegese do Principio da Territorialidade da tributagdo extrai-se que
cabe a cada ente federativo tributar os fatos que ocorrem em seu territorio, dentro dos seus
limites geograficos.

Tal primado tem o intuito de impedir o conflito de competéncia entre os entes
tributantes, ou seja, sobre uma determinada materialidade a apenas uma pessoa politica sera
conferida a competéncia para instituir tributos, respeitados os seus limites territoriais.

Nao se confunde com o critério espacial da regra-matriz de incidéncia. A titulo
exemplificativo, temos que o IPTU, tributo de competéncia municipal pode ser criado por
cada Municipio, sobre os imoéveis localizados em zonas urbanas de acordo com o Plano
Diretor. Contudo, sobre os imoveis localizados nas areas rurais, sera devido o ITR, imposto
de competéncia da Unido Federal. Em outras palavras, embora o imovel rural esteja

localizado dentro dos limites geograficos de algum Municipio brasileiro, serda devido o

7" “Art. 153. Compete & Unido instituir impostos sobre: [...] IIl — renda e proventos de qualquer

natureza; [...] § 2° O imposto previsto no inciso III: I — serd informado pelos critérios da
generalidade, da universalidade e da progressividade, na forma da lei;”
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imposto para a Unido Federal, uma vez que as reparticdes de competéncia em nossa Carta
Magna sdo realizadas de acordo com as materialidades tributarias possiveis.

Desta forma, o critério material eleito para delimitacdo das competéncias atribuidas
aos entes tributantes sempre concorrerd com o critério territorial/espacial. Em virtude dessas
consideragdes, ¢ crivel dizer que as competéncias conferidas a cada pessoa politica através da
Constituicdo Federal, apenas poderdo ser validamente exercidas se observados, ao mesmo
tempo, os critérios materiais e territoriais, sob pena de incorrer o ente tributante em invasao da
competéncia alheia.

A pluralidade de incidéncias ¢ evitada, pois a Constituicdo Federal privilegiou o
principio da territorialidade, restando delimitada a eficécia da lei instituidora de um tributo, ao
territorio daquele ente tributante que a editou, de forma que fatos ocorridos fora desses limites
tragados nao podem ser por ela alcangados.

A circunscri¢do da competéncia aos limites geograficos daquele ente ¢ limite imposto
pela propria Constituicdo Federal, o que o torna barreira instransponivel, devendo ser
observado e respeitado pelo legislador infraconstitucional.

A observancia ao principio da territorialidade pelo legislador infraconstitucional
impoe que a lei seja valida dentro dos limites territoriais da pessoa politica que a produziu, ou
seja, tera a sua validade comprometida apds esses limites. Assim, a lei que ultrapassar os
limites territoriais do ente tributante que a editou sera inconstitucional, por invadir a
competéncia de outrem.

Infere-se do texto constitucional que o principio da territorialidade da tributacdo
circunscreve a exigéncia de uma determinada exagdo apenas dentro dos limites territoriais
onde a riqueza tenha sido gerada. De outra forma, o principio da territorialidade afirma que
uma pessoa politica ndo é competente para instituir tributos cujos fatos juridicos tributarios se
realizem além de suas dimensdes territoriais.

Denota-se que o principio da territorialidade'® é imprescindivel para a determinago

do critério espacial da regra-matriz de incidéncia tributaria.

Vittorio Cassone trata do tema da seguinte forma: “O principio em tela ajuda-nos a resolver
uma série de questdes, uma vez que, se for tributo de competéncia da Unido, significa que o
fato gerador pode ocorrer em qualquer ponto do territorio nacional; se for dos Estados, sera
competente o Estado em que se caracterizar o fato gerador; se for tributo dos Municipios, sera
competente 0 Municipio em que situada a propriedade, ou em que o servigo for efetivamente
prestado.” (CASSONE, Vittorio. Direito tributario. 13* ed. Sao Paulo: Atlas, 2001. p. 50)
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1.3 Abordagem historica da competéncia para instituicio do ISS

Para o presente estudo, fundamental se faz a analise histérica da competéncia
constitucional para instituicdo do ISS. Isso porque desde a promulgagdo do texto
constitucional anterior, o tema sobre qual o Municipio competente para instituir e cobrar o
ISS vem causando duvidas aos intérpretes e discussdes entre os doutrinadores.

Verifica-se que desde a Carta Magna anterior (Constituicdo Federal de 1967) a
competéncia para tributar o ISS pertence aos Municipios, devidamente estabelecida pelo
artigo 25, in verbis: “Art. 25. Compete aos Municipios decretar impostos sobre: [...] Il —
servigos de qualquer natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido ou dos
Estados, definidos em lei complementar.”

A Emenda Constitucional 01/1969, ndo alterou a determinagdo constitucional vigente,
no tocante a competéncia para tributar os servi¢os de qualquer natureza (ISS), sendo vejamos:
“Art. 24. Compete aos municipios instituir imposto sobre: [...] Il — servigos de qualquer
natureza ndo compreendidos na competéncia tributaria da Unido ou dos Estados, definidos
em lei complementar.”

Denota-se que o enunciado prescritivo acima transcrito encerra duas normas juridicas
diversas. A primeira norma juridica ¢ aquela que atribui aos Municipios competéncia para
instituicdo de impostos sobre servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos na
competéncia tributaria da Unido ou dos Estados. Essa ¢ a norma juridica que interessa ao
presente estudo e tem como destinatério, especificamente, o Municipio.

Extrai-se da referida norma juridica que o Municipio possui competéncia
constitucional para tributar os servicos de qualquer natureza ndo compreendidos na
competéncia tributaria da Unido ou dos Estados, desde que observados os limites
constitucionais estabelecidos para o exercicio dessa competéncia.

Por outro lado, a segunda norma juridica refere-se a atribui¢do de competéncia a lei
complementar para definir tais servigos. Tal norma ndo sera objeto de andlise contundente no
presente trabalho.

A Constituicao Federal de 1988, nossa constitui¢ao atual, trouxe pequenas alteracdes
na redagdo do artigo que regula a matéria, contudo, sem promover modificacdes essenciais no
que diz respeito ao regramento da competéncia para tributar o ISS: “Art. 156. Compete aos
Municipios instituir impostos sobre: [..] Il — servicos de qualquer natureza, ndo

compreendidos no art. 155, 11, definidos em lei complementar.”
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Infere-se que apesar da regra que estabelece a competéncia do ISS atual, excetuar os
servigos “[...] ndo compreendidos no art. 155, I°,"® determinou a competéncia de tal tributo
tal qual havia feito a Constituicdo anterior, quando ressalvou que nao estavam compreendidos
na competéncia dos Municipios, os servigos de qualquer natureza abarcados pela competéncia
dos Estados e da Unido.

Observa-se que do dispositivo legal acima, da mesma forma do anterior, podem ser
extraidas duas normas juridicas. A primeira que encerra comando aos Municipios,
estabelecendo a competéncia constitucional dos mesmos para tributar servigos de qualquer
natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, da Carta Magna. Por dbvio, tal competéncia
devera ser exercida dentro dos limites constitucionais impostos pela prépria Constitui¢ao
Federal.

A segunda norma juridica estabelece a competéncia da lei complementar para definir
tais servigos, a qual ndo sera examinada no presente estudo.

Nesse passo, podemos notar que o disciplinamento constitucional do ISS nao sofreu
alteracdes suficientes a determinar uma analise historicamente segregada do tema.

Assim, se faz necessaria a abordagem da competéncia e suas caracteristicas, que
determinardo a extra¢do dos critérios formadores da regra-matriz de incidéncia tributaria do

ISS, fundamental a definicao de qual Municipio sera competente para exigir tal tributo.

“Art. 155. Compete aos Estados ¢ ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] I —
operagOes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as operagdes € as prestacdes se
iniciem no exterior.”
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1.4 Competéncia tributaria

1.4.1 Conceito

Competéncia tributaria pode ser definida como a aptiddo das pessoas de direito
publico para criarem tributos. E conferida pelo sistema de direito positivo para introduzir
novas regras no ordenamento juridico, inovando-o.

Em outras palavras, competéncia ¢ a capacidade atribuida aos entes federados para
darem origem a normas instituidoras de obrigacdes tributarias ou a autorizagdo conferida a
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios para criarem regras-matrizes de incidéncia
tributéria.

A competéncia tributaria tem carater totalmente constitucional, de forma que nao ha
limitagao infraconstitucional & mesma.

Aires Fernandino Barreto entende que a competéncia tributaria “significaria o campo
de atuacdo obtido apos a irradiagdo simultdnea, conjugada e harmonica, dos principios e
normas constitucionais, de natureza exogena e endogena, com as normas, também
constitucionais, de natureza atributiva”.*® Explica o autor que as limita¢des exdgenas seriam
representadas pelos principios € normas em vigor no sistema constitucional brasileiro, ao
passo que as condicionantes endogenas sao de natureza interna, especificas para uma espécie
de tributo, citando como exemplo para essa categoria, as normas condicionantes de IPTU que
exigem que a sua hipdtese de incidéncia alcance apenas as zonas urbanas.

Salienta-se que aquele ente que pode instituir tributos, pode também majora-lo,
minora-lo, parcela-lo. Tal pensamento ¢ corroborado por Roque Antonio Carrazza, que

asscvera:

“Temos, pois, que o titular da competéncia tributaria ndo pode nem
substancialmente modifica-la, nem aliena-la, nem renuncia-la. Admite-se, todavia,
que a deixe de exercitar, que a exercite apenas em parte ou que, apos exercita-la,
venha a perdoar o débito tributario nascido ou a permitir que ele seja saldado em

~ . 5021
prestagdes sucessivas. Tudo com base em lei.”

** BARRETO, Aires F. Limites da competéncia tributaria municipal. Revista de Direito

Tributario 32, p. 207.

' CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23* ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2007, p. 485.
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Vale lembrar que a essa regra constitucional que estabelece a competéncia tributaria,
ndo cabe qualquer tipo de restrigdo ou limitacdo por enunciados normativos
infraconstitucionais.

Tomando-se por fundamento o principio da legalidade, temos que o veiculo introdutor
de normas no sistema juridico devera ser a lei, aqui admitida em seu sentido lato.

A competéncia ¢ definida pela Constituicdo Federal, onde também devem ser buscadas
as solugdes para os conflitos eventualmente existentes entre os entes tributantes. Noutro dizer,
cumpre a nossa Carta Magna a tarefa de delimitar as competéncias tributdrias ¢ ao mesmo
tempo, fornecer os mecanismos necessarios a solugao de conflitos que porventura possam se
instalar entre os entes tributantes.

E certo que as competéncias dos entes tributantes foram definidas exaustivamente pela
Lei Maior, assim como os limites para o exercicio dessas competéncias. Havendo conflitos
pela erronea interpretagdo das disposi¢des constitucionais, a propria Lei Maior fornece os
meios para que sejam solucionadas.

Nas palavras de Téacio Lacerda Gama, ndo ha que se falar em conflito de competéncia

em ambito constitucional:

“Rigorosamente os conflitos de competéncia ndo existem e, se existirem, ndo
ensejardo conflitos de interesse em matéria tributaria. Explicamos essa informagéo
com o argumento de que as competéncias para a institui¢do de tributos sdo
discriminadas de forma a que seu exercicio nido projete antinomias. E mais, a
competéncia, pura e simples, ¢ um momento anterior a instituicdo da norma que
prevé a incidéncia do tributo e que, por sua vez, antecede aquela que determina o
dever de pagar a prestagdo tributaria. No plano das competéncias legislativas, o
tributo ndo foi criado, o dever de pagar ndo foi instaurado e, portanto, ndo ha

. . . . ,22
conflito de interesses em sentido estrito.’

Observamos que as regras que definem as competéncias se caracterizam como regras
de estrutura, dirigidas ao legislador.

Paulo de Barros Carvalho® formaliza a norma de estrutura da seguinte forma: “[...]
Antecedente: dado o fato da existéncia do orgao legislativo municipal. Consequente: deve ser
a competéncia para que este orgdo edite normas sobre o ISSON.”

Sobre as normas de estrutura, José Artur Lima Gongalves esclarece:

2 GAMA, Tacio Lacerda. Competéncia tributdria. Sio Paulo: Noeses, 2009, p. 233-234.

¥ CARVALHO, Paulo de Barros. Fundamentos juridicos da incidéncia. 2* ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999, p. 37.
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“(...) As normas de estrutura sdo aquelas que dizem respeito a atribuicdo de
competéncias, a0 método de produgdo de outras normas ¢ a forma de organizacdo e

relacionamento das normas entre si (...).”

Nesse sentido, observa-se que a norma de competéncia visa determinar a forma e
conteudo como os entes federados deverdao agir na producdo de normas que instituirdo
tributos.

Esclarecedora ¢ a licdo de Marcio Severo Marques:

“Ao dispor sobre a producdo de normas de comportamento, as normas de estrutura
podem prescrever exigéncias formais e/ou materiais, que nao podem deixar de ser
atendidas pelo legislador (produtor da norma de comportamento). Em outras
palavras, ao permitirem a conduta de criar normas de comportamento, podem as
normas de estrutura prescrever a forma procedimental a ser observada e o proprio
conteido material do comando a ser por elas veiculado (obrigatério, proibido,
permitido), comando este que, inclusive, delimitou a competéncia legislativa para a
sua producdo (delas, as normas de comportamento). Seja como for, o produtor da
norma de comportamento fica condicionado ao cumprimento dessas exigéncias, sob
pena de invalidade da norma assim editada, em razdo de sua desconformidade as
normas de estrutura que lhe fundamentam a validade, circunscrevendo os limites da
respectiva competéncia normativa.”*

Assim, a competéncia tributaria deve ser compreendida como uma norma de estrutura
que autoriza as pessoas de direito publico interno a instituirem tributos, dentro dos limites
estabelecidos pela Constitui¢ao Federal. A inconstitucionalidade da norma que ndo atende aos
requisitos constitucionais, materiais e formais determinados pelas normas de estrutura, ¢ de
plano verificada.

Em sintese, os entes federados deverdo obedecer as disposicdes constitucionais
materiais e formais para produzirem as normas instituidoras de tributos sob pena de
inconstitucionalidade. Verifica-se a total vinculacdo das pessoas de direito publico aos limites
estabelecidos pelas normas de competéncia.

Viérios sdo os limites que deverdo ser observados pelos entes dotados de competéncia
legislativa ao editarem normas. O processo de criagao das normas exige a observancia de um
procedimento especifico, de sorte que desatendido o procedimento determinado para criagao
daquela espécie tributaria, haverd inconstitucionalidade da prescri¢do inserida no direito

positivo.

* GONCALVES, José Artur Lima. 4 imunidade tributdria do livro, p. 122.

»®  MARQUES, Marcio Severo. Classificacdo constitucional dos tributos. Sio Paulo: Max

Limonad, 2000, p. 79.
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Denota-se que a competéncia tributdria ¢ légica e cronologicamente anterior ao
nascimento dos tributos, sendo certo que depois de emitida a norma instituidora do tributo, a
competéncia desaparece. Em outras palavras, a competéncia se esgotard na lei, que uma vez
editada, faz com que a competéncia desapareca.

Vale ratificar que a competéncia tributaria tem por caracteristica o seu exaurimento
apods ser exercitada, momento em que da lugar a capacidade tributaria ativa, aqui entendida
como a aptidao para cobrar tributos.

Oportuno se torna dizer que esta conclusdo ¢ de suma importancia, pois reflete a
diversidade entre os conceitos de competéncia tributaria e capacidade tributdria ativa,
ressaltando a transitoriedade da primeira, em contrapartida a flexibilidade da segunda.

O exercicio da competéncia encontra limites nas normas constitucionais € nos
principios. Os principios constitucionais que norteiam o sistema juridico tributario ndao podem
ser violados, de forma que as leis apenas serdo validas se os observarem.

Como dantes explicitado, no sistema de direito positivo, os principios sdo os vetores
que orientam a interpretacdo das normas, ou seja, apontam a dire¢do ao intérprete de como
aquela norma deve ser interpretada, ndo podendo esse, concluir por uma interpretagao que
contrarie um principio.

Desta forma, os principios perfazem verdadeiras barreiras ao exercicio da competéncia
tributaria, devendo ser considerados pelos orgaos legiferantes na producao das leis.

Assinale, ainda que, a Constituicdo Federal de 1988 ndo criou tributos; apenas
outorgou competéncia para as pessoas politicas os instituirem por meio de lei.

A esse respeito cabem algumas consideragdes. A Constituigdo Federal dispos
pormenorizadamente sobre a tributagdo, delimitando como os tributos podem ser criados.
Contudo, o nascimento do tributo apenas se dara quando ocorrido o fato juridico tributério
descrito abstratamente no antecedente normativo da regra-matriz de incidéncia tributéria,
instalando a relacao juridica tributdria. Desta forma, a Lei Maior apenas atribuiu competéncia
tributaria as pessoas politicas de direito interno para instituirem tributos, mas as exagdes
apenas nascerdo abstratamente quando forem por esses entes editadas as regras-matrizes de
incidéncia tributaria e concretamente, quando ocorrem no mundo dos fatos, os fatos juridicos
tributarios.

A estrutura federativa do Estado Brasileiro impde a reparticao rigida e exaustiva da
competéncia tributdria impositiva. Assim, a Carta Magna ao proceder a reparticdo de

competéncias utilizou como critério a materialidade dos tributos que poderao ser criados pelos
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entes tributantes. Dispondo dessa maneira visa impedir com que o legislador
infraconstitucional manipule as competéncias tributarias.

Nesse sentido, ensina José Artur Lima Gongalves:

“A competéncia ¢ conferida e delimitada pela propria Constituicdo Federal, pois a

mesma norma de estrutura que confere o poder de legislar descrevendo regra-matriz

de incidéncia tributaria, cuidard de fornecer os limites, a perfeita identificagdo dos
. . 2526

confins do poder assim conferido.

A Constituicao Federal estabeleceu a materialidade das regras-matrizes de incidéncia
de cada exagdo. O constituinte fixou os elementos que necessariamente deverdo compor as
normas juridicas instituidoras dos tributos. Este arquétipo deve ser observado pelo legislador
quando do exercicio da competéncia, sob pena de incorrer em inconstitucionalidade.

Nao restam duvidas que ao dispor sobre a reparticao de competéncias, a Constituigao
Federal utilizou ao lado do critério material, o critério territorial a fim de viabiliza-la. Nesse
ponto, vale lembrar que toda vez que o Texto Supremo quis estabelecer a eficacia
extraterritorial de uma legislagdo, ele o fez expressamente.

Impossivel nesse contexto, admitir uma série de incidéncias (legislacdes emanadas
pelos Estados e Municipios) sobre um mesmo fato juridico. Isso significaria assumir que a
Constituicao Federal permite que um mesmo fato juridico tributario desencadeie uma série de
obrigagdes tributarias distintas.

Sobre o assunto, Cleber Giardino®’ elucida:

“[...] Incorre pluralidade de incidéncias, [...] porque a Constituicdo limita e
restringe, segundo critério territorial, o ambito de eficacia de cada uma dessas
legislagdes “idénticas”. Ou seja, sobre cada um dos fatos (servigos) ocorridos, uma
sO e Unica lei (das inimeras existentes) incide e irradia efeitos; o critério de selegdo
(e reciproca exclusdo) constitucionalmente consagrado para tal fim é de consisténcia
territorial [...] implicando aplicacdo da lei vigente sobre a base fisica (territorio do
municipio) dentro da qual o fato jurigeno se da.” (Grifo consta do original.)

Concordamos com a posi¢do do autor, uma vez que as disposi¢des constitucionais
sobre o exercicio da competéncia apenas poderao ser validamente exercidas quando aplicadas
a situacdes ocorridas dentro do espaco territorial daquela pessoa politica. Caso contrario,
restard configurada a wusurpacdo de competéncia alheia com a consequente

inconstitucionalidade da lei aplicada.

% GONCALVES, José Artur Lima. 4 imunidade tributdria do livro, p. 123.
*7 GIARDINO, Cleber. ISS — Competéncia municipal. Revista de Direito Tributdrio 32, p. 219.
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Desta forma, merecem aplicagdo simultanea os critérios material e territorial no
tocante a reparticdo de competéncias constitucionalmente estabelecidas. Respeitada a
materialidade dos fatos (prescritas constitucionalmente), as leis emitidas pelas pessoas
politicas — salvo exceg¢des expressas no Texto Constitucional — serdo capazes de jurisdiscizar
apenas os fatos ocorridos dentro dos limites territoriais dessas mesmas pessoas politicas.

Tenha-se presente que aquele que detém competéncia, detém também o direito de
instituir deveres instrumentais, descrever infragdes tributarias e respectivas sangoes.

As normas de competéncia possuem eficacia plena e aplicabilidade imediata.
Ademais, ndo podem ser graduadas, uma vez que ou ¢ atribuida competéncia a um ente
tributante ou o mesmo ndo detera essa competéncia. Ou seja, as normas de competéncia nao
tém gradagdes (ou o ente tem competéncia ou nao tem).

Por fim, vale lembrar que a competéncia tributaria ¢ tema que deve ser tratado no

plano constitucional, onde o labor do legislador constituinte inicia-se e encerra-se.

1.4.2 Caracteristicas da competéncia tributaria

De acordo com a doutrina do Professor Paulo de Barros Carvalho,”® a competéncia
tributaria possui, resumidamente, as seguintes caracteristicas: 1) indelegabilidade; 11)
incaducabilidade; e iii) irrenunciabilidade.

Sustenta o Autor que a competéncia ¢ indelegavel e irrenunciavel visto que nossa
Constituicdo, com toda a sua rigidez, repartiu as possibilidades legiferantes entre os entes
politicos de modo a ndo haver conflitos entre eles. De nada adiantaria o estabelecimento tao
rigido de competéncias tributarias se fosse possivel a delega¢do da mesma.

Igualmente afirma que ¢ atributo indissocidvel da competéncia tributiria a
incaducabilidade, pois ndo seria prudente admitir que o feixe de competéncia estabelecido na
Constituicao tenha um prazo de validade.

Quanto a privatividade, leciona o Autor que nao se trata a mesma de caracteristica da

competéncia tributaria, visto que se encontra presente somente no ambito da Unido — poder

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003,
p. 217 a 224.

38



publico federal, conforme a experiéncia demonstra, ex vi o artigo 154, II, da Constituicao
Federal de 1988.%° Ousamos discordar, como a seguir serd melhor explicitado.

Por sua vez, assegura o Doutrinador que a inalterabilidade resta prejudicada como
caracteristica da competéncia tributaria, pois o feixe de competéncias pode ser alvo de
Emenda Constitucional, que pode modifica-lo, legitimamente, desde que observados outros
principios insertos no Texto Supremo, especialmente aqueles que visam preservar o pacto
federativo.

Finalmente, analisa o Autor facultatividade do exercicio da competéncia tributaria
como traco da mesma, e assevera que embora a facultatividade configure regra geral, ndo se
sustenta no ambito do ICMS, onde todos os Estados da federagdo devem positivar seus
comandos sobre essa matéria, dado o carater nacional do imposto.

Por outro lado, Roque Antonio Carrazza®® entende que a privatividade ¢ caracteristica
essencial da Competéncia Tributaria. Para o Autor, os posicionamentos doutrindrios
contrarios a essa tese se fundam (i) nas regras de competéncia relativas a tributacdo dos
territorios, as quais atribuem competéncia a Unido Federal para institui¢do dos impostos
estaduais e municipais; e (i) nas regras de competéncia para instituicdo de impostos
extraordinarios, pelas quais, na iminéncia de guerra externa, pode a Unido instituir impostos,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria. Defende o doutrinador que tais
hipoteses conformam situagdes excepcionalissimas que, portanto, nao se prestam a infirmar a
caracteristica da privatividade da competéncia.

Ressalta que a competéncia encerra duplo comando: a0 mesmo tempo em que concede
a autorizagdo para determinada pessoa politica instituir determinado tributo, veda as demais
assim proceder.

Esclarece que as normas de competéncia tributdria sdo, ainda, de ordem publica, de
sorte que a nenhuma pessoa politica ¢ autorizada usurpar competéncia alheia, ou sequer
concordar com que outrem utilize aquela que lhe pertence. Tal conclusiao provém da
observancia ao Principio Federativo e culmina com a conclusdo quanto a outra caracteristica

da competéncia, a indelegabilidade.

¥ “Art. 154. A Unido podera instituir: [...] I — na iminéncia ou no caso de guerra externa,

impostos extraordinarios, compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdao
suprimidos, gradativamente, cessadas as causas de sua cria¢do.”

** CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23* ed. Sio Paulo:

Malheiros, 2007, p. 497 a 658.
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Em decorréncia as assertivas supra, havendo, porventura, invasdo de competéncia por
outro ente ndo legitimado para tanto, ter-se-4 violagdo as normas constitucionais e, por
conseguinte, um ato nulo. Se dessa invasdo advier a edi¢do de uma lei, esta se revelara eivada
de inconstitucionalidade e, sendo levada a apreciacdo do Poder Judiciario, devera ser
decretada sua nulidade. De igual sorte, todos os atos praticados subsequentemente com fulcro
na referida lei, haverdo de ser declarados nulos.

Sintetizando suas conclusdes quanto a privatividade como traco das competéncias
tributarias em relacio aos impostos, Roque Antonio Carrazza®' apregoa que a Carta Magna
distribuiu a cada um dos entes politicos competéncias distintas, considerando, para tanto, o
critério material. O constituinte origindrio, portanto, descreveu os fatos que podem ser
colocados como hipdtese de incidéncia de impostos, a cada uma das pessoas politicas de
direito publico internas. Observa argutamente, na sequéncia, que, em paralelo ao critério
material, o constituinte considerou, outrossim, o critério territorial (ambito de aplicacdo
territorial das leis) para a reparticdo das competéncias tributarias, eis que, apenas dessa forma,
logra evitar conflitos de competéncia entre os entes.

Ao tratar sobre indelegabilidade das competéncias tributarias, o Autor assevera que as
pessoas politicas destinatarias das regras constitucionais de competéncia podem até deixar de
exercita-la, contudo, jamais poderdao delega-la a outra pessoa politica. Para o doutrinador,
compreender a questdo de modo diverso termina por transformar a Constitui¢do, que € na sua
esséncia do tipo rigido, em flexivel, ao menos no tocante a seara tributdria.
Consequentemente, a pessoa politica detentora da competéncia ndo pode dela dispor
livremente porque ndo a possui; € apenas titular da competéncia e deve, portanto, submeter-se
as regras constitucionais aplicaveis.

A caracteristica da incaducabilidade também estd, na visdo de Roque Antonio
Carrazza,” presente na competéncia tributéria. E isso porque a competéncia tributaria decorre
da propria competéncia legislativa que € atribuida ao ente tributante. Desta forma, tendo-se
em conta que a competéncia legislativa ndo ¢ caducéavel — até porque isso seria inadmissivel
dentro dos pardmetros que vigoram em nosso ordenamento, pois que toda lei sempre inova o

ordenamento, na medida em que sempre traz, regularmente, novas disposi¢des, porquanto nao

' CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23* ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2007, p. 497 a 658.

2 Ibidem, passim.
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cabe falar em caducabilidade de competéncia legislativa — tampouco o ¢ a competéncia
tributaria, que ¢ a competéncia para legislar sobre tributos. SO se admite a extingdo de
competéncia tributaria se decorrente da vontade do constituinte.

Quanto a irrenunciabilidade, alega a ineficacia juridica da renuncia — ¢ dizer, a
unilateral e definitiva abdica¢do — porventura feita por alguma das pessoas politicas de direito
publico interno a seu direito de criar tributos, eis que, de acordo com a ordem juridico-
constitucional vigente, faltam as pessoas politicas poderes de disposi¢ao sobre tal direito, que
lhes foi concedido pelo Poder Constituinte originario. Desta forma, até se poderia cogitar da
ocorréncia de rentincia, porém, na pratica, tal medida ndo surtiria seus efeitos.

Por fim, em relagdo a facultatividade, as pessoas politicas, embora ndo possam delegar
sua competéncia tributaria, podem dela fazer uso ou nao, ou, ainda, exercita-la apenas
parcialmente. Nas palavras de Roque Antonio Carrazza,” essa decisio ¢ de cunho politico, o
que significa que envolve o Poder Legislativo e o Chefe do Executivo apenas, e leva em conta
aspectos de conveniéncia e vantagem, sem qualquer controle externo.

O proprio Autor reconhece como excecdo a facultatividade questdo anteriormente
ventilada, a saber, a disposicdo constante do artigo 155, § 2°, XII, g, da Constitui¢ao Federal
de 1988.** que determina a obrigatoriedade da instituicio e arrecadacio do ICMS pelo
Estados Federados. Considera, no entanto, que ndo se trata de uma obrigacdo, eis que nao
haveria como compelir o Poder Legislativo a criar uma exacdo tributaria, remanescendo
apenas a via do Poder Judiciario, que poderia ser acionado a fim de se buscar o ressarcimento
pelos prejuizos porventura decorrentes dessa ndo instituicdo do tributo. O Judiciario nao
poderia determinar ao Legislativo que este legisle.

Vale salientar que com o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n. 101, de 04.05.2000 muito se passou a questionar acerca da caracteristica da
facultatividade do exercicio da competéncia tributaria, principalmente em fun¢do da

disposi¢do constante do artigo 11 de referido diploma legal, verbis:

¥ CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23* ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2007, p. 497 a 658.

3 “Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre: [...] § 2.° O

imposto previsto no inciso Il atendera ao seguinte: [...] XII — cabe a lei complementar: [...] g)
regular a forma como, mediante deliberacio dos Estados e do Distrito Federal, isengdes,
incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e revogados.”

41



“Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo unico. E vedada a realizagdo de transferéncias voluntarias para o ente que
ndo observe o disposto no caput no que se refere aos impostos.”

Nota-se que o excerto legal supra reproduzido parece, a primeira vista, descaracterizar
a facultatividade do exercicio da competéncia tributaria, o que, no entanto, na visdo do Autor,
nao converge a realidade dos fatos, sendo veja-se.

O advento da Lei Complementar 101/2000 deu-se em razao da necessidade de se
estabelecer requisitos objetivos minimos para o exercicio da Administragdo Publica,
facilitando, destarte, a apuracdo de ilicitos administrativos, bem assim a responsabilizagdo dos
dirigentes publicos quando efetivamente comprovada conduta dolosa ou culposa. Vale
registrar, ainda, a necessidade de regulamentacdo das renlincias de receitas desmedidas
empreendidas por alguns entes federativos, principalmente com a finalidade de ganhar
competitividade e notoriedade, atraindo investimentos e, via de consequéncia, incentivando a
guerra fiscal entre estados e municipios. Por meio dessa legislagdo, portanto, restaram
estabelecidos alguns parametros minimos para o exercicio da fun¢do publica.

Posto isso, consigna Roque Antonio Carrazza que a regra juridica extraida do texto
legal acima destacado ndo visa descaracterizar a facultatividade do exercicio da competéncia
tributaria, mas apenas impor alguns limites objetivos para que o ente tributante exima-se de
exercitar sua competéncia, tais como a demonstracdo de que a renuncia foi considerada na
estimativa de receita da lei orgamentaria e ndo afetara as metas de resultados fiscais (art. 14, I,
Lei Complementar n. 101/2000%) ou, ainda, que o ente dispde de outras fontes de receita que
lhe assegurardo o cumprimento das metas propostas, ou seja, que dispde de fontes de
compensagdo para as receitas que estdo sendo renunciadas (art. 14, II, Lei Complementar

101/2000°%). Assim, estando presentes qualquer destas duas condigdes (havendo previsio na

3% “Art. 14. A concessdo ou ampliagio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual

decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao
disposto na lei de diretrizes orgamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes: I —
demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da
lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias;”

0 “Art. 14. A concessdo ou ampliacio de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual

decorra rentincia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao
disposto na lei de diretrizes or¢amentarias e a pelo menos uma das seguintes condi¢des: [...] II
— estar acompanhada de medidas de compensag@o, no periodo mencionado no caput, por meio
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lei orcamentdria para a renuncia de receita decorrente do ndo-exercicio da competéncia
tributaria ou existam meios de se compensar tal perda), faz-se plenamente possivel a op¢ao da
pessoa politica por ndo praticar a competéncia tributaria, o que significa que a facultatividade
de seu exercicio nao foi suprimida, mas condicionada.

Por fim, tece o Autor algumas breves consideragdes acerca do paragrafo inico do art.
11 da Lei Complementar 101/2000,” que dispde sobre a vedacio de transferéncias voluntarias
para as pessoas juridicas de direito publico que ndo observarem a regra exarada em tal artigo:
restam vedados os repasses voluntarios, que nao se confundem com as transferéncias
obrigatdrias, que decorrem de previsdo constitucional. A transferéncia voluntaria decorre de
repasses de recursos entre niveis de governo, sem que haja imposi¢ao constitucional ou legal
(por exemplo, repasse para a realizacdo de determinado evento cultural), o que corrobora que
as inovacgoes trazidas pela LC 101/2000 apenas impdem alguns limites para o ndo-exercicio
da competéncia tributaria, sem, contudo, extirpar-lhe a caracteristica da facultatividade.

Ainda em relagdo a facultatividade, cabe trazer a baila o questionamento de Aires
Fernandino Barreto®® quando discorre sobre o exercicio da competéncia como instrumento

viabilizador da autonomia dos Municipios:

“[...] Seria possivel, ainda nessa linha, que amanhd todos os Municipios Capitais
(para tomar os Municipios de arrecadagdo mais expressiva) resolvessem livremente,
autonomamente, ndo instituir, ou revogar as normas instituidoras no IPTU, do ISS,
das taxas de servico, transformando essas comunas em verdadeiros ‘paraisos fiscais’
e determinando, consequentemente, um éxodo maci¢o de tantos quantos atuem nos
demais Municipios brasileiros? Serd que a Constituigdo tolera essa possibilidade, ou
antes, ¢ correto afirmar que a Constituicdo, quando estabelece, no seu art. 15, a
autonomia municipal, especialmente quanto a decretacdo dos tributos de sua
competéncia, esta a exigir a criagdo de tributos, como instrumento de viabilizagdo da
propria autonomia municipal? Sera que ndo estd a impor que os Municipios
instituam, criem os tributos cometidos a sua competéncia?”’

- . . 39 ., .
Na visdo do Aires Fernandino Barreto,”” se os grandes Municipios estabelecessem

uma aliquota zero para seus tributos, mitigariam o Pacto Federativo e impossibilitariam a

do aumento de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, ampliacdo da base de calculo,
majoracdo ou criagdo de tributo ou contribui¢do.”

7 “Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo,

previsdo e efetiva arrecadacao de todos os tributos da competéncia constitucional do ente da
Federagdo. Paragrafo unico. E vedada a realizagdo de transferéncias voluntarias para o ente
que ndo observe o disposto no caput, no que se refere aos impostos.”

*  BARRETO, Aires F. Limites da competéncia tributdria municipal. Revista de Direito

Tributario 32, p. 211. (Vale lembrar que tal artigo foi redigido sob a égide da Constituigdo
Federal de 1967, por isso a mengdo ao art. 15.)
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autonomia municipal dos demais Municipios, concluindo que a competéncia para institui¢ao
dos tributos ndo encerraria mera faculdade.

Em que pesem as divergéncias doutrinarias, nitido ¢ que a competéncia tributaria
possui determinadas caracteristicas que lhe sdo inerentes ¢ nao podem ser manipuladas ao bel
prazer das pessoas politicas de direito interno, em respeito as normas e principios
constitucionais.

Assim, entendemos que sdo caracteristicas da competéncia tributaria:

(i) indelegabilidade;
(i) incaducabilidade;
(iii) irrenunciabilidade; e
(iv) privatividade.

Isso porque, acreditamos, na linha defendida por Roque Antonio Carrazza, que quanto
a privatividade, as hipdteses excepcionais, que atribuem competéncia a Unido para instituir
impostos, nos termos do art. 154 da Carta Magna,*” ndo desnaturam a privatividade como
caracteristica essencial a competéncia tributdria. Desta maneira, conferindo a Constituicao
Federal competéncia a um ente federado, estd ao mesmo tempo impedindo que outro ente a
exercite. No nosso sistema constitucional, a circunstancia de um imposto onerar um fato
exclui, de modo absoluto, qualquer outra oneragao tributdria sobre esse mesmo fato.

Ja quanto a facultatividade, entendemos que a competéncia ¢ conferida a pessoa
politica de direito interno e que podera ou ndo ser exercida por este. Nao ha qualquer
disposicao constitucional que obrigue a instituicao das exagdes pelos entes federados, exceto a
disposi¢do constante do artigo 155, § 2°, XII, g, da CF/1988 (e no mesmo sentido a visao de
Aires F. Barreto acima destacada sobre o assunto). Contudo, impactando o seu nao exercicio
na frustracdo do Pacto Federativo, corroboramos com a opinido de que tal fato teria o condao

de descaracterizar a facultatividade como caracteristica inerente a exercicio da competéncia.

*  BARRETO, Aires F. Limites da competéncia tributaria municipal. Revista de Direito

Tributario 32, p. 212.

%0 «Art. 154. A Unido podera instituir:

I — mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior, desde que sejam
nao-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de calculo préprios dos discriminados
nesta Constitui¢ao;

II — na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios, compreendidos ou
ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas as
causas de sua criagdo.”
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Por fim, quanto aos demais pontos, concordamos com os doutrinadores acima

mencionados sobre as caracteristicas proprias da competéncia tributaria.

1.4.3 Conclusao

Como visto, a competéncia ¢ atribui¢do constitucionalmente conferida para os entes
federativos para instituir tributos. Vale salientar que o ente federado detentor da competéncia
tributaria poderd apos instituir o tributo, majora-lo, minoréa-lo e dispor sobre seu pagamento
na forma parcelada etc.

Apesar da grande discussdo doutrinaria acima exposta, a competéncia tributaria, ao
nosso pensar, possui algumas caracteristicas que lhe sdo inerentes: (i) indelegabilidade; (ii)
incaducabilidade; (iii) irrenunciabilidade; e (iv) privatividade.

A Lei Maior realizou a distribuicdo de competéncias entre as pessoas de direito
publico interno adotando o critério material. Dessa forma, descreveu o constituinte originario
os comportamentos que podem ser descritos na hipdtese de incidéncia de impostos, a cada
uma das pessoas politicas de direito publico internas.

Importante lembrar que ao lado da escolha do critério material utilizado na reparticao
de competéncias tributdrias, o constituinte considerou o critério territorial (aqui entendido
como ambito de irradiacdo de efeitos de uma lei dentro do territério do ente que a editou),
uma vez que, apenas dessa maneira sera possivel impedir que existam conflitos de
competéncia entre os entes tributantes.

Cleber Giardino®' ao discorrer sobre a adogdo dos critérios de competéncia,

especificamente em relagdo a competéncia municipal trouxe importante contribuigdo ao tema:

“Os vetores do sistema, nessa matéria, sdo muito claros: definem os limites
territoriais de cada Municipio, como barreiras insuperaveis a eficacia de suas leis.
Assim sendo, sempre que, como condi¢do da incidéncia normativa, a lei prefixe a
ocorréncia de um fato, aquela s6 se dard se o acontecimento eleito produzir-se
dentro — e ndo fora — dos lindes municipais. E essa a diretriz constitucional que
orienta e comanda a aplicagdo dos impostos municipais sobre servigos no Brasil. A
ela devem integral respeito tanto as leis ordinarias dos Municipios, quanto as leis
complementares da Unido (quando cabiveis na matéria).”

Saliente-se que a instauracao de conflito de competéncia (ou de conflito de incidéncia,

no dizer de Téacio Lacerda Gama) podera ocorrer apenas em duas situagdes especificas,

*I GIARDINO, Cleber. ISS — Competéncia municipal. Revista de Direito Tributdrio 32, p. 219.
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envolvendo os seguintes critérios: (i) material — revela a existéncia de davidas quanto ao
comportamento que enseja a tributacdo e (ii) espacial — revela a existéncia de dividas em
relacdo ao local onde ocorreu o fato tributario.

A fim de soluciona-los, destacamos o papel da lei complementar que deve traduzir
eventual vaguidade nos conceitos trazidos pela Constituicdo Federal. Em outras palavras, cabe
a lei complementar discriminar de forma pormenorizada o que o texto constitucional trouxer
de forma resumida, mas sempre em total assonancia com os preceitos constitucionais.

Em sintese, as regras-matrizes de incidéncia tributaria sdo instituidas mediante leis
ordinarias dos Estados que, no entanto, devem respeitar os ditames constitucionais sobre o
tema, a fim de, com isso, prevenir que a autonomia das pessoas competentes coloque em risco

a sistematica impositiva.

1.5 Funcao da Lei Complementar

Preliminarmente, insta ressaltar que apesar da impropriedade técnica do legislador do
Codigo Tributdrio, ao separar sistema tributdrio nacional e normas gerais de Direito
Tributario, permitindo a interpretagdo de que as normas gerais de direito tributdrio nao
pertenceriam ao Sistema Tributdrio Nacional, entendemos que ndo ha como separar as normas
gerais de direito tributdrio do ambito do Sistema Tributdrio Nacional, uma vez que aquelas
pertencem a este sistema, subordinando-se ao seu regime juridico e aos seus efeitos.

Em uma rapida anélise do ordenamento juridico, ¢ de facil constatacdo que a lei
complementar possui caracteristicas diversas dos outros instrumentos introdutores de normas:
exigéncia de quorum especial para sua aprovagdo (forma)** e deve tratar de matérias
determinadas pela Carta Magna (conteudo).

Verifica-se que a importincia da lei complementar revela-se ndo apenas pelo
procedimento especial que deve ser perquirido para sua aprovacdo, como também pela

singularidade das matérias que deverao ser tratadas por meio dela.

# «[..] Tem limites de forma porque obedece a um procedimento de elaboragdo legislativa

especifico, que, lhe da, inclusive, o direito de autonomia sobre o ponto de vista de confronto
com outras categorias legislativas. Diz o art. 50 da Constituigdo que: ‘as leis complementares
serdo votadas pela maioria absoluta das duas Casas do Congresso Nacional, observados os
demais termos de votagdo das leis ordinarias’.” BORGES, Souto Maior. ISS (Imposto sobre
Servigos) na Constituicdo. Revista de Direito Tributario 3, p. 202 (elaborado sob a égide da
Constituig¢@o anterior, mas aplicavel a CF/1988).
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Trata de matérias de interesse nacional ou mesmo de matérias que fogem do comum, o
que justifica a escolha do legislador constituinte de um procedimento diferengado, mais rigido
para sua aprovagao.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho: “Aparece como significativo instrumento
de articula¢do de norma do sistema, recebendo numerosos cometimentos nas mais diferentes
matérias de que se ocupou o legislador constituinte.”””

Dentro do sistema juridico positivo ¢ cedi¢o que ndo ¢ a lei complementar comum
(inclusive encontrada em menor quantidade no direito positivo), mas sim excepcional. Assim,
¢ a lei complementar o veiculo adequado a complementar a mensagem constitucional, que por
vezes ¢ imprecisa e vaga.

Frise-se que a lei complementar possui seu ambito de atuacdo devidamente limitado
pela Constituicdo Federal, sendo certo que uma vez extravasado o limite imposto, estard
sujeita a revisdo do Poder Judiciario.

Interessa ao presente estudo a fungdo da lei complementar no que tange aos conflitos
de competéncia tributaria. Para tanto, apos enfrentadas breves nog¢des quanto a natureza e
conteido das leis complementares, serdo necessarios alguns esclarecimentos quanto a sua
posicdo dentro do sistema tributario, e especialmente, quanto a sua fun¢do, tema onde as

discussoOes sdo acirradas.

1.5.1 Hierarquia da Lei Complementar

Falar em hierarquia dentro do sistema tributdrio brasileiro significa dizer que as
prescricdes normativas ndo estdo apenas dispostas de forma lateral, lado a lado, mas sim de
maneira escalonada, em uma posicao de verticalidade.

Nesse passo, cumpre esclarecer que haverd hierarquia entre as prescrigdes normativas
quando uma extrair o seu fundamento de validade de outra, ou seja, a norma que servir
fundamento de validade para outra norma estard em posicao hierarquicamente superior dentro
do sistema tributario brasileiro.

Assim, ndo ha duvidas quanto a posi¢ao de hierarquia das normas constitucionais em
relagdo as leis complementares, visto que necessariamente estas extraem o seu fundamento de

validade daquelas.

“ CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio. Linguagem e método. Sio Paulo: Noeses,

2008, p. 365.
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No tocante as Leis Complementares deverao ser analisadas sob duas vertentes:

(a) ontologica, relativa a sua funcdo de complementar dispositivos, expressa ou
implicitamente indicados pela Constitui¢ao, que nao sejam auto-aplicaveis, especificando seu
conteudo; e

(b) formal, relacionada o procedimento constitucionalmente previsto para sua
instituicdo, a aprovagao por quorum qualificado.

Compartilhamos do ensinamento do Professor Paulo de Barros Carvalho,* que afirma
que a lei complementar possui natureza ontologico-formal.

Ainda, nos ¢ colocado que, embora na maioria das vezes o Texto Constitucional faga
referéncia direta a necessidade de lei complementar para regulamentagdo de determinadas
matérias, noutros se abstém de utilizar o complemento “complementar”, hipoteses estas, no
entanto, em que identificaremos a necessidade da utilizacdo deste veiculo legislativo a partir
de uma analise sistematica do preceito constitucional.

Na preciosa ligdo de Souto Maior Borges:*’

“[...] a lei complementar terd também um limite de contetido porque s6 cabe lei
complementar nas hipéteses que a propria Constituicdo prevé, o que ndo significa o
mesmo que dizer que so cabe lei complementar em hipdtese expressamente prevista,
porque uma hipdtese que ndo seja qualificada de lei complementar, mas que, por
experiéncia sistematica, s6 pode ser fundamentada por lei complementar, sera
também uma hipotese expressamente prevista.”

Nesse sentido, indubitavel a limitagcdo tanto de forma quanto de conteudo, imposta a
atuacdo da lei complementar. E certo que mesmo quando o texto constitucional ndo previr
expressamente que determinado contetido devera ser veiculado por lei complementar, mas
este contetdo estiver entre aqueles que a regulamentacdo atribui a lei complementar, ndo
restara dividas de que serd imperiosa a sua atuagao.

A despeito da edi¢do de leis complementares incumbir a Unido Federal — segundo
determinagdo constitucional — sua aplicacdo ndo se restringe a esta esfera (federal), posto que
consubstancia legislacdo nacional, ndo raro alcangando os ambitos de atuacdo de todas as

pessoas politicas de direito constitucional interno.

*  CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005,
p. 2009.

* BORGES, Souto Maior. ISS (Imposto sobre Servigos) na Constituigio. Revista de Direito

Tributario 3, p. 202.
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Quanto a hierarquia entre leis complementares e leis ordindrias, o que sera objeto de
analise amitde no topico seguinte, ressaltamos a existéncia de hipoteses em que as leis
complementares outorgam fundamento de validade a outras normas, quando, entdo,
conseguimos visualizar uma relagdo de subordinagdo hierdrquica, enquanto que, noutros
casos, a lei complementar simplesmente ndo se vincula a edicdo de quaisquer outros atos

normativos, ndo havendo, portanto, que se falar em hierarquia.

1.5.2 Hierarquia formal e hierarquia material

A hierarquia pode ser (i) formal, que constatamos quando uma norma (subordinante)
dispde sobre a forma e o procedimento para institui¢do, modificacdo ou revogagdo de outra
norma (subordinada); ou (ii) material, que diz respeito com a defini¢do do contetdo
semantico de uma norma (subordinada) por outra norma (subordinante).

No tocante a questdo da hierarquia material a regulamentacdo adotada pela CF/1988
seguiu aquela vigente na ordem juridica anterior, estipulando que muitas das normas
introduzidas no ordenamento juridico por meio de lei ordindria terdo de buscar seu
fundamento de validade em leis complementares, tal como verificamos no caso das normas
que dispde sobre conflitos de competéncia entre os entes tributantes.

Ja em relagdo a hierarquia formal, a nova ordem juridica instaurada com o advento da
Constituicdo Federal de 1988 trouxe significativas modificagdes, especialmente com a
disposicdo sedimentada no seu artigo 59,"° que prevé a lei complementar para a
regulamentagdo dos procedimentos de elaboracdo, alteracdo e consolidagdo das leis. Com a
insercdo desse artigo, foi atribuida a lei complementar a fungdo de dispor sobre o processo
legislativo proprio de todos os demais diplomas legislativos (leis em sentido lato), papel este
que, atualmente, ¢ desempenhado pela Lei Complementar n. 95/1998. Nessa esteira, resta
caracterizada a superioridade formal da lei complementar frente a todas as demais espécies
legislativas.

Por conseguinte, quando ndo houver relagdo de subordinagdo (onde uma norma nao
extraia o seu fundamento de validade de outra norma), ndo ha que se falar em hierarquia entre

elas.

% «Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboragio de: I — emendas a Constitui¢io; IT —

leis complementares; III — leis ordinarias; IV — leis delegadas; V — medidas provisoérias; VI —
decretos legislativos; VII — resolugdes. Pardgrafo unico. Lei complementar dispord sobre a
elaboracdo, redacdo, alteracdo e consolidacao das leis.”
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Essa questdo ja foi muito debatida em nossos tribunais e restou assim ementada:

“Processual civil. Constitucional. Tributario. Cofins. Isengdo. Possibilidade de
revogacdo por lei ordindria. Precedentes. Agravo regimental desprovido. 1 — A
revogacdo, por lei ordinaria, da isencdo da Cofins concedida pela LC 70/91 as
sociedades civis de prestacdo de servicos profissionais, ¢ constitucionalmente valida,
porquanto a Lei 9.430/96 veiculou matéria constitucionalmente reservada a
legislagdo ordinaria. Precedentes. II — Auséncia de violagdo ao principio da
hierarquia das leis, consoante orienta¢do fixada desde o julgamento da ADC 1/DF,
rel. Min. Moreira Alves. III — Agravo regimental desprovido.” (STF — AI-AgR
618255)

“Tributario. PIS e Cofins. Hierarquia das leis. Constitucionalidade das leis
9.715/98 e 9.718/98. Majoragdo de aliquota. Prazo nonagesimal. Observancia. 1 — o
Pleno desta Corte ja analisou e declarou constitucional as Leis 9.715/98 ¢ 9.718/98.
Inocorréncia de afronta ao principio da hierarquia das leis. II — O prazo nonagesimal
(CF, art. 195, § 6°) é contado a partir da publicagdo da Medida Provisoria que
houver instituido ou modificado a contribuigdo. Precedentes. III —
Constitucionalidade da exigéncia do PIS, com as alteragdes introduzidas pela Lei
9.715/98, para os fatos geradores ocorridos a partir da contagem do prazo
nonagesimal da MP 1.212/95. IV — Agravo Regimental improvido.” (STF — RE-
AgR 400287)

“Contribui¢do social sobre o faturamento — Cofins (CF, art. 195, I). 2. Revogagdo
pelo art. 56 da Lei n. 9.430/96 da isencao concedida as sociedades civis de profissdo
regulamentada pelo art. 6°, II, da Lei Complementar 70/91. Legitimidade. 3.
Inexisténcia de relagdo hierarquica entre lei ordinaria e lei complementar. Questao
exclusivamente constitucional relacionada a distribui¢do material entre as espécies
legais. Precedentes. 4. A LC 70/91 ¢é apenas formalmente complementar, mas
materialmente ordinaria, com relacdo aos dispositivos concernentes a contribui¢do
social nela instituida. ADC 1, rel. Moreira Alves, RTJ 156/721. 5. Recurso
extraordinario conhecido mas negado provimento.” (STF — RE 377.457-3, rel. Min.
Gilmar Mendes)

Neste ultimo, ¢ esclarecedor o voto do Ministro Ricardo Lewandowski, do qual

extraimos o seguinte trecho:

“[...] a Lei Complementar 70/91 é materialmente ordinaria, porquanto trata de tema
que pode ser regulado por lei ordinaria. Assim, penso eu, inexiste qualquer vicio
quanto a revogacdo da isengdo pelo art. 56 da Lei 9.430/96, porque se cuida de
matéria atinente a lei ordinaria.

A rigor, como se sabe — e a doutrina tem assentado isso de forma majoritaria —, ndo
ha hierarquia entre lei complementar e lei ordindria, mas apenas ambitos materiais
de atuagdo distintos. Uma lei complementar invadiu, como ¢ o caso sob exame, o
ambito de competéncia material da lei ordinaria, ndo ha que se falar em quebra de
hierarquia de leis, como se sustenta no RE sob exame.”

Assim, havera hierarquia entre a lei complementar e a lei ordindria apenas nos casos
onde esta extrair o seu fundamento de validade daquela, caso contrario, terdo as referidas leis

ambitos de atuacdo diversos, onde uma ndo invadird a competéncia da outra.
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1.5.3 Discussodes envolvendo o art. 18, § 1°, da Carta de 1967

Como afirmado, as discussdes que envolvem a fungdo da lei complementar sdao
calorosas. Tais discussdes iniciaram-se sob a égide da Constitui¢ao anterior (Constituicao de
1967 e Emenda Constitucional de 1969) e dividiram os doutrinadores em dois grandes grupos.

A atualidade do tema estd na manutengdo da esséncia do artigo 18, § 1°, da
Constituicao de 1967, pela Constituicdo vigente.

Assim, estamos longe de considerar tal assunto superado, pois até hoje existem apenas
duas possibilidades de interpretacio das disposi¢cdes constitucionais acerca da lei
complementar, o que divide os doutrinadores em duas correntes: dicotdmicos e tricotdmicos.

De um lado, os tricotomicos se atém a uma interpretagao literal*’ do artigo 18, § 1°, da
Constituicao de 1967 (atual artigo 146 da Constitui¢do Federal de 1988), atribuindo a lei
complementar trés fung¢des. De outro lado, os dicotomicos através de uma interpretagdo
sistematica de tal artigo, propdem um conteiido semantico para a expressao “normas gerais”,
obtendo seu significado através de uma conjugacdo da mesma com todo o ordenamento
juridico. Nesse sentido, para os dicotdmicos a lei complementar possuiria apenas duas
fungdes distintas.

Vejamos: o artigo 18, § 1°, da CF/1967 estabelecia que:

“A lei complementar estabelecera normas gerais de direito tributario, dispora sobre
conflitos de competéncia nessa matéria entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios e regulara as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.”

Calcando-se neste artigo, parte da doutrina — corrente tricotdmica — se posicionou no
sentido de que a lei complementar possui trés fungdes, a saber:

(a) emitir normas gerais de direito tributario;

(b) dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes da Federacao; e

(c) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

" Cf. Paulo de Barros Carvalho, a interpretacio literal ndo passa de uma simples leitura,

configura um ndo interpretar. Afirma que “[...] a norma juridica somente pode ser
compreendida com base no conhecimento do ordenamento do direito. A tarefa de interpretar
qualquer unidade do direito positivo ¢, portanto, uma fungdo da estrutura sistémica de que faz
parte, comparecendo a chamada técnica de interpretacdo literal como pressuposto para
ingresso no interior do sistema.” (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio.
Linguagem e método. 2° ed. Sdo Paulo: Noeses, p. 200)
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De outro lado, parte da doutrina — corrente dicotomica — partindo de uma interpretacao
sistematica afirma que a lei complementar deve editar normas gerais de direito tributario para:

(a) dispor sobre conflitos de competéncia entre os entes da Federacao; e

(b) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

Aqui cabe ressaltar a imprecisdo do termo dicotdmico: na realidade se trata de uma
corrente “monotomica”, tendo em vista que a lei completar possui apenas uma fun¢do de
estabelecer normas gerais em matéria tributaria e estas, por sua vez, teriam a daplice fungao:
(1) dispor sobre os conflitos de competéncia entre os entes da Federacao e (ii) regular as
limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

As criticas ao primeiro entendimento fundam-se no fato dele se dar por uma
interpretagdo literal, sem observancia aos Principios Federativo ¢ da Autonomia dos
Municipios e, consequentemente, da Isonomia das Pessoas Politicas de Direito Constitucional
Interno, uma vez que desta forma, se atribuiria ao legislador ordindrio, a prerrogativa de
produzir regras juridicas que adentram na esfera das competéncias tributarias distribuidas pelo
legislador constitucional.

Assim, ante a auséncia de busca de um contetido semantico para a “expressao normas
gerais”, o legislador infraconstitucional ficaria livre para editar normas gerais capazes de
invadir a esfera de competéncia dos Estados e Municipios.

Isso se da, pois a imprecisdo do conteudo semantico da expressdo “normas gerais de
direito tributario” impossibilita a determina¢do de quais as matérias passiveis de serem
veiculadas por meio dessas.

Por outro lado, para a corrente dicotdmica uma interpretagdo analitica e sistematica do
artigo 18, § 1°, da CF/1967 levaria ao entendimento que a fun¢do da lei complementar ¢ a
edi¢do de normas gerais, que por sua vez, apenas poderao:

(a) dispor sobre conflitos de competéncia e

(b) regular as limitacdes constitucionais ao poder de tributar.

Segundo os seguidores de tal corrente, a interpretacao sistematica do artigo 18, § 1°, da
CF/1967, ou seja, a interpretagdo de tal artigo realizada em sintonia com as demais
disposi¢cdes do ordenamento juridico constitucional impediria a afronta aos principios
constitucionais, notadamente ao Principio Federativo e da Autonomia dos Municipios.

Assim, ¢ certo que para os dicotdmicos, caberia a lei complementar a fungao tnica de
editar normas gerais de direito tributdrio para dispor sobre os conflitos de competéncia e

regular as limitagcdes constitucionais ao poder de tributar, salvaguardando os principios
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constitucionais Federativo e da Autonomia dos Municipios, preservando a rigida reparticao de

competéncias imposta pela Constitui¢do Federal.

1.5.4 Analise do art. 146 da Constitui¢do vigente

Dispde o artigo 146 da Constitui¢ao Federal:

“Art. 146 — Cabe a lei complementar:

I — dispor sobre conflitos de competéncia em matéria tributaria, entre a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios;

II — regular as limita¢des constitucionais ao poder de tributar;

IIT — estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria, especialmente
sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos impostos
discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de calculo
e contribuintes;

b) obrigagdo, langamento, crédito, prescri¢do ¢ decadéncia tributarios;

¢) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades
cooperativas;

d) definig¢do de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para
as empresas de pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso
do imposto previsto no artigo 155, 11, das contribui¢des previstas no artigo 195, 1 e
paragrafos 12 e 13, e da contribui¢do a que se refere o artigo 239.

Paragrafo unico. A lei complementar de que trata o inciso III, ‘d’, também podera
instituir o regime Unico de arrecadacdo dos impostos e contribuicdes da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, observado que:

I — sera opcional para o contribuinte;

II — poderdo ser estabelecidas condi¢des de enquadramento diferenciadas por
Estado;

IIT — o recolhimento sera unificado e centralizado e a distribui¢do da parcela de
recursos pertencentes aos respectivos entes federados sera imediata, vedada qualquer
retengdo ou condicionamento;

IV — a arrecadacgao, a fiscalizacdo e a cobranga poderdo ser compartilhadas pelos
entes federados, adotado o cadastro nacional Ginico de contribuinte.”

A redagdo do artigo 146 esta de acordo com aqueles que, ao interpretarem literalmente
o art. 18 da Constitui¢do anterior, atribuem trés funcdes a Lei Complementar: Inciso I — dispor
sobre conflitos de competéncia; Inciso II — regular limitagdes constitucionais ao poder de
tributar; Inciso III — estabelecer normas gerais de direito tributario, sobre: a) definicdo dos
tributos e suas espécies e, quanto aos impostos constitucionalmente previstos, de seus fatos
geradores, bases de célculo e contribuintes; b) obrigacao, lancamento, crédito, prescricao e
decadéncia tributarios; ¢) adequado tratamento dos atos cooperativos.

E cristalino que a Constituicio Federal de 1988 tratou do tema com maiores detalhes,
pormenorizando-o, mas ndo lhe alterou a esséncia. Deste modo, temos que as discussodes

acerca da funcdo da lei complementar iniciadas durante a vigéncia da Carta Magna anterior
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(Constitui¢do Federal de 1967 e Emenda Constitucional de 1969) permanecem validas até os
dias atuais.

Para os que seguem a corrente dicotdmica, a insercao de toda a matéria tributaria no
ambito da lei complementar evidencia uma contradi¢do, pois: se, de um lado, o legislador
constitucional preocupou-se com a precisdo na outorga das competéncias tributarias, bem
assim com a especificacdo de todas as demais regras de tributa¢do, de outro simplesmente
parece ter dado ao legislador infraconstitucional a prerrogativa de disciplinar esta matéria,
tamanha a generalidade do preceito constante do artigo 146 da Carta Magna.

Nas palavras de Frederico Aratjo Seabra de Moura:*®

“Entendem que a singela interpretagao literal trazida pelos tricotdmicos ndo seria
adequada, justamente por ferir os mencionados principios. A ja aludida falta de
precisdo do contetido da expressdo “normas gerais” faria com que — segundo eles — a
legislagdo complementar pudesse produzir, ao seu bel prazer, toda sorte de normas
juridicas atinentes a tributagdo, o que permitiria que cuidasse de assuntos de
competéncia unica e exclusiva das entidades tributantes.”

Como se verifica, a critica da corrente dicotdmica a interpretacdo literal”” do artigo
146 da Constituicdo Federal de 1988 (da forma realizada por aqueles que adotam a corrente
tricotomica) se funda na forma como o artigo foi prescrito. Interpretando-se literalmente tal
artigo seria dada ao legislador total liberdade para versar sobre qualquer assunto em matéria
tributaria, comprometendo assim os Principios Federativo e da Autonomia dos Municipios.

A critica tem fundamento. Realmente a auséncia de contetido semantico da expressao
“normas gerais” confere ao legislador complementar ampla liberdade. Infere-se ndo ha
qualquer limite imposto as normas gerais o que poderia resultar em utiliza¢do indevida da
competéncia atribuida ao legislador complementar.

E evidente que ndo pode o legislador complementar tratar de minticias que competem

aos Estados, Distrito Federal e Municipios, sob o pretexto de versar sobre matérias de

“®  MOURA, Frederico Aratijo Seabra de. Lei complementar tributdria. Sio Paulo: Quatier Latin,

2009, p. 166-167.

*  Cf. Paulo de Barros Carvalho, a interpretagio literal ndo passa de uma simples leitura,

configura um ndo interpretar. Afirma que “[...] a norma juridica somente pode ser
compreendida com base no conhecimento do ordenamento do direito. A tarefa de interpretar
qualquer unidade do direito positivo ¢, portanto, uma fungdo da estrutura sistémica de que faz
parte, comparecendo a chamada técnica de interpretacdo literal como pressuposto para
ingresso no interior do sistema.” (CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio.
Linguagem e método. 2* ed. Sdo Paulo: Noeses, p. 200)
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interesse nacional ou harmonizar o sistema tributario. Assim, ha necessidade de se estabelecer
qual a abrangéncia do termo “normas gerais”.

Como acima destacado, as normas gerais possuem além das fungdes mencionadas no
artigo 146 da Constitui¢ao Federal, a fungcdo de harmonizar o sistema tributario. Isso porque
se instalaria o caos, se cada Estado ou Municipio estabelecesse, por exemplo, um prazo
prescricional.

Dessa forma, farta foi a contribuicdo oferecida pela corrente dicotomica, contudo,
impossivel ndo vislumbrar dentre as fungdes exercidas pela lei complementar, aquela de

conciliar, homogeneizar todo o sistema tributario.

1.5.5 O alcance das normas gerais de direito tributario

Como dantes tantas vezes afirmado, a auséncia de conteido semantico a expressao
“norma gerais” atrelada a atribuicdo de trés fungdes para a lei complementar (cada qual
disposta em um dos incisos do artigo 146 da Carta Constitucional), impde ofensa aos
principios Federativo e da Autonomia dos Municipios.

No entendimento da corrente dicotdmica, a melhor inteleccdo do artigo 146 ¢ aquela
que determina, precisamente, o conteudo semantico da expressdao ‘“normas gerais de direito
tributario”, atribuindo-lhe duas fungdes: (i) dispor sobre conflitos de competéncia entre os
entes tributantes; e (ii) regular as limitagdes constitucionais ao poder de tributar. Assim,
conquanto ndo seja essa a interpretacdo que depreendemos da literalidade do texto do artigo
146 da Constituicdo Federal de 1988 ¢, segundo essa corrente, a mais adequada, eis que
tomada em consonancia com os principios e diretrizes vigentes no sistema juridico patrio.

Por outro lado, ao atribuirmos um contetido semantico para o termo “normas gerais”,
delimitando o seu alcance, a diccdo do artigo 146 devera ser compatibilizada com texto
constitucional.

Preliminarmente, faz-se necessdria a investigagdo do termo “normas gerais”. Temos
que as normas poderdo ser consideradas gerais em relagdo ao seu conteido ou ainda em
funcao da pluralidade de seus destinatarios.

Tomada na primeira acep¢ao a norma geral podera veicular matéria de contetido geral,
ndo especifico. A principio a definigdo parece redundante, contudo, a generalidade da matéria
¢ condi¢do necessdria para que as leis complementares ndo invadam a competéncia dos entes

federados, extravasando a competéncia que lhe foi constitucionalmente atribuida.
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Resta claro que quanto ao conteudo, ndo poderd a legislagio complementar descer a
minucias que pertengam a esfera de competéncia de outros entes, devendo se limitar a tragar
linhas para que o direito tributario seja criado de forma homogénea por todos os entes
tributantes.

Assim, a generalidade no conteudo das normas gerais ¢ o que atribui uniformidade ao
sistema tributario, sem desrespeitar os principios Federativo e da Autonomia dos Municipios.

Neste aspecto, insta frisar que extrapolando a sua competéncia, a lei complementar
estara sujeita a revisdo pelo Poder Judiciario, visto que, como qualquer outra norma, apenas
podera atuar dentro dos limites impostos pela Constitui¢do Federal. Aqui, vale lembrar que o
exercicio de qualquer competéncia podera ser realizado fora dos limites constitucionais
previstos, merecendo correcdo pelo Poder Judiciario.

Quanto aos destinatarios, as normas sdo consideradas gerais se possuirem
multiplicidade de destinatarios. Contudo, poderdo ser consideradas gerais as normas que se
destinarem a apenas um ente federado, como por exemplo, os Municipios. Verifica-se que as
normas gerais ndo perdem seu carater geral quando se destinam apenas a uma esfera politica,
mas que o mesmo nado ocorre, quando veicula matéria especifica.

Nota-se que a Lei Complementar n. 116/2003 ao estabelecer a lista de servigos anexa,
nada mais fez que uniformizar o sistema tributario, trazendo seguranca juridica. Nao poderia o
Municipio ficar livre para definir o que ¢ ou ndo prestacdo de servigo capaz de gerar a
tributacdao pelo ISS. Dessa forma, se o contribuinte mudar de domicilio saberd que devera
recolher imposto sobre a mesma prestacdo de servigos. Neste caso, a Lei Complementar n.
116/2003, traz normas gerais que se destinam ndo a todos os entes da Federag¢do, mas a todos
os Municipios e visa evitar conflitos de competéncia entre estes e os Estados, Distrito Federal
e Unido.

Diante do exposto, impossivel discordar da interpretagdo proposta por Frederico
Aratjo Seabra de Moura,” no que tange a funcio precipua da lei complementar como sendo
de harmonizar o sistema tributario brasileiro. Importante lembrar que a lei complementar
sempre possuird essa fun¢do, a qual podera ser combinada ou ndo com a fun¢do de dirimir

conflitos de competéncia ou de limitar o poder de tributar.

%O autor propde a adogdo da corrente tricotdmica, porém atribuindo um contetido seméntico as

“normas gerais” qual seja, a funcdo precipua de uniformizagdo, racionalizacdo e
homogeneidade do sistema tributdirio (MOURA, Frederico Araljo Seabra de. Lei
complementar tributaria. Sao Paulo: Quartier Latin, 2009).
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Vale lembrar ainda, que as normas gerais possuem a fun¢do remanescente de (i)
dirimir conflitos de competéncia e (ii) limitar o poder de tributar. Em outras palavras, ora a
norma geral possuird fungao exclusiva de uniformizar o sistema tributario e ora, além dessa
fungdo, possuira também o condao de evitar conflitos de competéncia e limitar o poder de
tributar.

Frise-se que para o presente estudo ¢ de fundamental importancia a funcdo da lei
complementar que visa impedir o conflito de competéncia entre os entes tributantes.

Nao restam duvidas que a Lei Complementar n. 116/2003 ¢ norma geral que possui a
funcdo precipua de homogeneizar a instituicdo de tributos realizada pelos Municipios. Como
dantes demonstrado, impossivel seria conviver com a situagdo de diversos prazos
constitucionais estabelecidos por cada um dos milhares de Municipios. Definitivamente, o
caos se instalaria.

Outrossim, tal norma possui a fun¢do de dirimir conflitos de competéncia entre os
entes federados. Em tese, em razdo da rigida reparticio de competéncias imposta pela
Constituicdo Federal ndo permite que conflitos de competéncia se instalem. Contudo a
vaguidade de alguns termos utilizados, geram davidas na interpretacdo elaborada pelos entes

federados, cabendo a lei complementar essa fungdo de esclarecer a mensagem constitucional.

1.5.6 Conclusao

Ao ensejo deste item, chegamos as seguintes conclusoes:

(1) a Constituicdo Federal de 1988 adveio sob os mesmos fundamentos daqueles
aplicaveis a Constituicdo Federal de 1967, de forma que as discussdes sobre a fungdo da lei
complementar ali iniciada ¢ totalmente atual;

(1) ha hierarquia entre as normas, apenas quando uma retira o seu fundamento de
validade da outra;

(ii1)) nado ha duvidas sobre a existéncia de hierarquia entre a Constituicdo Federal e
lei complementar, uma vez que aquela determina ndo apenas a forma como esta deve ser
produzida, mas também o seu conteudo;

(iv) a melhor interpretacdo para o artigo 146 da CF/1988 ¢ que a atribui¢do de um
conteudo semantico ao termo “normas gerais” de forma a preservar os Principios Federativos

e da Autonomia dos Municipios;
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(v) a lei complementar possui a fun¢do de uniformizar, homogeneizar o sistema
tributario, impedindo a instalacdo do caos;

(vi) cabe, da mesma forma, a lei complementar, dispor sobre conflitos de
competéncia e regulamentar as limitagdes constitucionais ao poder de tributar; e

(vii) extrapolando os limites da competéncia a ela atribuida e, consequentemente,
invadindo a competéncia constitucionalmente atribuida aos demais entes federados, estard a
lei complementar sujeita a revisao pelo Poder Judiciario.

Corroborando o acima exposto, assevera Cleber Giardino:”!

“[...] mesmo quando o contetido de especial competéncia da lei complementar (por
exemplo, a de dispor sobre conflitos de competéncia tributaria — art. 18, § 1°)
consagra certa margem de liberdade legislativa para versar tema fundamentalmente
constitucional, ainda assim a disciplina instituida s6 sera regular (e constitucional) se
compativel com os vetores, os nortes, ou as indicacdes emergentes do Texto
Supremo. Ha, no caso, liberdade relativa do legislador, nos sentido de ser-lhe
possivel atuar nos desvaos duvidosos ou obscuros da Constituicdo, mas sempre sob
a condig¢do de realizar os principios que a norma constitucional (obscura ou
duvidosa) certamente afirma. Do contrario, agird inconstitucionalmente; e sua obra
estara inexoravelmente perdida.” (Grifo consta do original.)

Assim, sera valida a lei complementar se observadas as normas superiores do sistema

em relacdo a sua forma e conteudo.

' GIARDINO, Cleber. ISS — Competéncia municipal. Revista de Direito Tributdrio 32, p. 221.
(Vale lembrar que tal artigo foi redigido sob a égide da Constituicdo Federal de 1967, por isso
a mengao ao art. 18.)
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CAPITULO 2

REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA

2.1 Introdu¢ao

No presente estudo adotamos a premissa de que o conhecimento se manifesta pela
linguagem, ou seja, ele se realiza no plano proposicional. E o ato de emitir proposi¢des
descritivas ou indicativas.

Nesse passo, entendemos que a linguagem do Direito cria o dominio do juridico, isto
¢, o campo material das condutas intersubjetivas dentro do qual nascem, vivem e morrem as
relagdes disciplinadas pelo direito. Se ndo ha fato sem articulagdo de linguagem, também
inexistira fato juridico sem a linguagem especifica que o relate como tal.

A linguagem juridica ¢ constituida pela linguagem do direito positivo, que cumpre
dessa maneira sua fun¢do predominante: incidir sobre fatos, tipificando-os e operar sobre
condutas, regulando-as. Como essa regulacdo ¢ efetuada através de normas juridicas,

passaremos para a analise das mesmas.

2.2 Norma juridica

Primeiramente, insta diferencar enunciados de normas juridicas. Enunciados sio
frases, dotadas de sentido, mas incapazes de refletir uma unidade de significacdo dedntica, ou
seja, sdo necessarios diversos enunciados para formag¢ao de uma norma juridica.

Por sua vez, normas juridicas stricto sensu correspondem a significacdo, construida na
mente do intérprete, a partir dos textos do direito positivo. Consoante tdo bem pontificado
pelo Professor Paulo de Barros Carvalho, as compreendemos como sendo o “minimo
irredutivel da manifestagio do dedntico”,”* o que significa dizer que as normas juridicas
correspondem aquele contetido minimo, com sentido completo, que ¢ extraido (construido)
pelo exegeta a partir de um determinado suporte fisico, no mais das vezes, os textos de direito

positivo.

> CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio — Fundamentos juridicos da incidéncia. 2*

ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p. 18.
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Nesse sentido, norma juridica para o presente trabalho ¢ entendida como a significagdo
que se extrai do texto do direito positivo e que permite a construgdo de um juizo hipotético-
condicional dotado de um sentido minimo regulador de condutas.

Trata-se, portanto, de uma constru¢ao de sentido que ocorre na mente do intérprete a
partir do contato travado com os textos do direito positivo. Apresenta-se da seguinte maneira:
dado o fato “F” entdo “deve-ser” o resultado “R”.

Verifica-se que a norma juridica € fruto da interpretacdo do exegeta, que mergulha no
texto do direito positivo (conjunto de enunciados prescritivos) e a partir de todo processo
cognoscitivo, emite proposi¢des revestidas de contetudos significativos de valores de verdade
ou falsidade. E o juizo hipotético-condicional.

Lembramos que ¢ possivel que um so6 dispositivo ndo equivalha a uma norma juridica,
necessitando ser integrado a outros dispositivos para adquirir tal qualificacdo. Nesta hipotese
estaremos diante de um enunciado prescritivo. E o que ocorre, com as regras-matrizes de
incidéncia tributaria, que sdo — via de regra — construidas a partir da integracao e interpretagao
de varios artigos — um que especifica a materialidade, outro, o sujeito passivo, outro a

aliquota, e assim por diante, até atingir uma unidade de sentido completo.

2.3 A regra-matriz de incidéncia tributaria

A norma juridica tributaria em sentido estrito, ou seja, a regra-matriz de incidéncia
tributaria ¢ norma geral e abstrata formada por meio de uma estrutura logica onde estdo
presentes hipdtese e consequente normativos.

Antecedente e consequente sao compostos por determinados critérios, estando todos
eles vinculados entre si. Trés sdo os critérios componentes da hipotese tributaria: critério
material, critério espacial e critério temporal, e dois sdo os do consequente: critério pessoal e
critério quantitativo.

Nessa estrutura, construida pelo intérprete a partir da leitura dos textos do direito
positivo, a hipotese ou descritor da regra-matriz de incidéncia tributaria exerce o papel de
descrever um acontecimento futuro possivel de ser verificado no plano factual, esfera essa
onde se pretende ver reguladas as condutas humanas nas suas relagdes de inter-subjetividade.
Para tanto, fornece as notas identificadoras de tal evento (operacdo logica de inclusdo de

classes = subsunc¢ao).
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A hipotese tributdria designara a descri¢do fatica normativa de um evento que, uma
vez ocorrido no mundo dos fatos e devidamente vertido em linguagem competente
(linguagem normativa, agora das normas individuais e concretas), dara ensejo ao nascimento
da relagao juridica de cunho tributario, nos termos em que estipulada pelo legislador.

De seu turno, o consequente ou prescritor normativo exerce a fungdo de prescrever a
relacdo juridica que se estabelece quando verificada a hipotese normativa (causalidade). “O
prescritor normativo é o dado por exceléncia da realizacdo do direito, porquanto é
precisamente ali que estd depositado o instrumento da sua razdo existencial”.”

Vale salientar que a ligagdo entre antecedente e consequente sera realizada pelo
functor dedntico: dever-ser.

E nessa estrutura normativa que se observa a previsio da formagao da relagdo juridica
tributéria, ou seja, da obrigacdo tributaria. A expressao “relagdo juridica”, embora apresente
diversos conteudos semanticos possiveis, deve ser trabalhada com aquele que a define como
“o vinculo abstrato segundo o qual, por for¢a da imputagdo normativa, uma pessoa, chamada
de sujeito ativo, tem o direito subjetivo de exigir de outra, denominada sujeito passivo, o
cumprimento de certa presta(;do”.54

Quanto ao objeto da relagdo juridica tributaria, o critério seletivo a ser adotado ¢ o seu
carater patrimonial. Ou seja, ha que separar as relacdes juridicas patrimoniais (susceptiveis de
avaliacdo econdmica) daquelas ndo patrimoniais. As primeiras sdo relacdes juridicas
obrigacionais e as segundas relagdes juridicas ndo-obrigacionais. Dai surge a figura da
obrigacdo, cujo trago caracteristico ¢ hospedar prestagdo de natureza patrimonial.”

A incidéncia envolvera as operacdes de subsung¢do e implicagdo. A subsungdo,
realizada através de atuacdo humana, consiste na completa identificagdao do fato juridico com
a descricdo apresentada pelo legislador no antecedente normativo. A subsun¢do da origem a
causalidade, que por sua vez ¢ a relacdo entre o pressuposto fatico e sua consequéncia
juridica. Estes sdao ligados um ao outro através do nexo logico da implicacao. A implicacao

significa que ocorrido o fato descrito abstratamente na hipdtese de incidéncia, nascerd a

relagdo juridica.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005,
p. 286.

** Ibidem, p. 286.
> Ibidem, p. 290.
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Ainda ¢ necessario esclarecer que esta operagao de subsuncdo se da entre linguagens,
ainda que de niveis diversos, porquanto € possivel se cogitar da subsun¢ao do fato (que esta
num nivel de concretude) a norma (que, de seu turno, estd em um nivel abstrato).

Lourival Vilanova®® sobre a incidéncia como processo de positivagdo do direito,

esclarece:

“As normas tém incidéncia na multiplicidade de fatos que o sistema reputou
juridicamente relevantes e que ocorrem ligados a pessoas, a tempo, ¢ espaco. Dai
sua incidéncia factual, pessoal, temporal e espacial. A incidéncia é uma técnica de
direito, ¢ seu modo de referir-se aos objetos e situa¢ées objetivas, através do
pressuposto ou hipotese fatica da norma. Se o fato que corresponde a hipotese
normativa ndo se verificou, nenhuma relagdo juridica propriamente (mesmo em
sentido amplo) se deu. A norma permanece com seu ‘status’ de proposi¢do, numa
relagdo de pertinéncia ao sistema, que também tem seu status, o de um conjunto de
enunciados preceptivos da conduta humana. Mas nem norma nem sistema de norma
se positivaram na ordem dos fatos. As relagdes sociais, todas discorrem
causalmente, dentro de sequéncias de ordem, simultaneas ou sucessivas. Todavia,
relativamente ao sistema normativo do direito, sdo relagdes de fato. Mas, tdo logo a
relagdo factual corresponda ao esquema delineado pela hipotese factica (hipotese
que aponta para os fatos de possivel ocorréncia), sobre essa relagdo a norma incide,
tecendo efeitos que ndo adviriam das meras relagdes de causalidade natural.””’
(Grifos constam do original.)

A incidéncia representa a propria aplicagdo do direito, na medida em que a partir de
eventos descritos abstratamente no antecedente normativo, devidamente relatados em
linguagem competente, instala-se a relagao juridica, realizando a vontade legislativa, mediante
a regulacdo dos comportamentos humanos. Ressalte-se que sempre ha que se ter o homem
como ator do processo de positivagao do direito.

Assim, ndo podemos dizer que a incidéncia se da de forma “automaética e infalivel”,

pois depende da atuacdo humana, no sentido de verter o evento em fato juridico tributério.

2.4 A regra-matriz de incidéncia tributaria do ISS

Como anteriormente mencionado, o imposto sobre servicos de qualquer natureza
consiste num tributo municipal previsto no artigo 156, inciso III, da Constituicdo Federal, de
competéncia dos Municipios pertencentes a Reptblica Federativa do Brasil, cujo fato juridico

tributario reside na prestacao de servigos por parte de pessoa juridica ou fisica.

% Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo do direito. 4* ed. Sdo Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 2000, p. 132-133.

S Ibidem, p. 132-133.
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O artigo da Constitui¢do Federal de 1988 supramencionado prescreve o seguinte:

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir imposto sobre:

(...)
IIT — servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em
lei complementar.”

Desta forma cabe aos Municipios a institui¢do do ISS sobre a prestagdo ou circulagao
de servicos, excluidos os servigos de transporte intermunicipal e interestadual e os servigos de
comunicagdo, que sao tributados pelo ICMS, de competéncia estadual.

A seguir, analisaremos cada um dos critérios que compoe a regra-matriz de incidéncia,
destacando o papel do critério espacial, essencial a conclusdo do presente estudo na

determinagdo do local da prestagdo dos servigos.

2.4.1 Criterio material

O critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria apresenta um verbo, pessoal
e de predicagdo incompleta, e seu complemento. Nao se faz possivel a presenga de verbos
impessoais ou aqueles sem sujeitos. Nao, ha enfim, como se utilizar os verbos com sentido
completo, que se expliquem em si mesmos, pois o complemento ¢ obrigatorio. O verbo ¢ a
roupagem linguistica do comportamento humano que serd regulado pelo direito. Se o verbo
nao for pessoal, ndo ha comportamento humano a ser regulado. O comportamento humano,
por sua vez, esta inserido em coordenadas de tempo e espago, sendo esses os outros dois
critérios a serem tratados pelo autor, como integrantes, junto com o critério material, da
hipotese tributaria.

Podemos notar pela analise do arquétipo constitucional do ISS que a “prestacdao de
servico” configura seu critério material (caracterizado pelo verbo “prestar” somado ao seu
complemento “servicos”).

Como bem pontua José Eduardo Soares de Melo:*®

“O cerne da materialidade da hipdtese de incidéncia do imposto em comento nao se
circunscreve a ‘servico’, mas a uma ‘prestacdo de servigo’, compreendendo um
negécio (juridico) pertinente a uma obrigagcdo de fazer, de conformidade com os
postulados e diretrizes do direito privado.”

¥ MELO, José Eduardo Soares. ISS — Aspectos tedricos e prdticos. 5* ed. Sdo Paulo: Dialética,

2008, p. 37.
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Em se tratando de ISS impde-se a irrestrita obediéncia ao seu aspecto material —
prestacdo de servigos — nada interessando os aspectos meramente negociais ou documentais.
Somente com a efetiva realizacdo dos servicos € que ocorre o respectivo fato juridico
tributario com a verificacdo do seu aspecto temporal.

No mesmo sentido, em relagdo ao aspecto material da regra-matriz de incidéncia do
ISS, Aires F. Barretoso afirma que: “[...] é a conduta humana (presta¢do de servigo)
consistente em desenvolver um esfor¢o visando a adimplir uma obrigag¢do de fazer.”

Assim, a analise do termo “servico” tributavel pelo ISS ¢ de fundamental importancia

para determinag¢do do critério material deste tributo.

2.4.1.1 Servigo

Define o Dicionario Houaiss da lingua portuguesa o termo “servi¢o” como:

“Acepgoes
m substantivo masculino
1 acdo ou efeito de servir, de dar de si algo em forma de trabalho
2 exercicio e desempenho de qualquer atividade
3 Derivagdo: por extensdo de sentido.
o proprio trabalho a ser executado ou que se executou; a obra, o expediente, o
mister, a tarefa, a ocupagdo ou a fungéo
estado de quem serve outrem
celebrag@o de cerimdnias religiosas
qualidade do que serve; utilidade, préstimo, serventia
algo que se faz para alguém de graga; favor, obséquio
percentagem de uma conta de hotel, de restaurante etc. que se destina a gratificar
o pessoal e a cobrir certas despesas fixas
9 maneira de servir
Ex.: restaurante de s. rapido
10 conjunto de pecas (baixela, toalha, guardanapos) para a mesa; aparelho
11 conjunto das iguarias servidas numa recepg¢do ou reunido, segundo uma ordem
estabelecida
12 meio de acesso; passagem, circulagdo
13 nome que se da ao lavor no fabrico de rendas
14 vaso sanitario
15 organizagdo de certas instituigdes publicas ou privadas, encarregadas de uma
fungao particular
Ex.: s. hospitalar
16 Regionalismo: Brasil.
o trabalho do gargcom
17 Regionalismo: Brasil.
conjunto de alimentos (pao, manteiga, paté, azeitonas etc.) servidos num
restaurante, enquanto se espera a refei¢do propriamente dita
18 Regionalismo: Bahia, Minas Gerais.
lugar onde sdo exploradas as minas de ouro ou diamantes
19 Rubrica: esportes.

03N L A

*  AIRES, F. Barreto. ISS na Constitui¢do e na lei. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 423.
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no jogo da péla, o ultimo parceiro

20 Rubrica: esportes.
em certos jogos, como ténis, pingue-pongue etc., nome que se da ao(s)
primeiro(s) lance(s) de um jogo; saque

21 Rubrica: economia.
produto da atividade humana destinado a satisfacdo de necessidades, mas que
ndo apresenta o aspecto de um bem material (p.ex.: transporte, educagdo,
atividades de profissionais liberais etc.)

22 Rubrica: economia.
nome genérico dos pagamentos a uma divida, tais como os juros e as
amortizagdes do principal

23 Rubrica: medicina.
nos hospitais, local de trabalho que se destina a diagnostico e tratamento de
doentes e tb. a ensino médico de graduagdo e pos-graduacio

24 Rubrica: termo militar.
nome dado aos grandes corpos destinados a prover as necessidades de ordem
geral (administragdo, equipamento, abastecimento), p.opos. as armas,
encarregadas das operacdes de combate

25 Rubrica: ocultismo. Regionalismo: Brasil.
feitigaria efetuada sob encomenda.”

Denota-se através do nimero de acepgdes acima transcrito, a vaguidade do termo.

Nao trouxe a Constituigdo Federal a definicdo do termo “servi¢o”, contudo, o0 mesmo
encontra-se delineado pelos principios constitucionais e pela propria repartigdo de
competéncias tributarias.

Neste plano, verificamos que um dos principios constitucionais mais relevantes ¢ o da
Igualdade,®’ o qual devera orientar o legislador na elaboragdo das normas.

Em matéria tributdria, tal principio se traduz na capacidade contributiva, e
observando-o na busca de um conceito de servigo tributavel, temos como inevitavel a
presenca de um contetido econdmico. Em outras palavras, a prestacdo de servigos tributavel
deverd ser mensuravel, apreciavel quantitativamente.

Outrossim, para que seja passivel de tributagdo, a prestacao de servico devera objetivar
uma remuneragdo, gratificacdo ou recompensa. Isso porque, a prestagdo gratuita de servigos,
por auséncia de conteudo econdmico, foge a apreensao.

A reparticao de competéncia impde, por exclusdo dos demais campos de competéncia
constitucionalmente estabelecidos, a deducdo pelo legislador municipal dos servigos
tributaveis.

Assim, servico ¢ a intensificacdo de forcas fisicas, intelectuais ou morais para

realizagdo de uma tarefa, sempre que nao traduza operacdo mercantil, industrializacao,

%O principio da igualdade néo se resume a um mandamento direcionado aos aplicadores da lei,

mas, fundamentalmente, esta enderecado também aqueles que a elaboram. Cf. MELLO, Celso
Anténio Bandeira de. Contetido juridico do principio da igualdade. 3* ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2006, p. 9.
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operagdes financeiras ou qualquer outra agdo fixada constitucionalmente na competéncia da

Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

Nas palavras de Aires Fernandino Barreto:®'

“A vista do Texto Constitucional, pode-se definir o servigo tributavel como ‘o
desempenho de atividade economicamente apreciavel, produtiva de utilidade para
outrem, porém sem subordinacdo, sob o regime de direito privado, com fito de

5 9

remunerac¢do, ndo compreendido na competéncia de outra esfera do governo’.

Em que pese tal definicao estar baseada no Texto Constitucional anterior, como dito

alhures, ¢ plenamente aplicavel a atual ordem constitucional.

. o~ . . . 2
Explicando a defini¢io acima, o Aires Fernandino Barreto® (com base no mesmo

parecer acima publicado, realizado em conjunto com Geraldo Ataliba) esclarece que o servico

¢ tributavel quando:

(@)

(i)

(111)

(iv)

)

Houver o desempenho de atividade: devera haver um esforco humano, uma
intensificagdo de forcas fisicas, intelectuais ou morais para realizacdo de uma tarefa.
Nao ha que se falar em servico em nao havendo um comportamento humano para
realizacdo de um trabalho.

Seja economicamente apreciavel: decorre do principio da capacidade contributiva.
Devera a atividade ser passivel de mensuracdo econdmica, de forma que ocorrendo
gratuidade na sua prestagao ou nao sendo aferivel valor algum, podera ser considerado
servi¢o, mas nao servigo tributavel.

Produtiva e de utilidade: o resultado dessa atividade deverd trazer proveito ao
destinatario, devera ser de alguma forma 1til ao mesmo.

Para outrem: impossivel se pensar em uma prestagcdo de servico onde ndo haja um
destinatario, visto que este ¢ personagem essencial da prestagdao. Em uma prestagdo de
servico, alguém sempre prestara servico para outra pessoa, onde teremos a figura do
prestador e do tomador desse servigo.

Sem subordinagdo: em havendo subordinagdo, a prestagdo de servigo se caracterizara

como uma rela¢do de emprego, a qual ndo podera ser tributada pelo ISS.

61
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BARRETO, Aires Fernandino. ISS: Servicos de despachos aduaneiros — Momento de
ocorréncia do fato imponivel — Local da prestagdo — Base de calculo — Arbitramento. Revista
de Direito Tributario 66, p. 113-114.

Ibidem, p. 113-114.
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(vi) Sob regime de direito privado: cristalino € que se o servigo for prestado sob regime de

direito publico, serd qualificado como servigo publico, sendo imune, portanto, a
tributacdo, por estar acobertado pela imunidade constitucionalmente atribuida. O
objeto do contrato de prestacao de servigos devera ser livremente pactuado entre
tomador e prestador de servigos, que estardo em pé de igualdade na relagdo contratual.
O contrato revelara uma obrigacdo de fazer, onde o prestador figurara na posi¢cdo de
devedor: devera praticar um ato consistente em uma obrigacao de fazer. Saliente-se
que o ISS nao incide sobre fatos e ndo sobre contratos.
Com isso, nao apresentam reflexos tributarios o simples fato de realizar um contrato
de prestacao de servigos (antes de executado), bem como o recebimento dos valores
antecipadamente ou o seu nao recebimento. Ainda ndo surte efeitos tributarios a
emissdo de recibos e/ou notas fiscais.

(vii) Com o objetivo de remuneragdo/contraprestacdo: a atividade prestada devera ter por
fim uma contraprestagdo financeira, que corresponde exatamente a mensuragdo
econdmica dessa atividade.

(viil) Que ndo pertenga a competéncia de outra pessoa politica de direito interno: ¢
evidente que para ser tributavel pelo ISS, o servico ndo podera estar abarcado na

competéncia de outros entes federados.

O conceito de servigo tributavel por via de ISS consistente na “prestacdo, a terceiro,
de uma utilidade (material ou imaterial), com contetido econémico, sob regime de direito

. , . ~ . 63
privado (em carater negocial), mas ndo trabalhista”

s0 pode abranger as obrigagdes de
fazer (e nenhuma outra).

Na mesma linha, Mizabel Derzi® assevera que “[...] o trabalho as vezes é
predominantemente imaterial (do advogado, do professor, cantor, et alii), na maioria das
vezes, porém, a prestagdo de servigos se concretiza em bens materiais. O que é fundamental é
que o fazer havera de prevalecer sobre o dar”.

Dai porque o art. 110 do CTN preceitua que: “a lei tributdria ndo pode alterar a

definicdo, o conteudo e o alcance de institutos, conceitos e formas de direito privado,

utilizados, expressa ou implicitamente, pela Constitui¢do Federal, pelas Constitui¢oes dos

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23* ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2007, p. 942.

% BALEEIRO, Aliomar. Direito tributdrio brasileiro. 11* ed. atual. por Misabel Abreu Machado
Derzi. Rio de Janeiro, 2006, p. 491.

67



Estados, ou pelas Leis Orgdnicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir ou
limitar competéncias tributarias”.

Essa regra reafirma que o legislador ou o aplicador do direito ndo podem se distanciar
do conceito de servigcos constitucionalmente determinado, sob pena de incorrerem em
inconstitucionalidade ao alterarem o campo de competéncia atribuido ao Municipio.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal tem se manifestado:

“Imposto sobre servigos — Contratos de locagdo. A terminologia constitucional do
Imposto sobre Servicos revela o objeto da tributacdo. Conflita com a Lei Maior
dispositivo que imponha o tributo considerado contrato de locacdo de bem modvel.
Em direito, os institutos, as expressdes e os vocabulos tém sentido proprio,
descabendo confundir a locagdo de servigos com a de moveis, praticas diversas
regidas pelo Codigo Civil, cujas definigdes sdo de observancia inafastavel — artigo
110 do Codigo Tributario Nacional.” (STF, RE 116.121-3/SP, rel. p/Acérddo Min.
Marco Aurélio de Mello, DJ 25.05.2001)

Desta forma, ao afirmarmos que apenas podem ser considerados servigos aqueles que
correspondem a uma obrigagdo de fazer, um prestar, uma atividade fisica, em face de alguém,
jé& definimos também, que as obrigagdes de dar, entregar, estdo fora do campo de competéncia
dos Municipios. Isso porque, ¢ da esséncia da prestagdo do servigo um fazer. Logo, ainda que
conste da lista determinado item tributado como servigo, ainda que nao esteja sendo tributado
por outro ente politico da federagdo, o legislador ndo estd autorizado a incluir no rol de
servigos o que nao corresponde a esséncia da obrigacdo — fazer.

Foi o que afirmou o Ministro Celso de Mello no RE n. 116.121-3/SP:

“A qualificacdo de operacdes ndo condizentes com o significado técnico-juridico da
expressdo ‘prestacdo de servigos’, para efeito de tributacdo municipal do ISS, nada
mais significa do que a inadmissivel e arbitraria manipulacdo, por lei complementar,
da reparti¢@o constitucional de competéncias impositivas, pois o tributo em comento
somente pode incidir sobre obrigagdes de fazer.”

,

E por esse motivo, que o STF tem afastado, como no caso do ISS sobre locagdo de
bens moveis (acima relatado), a incidéncia sobre operacdes que na esséncia ndo correspondem
a obrigacdo de fazer, por ofensa a regra de competéncia constitucional do art. 156, III, da
Carta Magna.

Vale dizer que para fins de determinacdo das prestagcdes de servicos tributaveis pelo

ISS, importante que se realize a distingdo entre a atividade meio e atividade fim.
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verbis:

6
Segundo o0 mesmo autor:

Aires F. Barreto,” distingue “atividade-meio” e “atividade-fim” como segue, in

“(...) as atividades desenvolvidas em beneficio proprio, como requisito, condicao
(até requinte) para producdo de outra utilidade qualquer para terceiros sdo sempre
acoes-meio: além deste marco, situam-se essas mesmas acdes ou atividades como
fim do objeto, quando elas, em si mesmas consideradas, refletem a utilidade
colocada a disposi¢do de outrem. Alvo de tributagdo ¢ o esfor¢o humano prestado
por terceiro com fim ou objeto. Ndo as suas etapas, passos ou tarefas intermediarias,
necessarias a obtencdo do fim. Néo a ag¢do desenvolvida como requisito ou condigéo
ao facere (fato juridico posto no nucleo da hipdtese de incidéncia do tributo). As
etapas, passos, processos, tarefas, obras, sdo feitas, promovidas, realizadas ‘para’ o
proprio prestador e ndo ‘para terceiros’, ainda que estes os aproveitem (ja que,
aproveitando-se do resultado final, beneficiam-se das condi¢cdes que o tornaram
possivel).

(...) Em conclusdo.: somente podem ser tomadas, para sujei¢do ao ISS (e ao ICMS)
as atividades entendidas como fim, correspondentes a prestagdo de um servigo
integralmente considerado. (...) Dai ser imperativo distinguir, dentre as atividades
(p. ex. o agenciamento), qual a que se qualifica como servigo e qual a que configura
simples atividade-meio, ou condi¢do para a prestag¢do do servigo." (Grifos constam
no original.)

6

“Alvo de tributag@o ¢ o esfor¢o humano prestado a terceiros como fim ou objeto.
Nao as suas etapas, pessoas ou tarefas intermediarias, necessarias a obtengdo do fim.
Nao a agdo desenvolvida como requisito ou condi¢do do facere (fato juridico posto
no nucleo da hipoétese de incidéncia do tributo).”

Nesse passo, atividade-meio ¢ aquela desenvolvida em beneficio proprio, por isso,
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como leciona Roque Antonio Carrazza:”’ “o auto-servico, ndo é objeto de incidéncia do 1SS”.

A questdo da incidéncia o ISS apenas sobre a atividade-fim ja foi analisada pelo

Superior Tribunal de Justica, em acordao que também aborda a exclusividade de obrigagdes

de fazer como critério material da hipotese de incidéncia do tributo, conforme segue:

“Tributario. ISSON. ‘Industrializagdo por encomenda’. Lei Complementar
116/2003. Lista de servigos anexa. Presta¢do de servigo (obrigagdo de fazer).
Atividade fim da empresa prestadora. Incidéncia. 1. O artigo 153, III, da
Constituicdo Federal de 1988, dispde que compete aos Municipios instituir impostos
sobre prestacao de servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 155,
II, definidos em lei complementar. 2. O aspecto material da hipotese de incidéncia
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BARRETO, Aires Fernandino. ISS — Atividade-meio e servigco-fim. Revista Dialética de
Direito Tributario 5, p. 72 e ss.

Ibidem, p. 84.
CARRAZZA, Roque Antonio. Imposto sobre servicos. Revista de Direito Tributario 48, p.
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do ISS ndo se confunde com a materialidade do IPI e do ICMS. Isto porque: (i)
excetuando as prestagdes de servigos de comunicagdo e de transporte interestadual
e intermunicipal, o ICMS incide sobre operagdo mercantil (circulagdo de
mercadoria), que se traduz numa ‘obrigacdo de dar’ (artigo 155, I, da CF/88), na
qual o interesse do credor encarta, preponderantemente, a entrega de um bem,
pouco importando a atividade desenvolvida pelo devedor para proceder a tradicdo;
e (ii) na tributag@o pelo IPI, a obrigacdo tributaria consiste num ‘dar um produto
industrializado’ pelo proprio realizador da operacdo juridica. ‘Embora este,
anteriormente, tenha produzido um bem, consistente em seu esfor¢o pessoal, sua
obrigacdo consiste na entrega desse bem, no oferecimento de algo corporeo,
materializado, e que ndo decorra de encomenda especifica do adquirente’ (José
Eduardo Soares de Melo, ICMS — Teoria e pratica, 8* ed., Sdo Paulo, Dialética,
2005, p. 65). 3. Deveras, o ISS, na sua configura¢do constitucional, incide sobre
uma prestagdo de servigo, cujo conceito pressuposto pela Carta Magna eclipsa ad
substantia obligatio in faciendo, inconfundivel com a denominada obrigagdo de dar.
4. Desta sorte, o nucleo do critério material da regra-matriz de incidéncia do ISS ¢ a
prestagdo de servico, vale dizer: conduta humana consistente em desenvolver um
esforco em favor de terceiro, visando a adimplir uma ‘obrigacdo de fazer’ (o fim
buscado pelo credor é o aproveitamento do servigo contratado). 5. E certo, portanto,
que o alvo da tributagdo do ISS ‘¢ o esfor¢o humano prestado a terceiros como fim
ou objeto. Ndo as suas etapas, passos ou tarefas intermedidrias, necessdarias d
obtengdo do fim. (...) somente podem ser tomadas, para compreensdo do ISS, as
atividades entendidas como fim, correspondentes a prestagdo de um servigo
integralmente considerado em cada item. Nao se pode decompor um servigo porque
previsto, em sua integridade, no respectivo item especifico da lista da lei municipal
nas vdrias acdes-meio que o integram, para pretender tributd-las separadamente,
isoladamente, como se cada uma delas correspondesse a um servigo auténomo,
independente. Isso seria uma aberragdo juridica, além de construir-se em
desconsideracdo a hipotese de incidéncia do ISS.” (Aires Barreto, no artigo
intitulado: ISS: servigos de despachos aduaneiros/Momento de ocorréncia do fato
imponivel/Local de prestagdo/Base de calculo/Arbitramento, Revista de Direito
Tributario 66, Ed. Malheiros, p. 114-115 — citagdo efetuada por Leandro Paulsen,
em Direito tributario — Constitui¢cdo e Codigo Tributdrio a luz da doutrina e da
Jurisprudéncia, 8 ed., Ed. Livraria do Advogado ¢ Escola Superior da Magistratura
Federal do Rio Grande do Sul — Esmafe, p. 457). 6. Assim, ‘sempre que o intérprete
conhecer o fim do contrato, ou seja, descobrir aquilo que denominamos de
“prestacdo-fim”, sabera ele que todos os demais atos relacionados a tal
comportamento sdo apenas 'prestagcdes-meio' da sua realizagdo’ (Marcelo Caron
Baptista, ISS: do texto a norma — Doutrina e jurisprudéncia da EC 18/65 a LC
116/03, Sdo Paulo, Ed. Quartier Latin, 2005, p. 284). 7. In casu, a empresa
desenvolve atividades de desdobramento e beneficiamento (corte, recorte e/ou
polimento), sob encomenda, de bloco e/ou chapa de granito e marmore (de
propriedade de terceiro), sendo certo que, apds o referido processo de
industrializagdo, o produto retorna ao estabelecimento do proprietario
(encomendante), que podera exporta-lo, comercializd-lo no mercado interno ou
submeté-lo a nova etapa de industrializa¢do. 8. O Item 14, Subitem 14.05, da Lista
de Servicos anexa a Lei Complementar 116/2003, ostenta o seguinte teor: ‘14 —
Servigos relativos a bens de terceiros. (...) 14.05 — Restauragao, recondicionamento,
acondicionamento, pintura, beneficiamento, lavagem, secagem, tingimento,
galvanoplastia, anodizag@o, corte, recorte, polimento, plastificagdo e congéneres, de
objetos quaisquer.” 9. A ‘industrializagdo por encomenda’ constitui atividade-fim do
prestador do aludido servico, tendo em vista que, uma vez concluida, extingue o
dever juridico obrigacional que integra a relagdo juridica instaurada entre o
‘prestador’ (responsavel pelo servico encomendado) e o ‘tomador’ (encomendante):
a empresa que procede ao corte, recorte € polimento de granito ou marmore, de
propriedade de terceiro, encerra sua atividade com a devolugdo, ao encomendante,
do produto beneficiado. 10. Ademais, nas operacdes de remessa de bens ou
mercadorias para ‘industrializa¢do por encomenda’, a suspensio do recolhimento do
ICMS, registrada nas notas fiscais das tomadoras do servigo, decorre do posterior
retorno dos bens ou mercadorias ao estabelecimento das encomendantes, que
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procederdo a exportagdo, a comercializagdo no mercado interno ou a nova etapa de
industrializag@o. 11. Destarte, a ‘industrializa¢do por encomenda’, elencada na Lista
de Servicos da Lei Complementar 116/2003, caracteriza prestagdo de servico
(obrigagdo de fazer), fato juridico tributavel pelo ISSQN, ndo se enquadrando,
portanto, nas hipdteses de incidéncia do ICMS (circulagdo de mercadoria —
obrigacdo de dar — e prestagdes de servico de comunicacdo e de transporte
transmunicipal). 14. Recurso especial provido. (STJ, REsp 200602051590, 1?
Turma, rel. Min. Luiz Fux, j. 01.12.2008). (Grifo nosso.)

2.4.1.1.1 Discussoes envolvendo a lista de servigos

Outra discussdo acirrada em nossos tribunais, que envolve o critério material do ISS,
esta na taxatividade ou exemplificatividade da lista de servigos anexa a Lei Complementar n.
116/2003.

Aqueles® que defendem que a lista de servicos ndo pode ser considerada taxativa tém
como principal argumento o fato de que uma lista de possiveis prestagdes de servigos
tributaveis pelos municipios, definidos em lei complementar, mitigaria o principio da
autonomia dos municipios.

Isso porque, para estes, impossivel seria interpretar a mensagem constitucional,
afirmando que a palavra “definidos” (art. 156, III) possa significar definidos mesmo.
Interpretando-se assim (de forma literal), estariamos admitindo que a lei complementar
poderia definir o campo de atuacdo dos municipios, em total afronta ao principio da
autonomia dos municipios. Essa interpretagdo subverteria todo o sistema, pois estaria se
analisando o sentido do texto constitucional, a partir de uma legislacdo infraconstitucional.

Desta forma, a interpretacdo mais adequada para essa corrente, seria que caberia a lei
complementar definir os servigos tributaveis pelos Estados (exce¢do a regra dos principios
tributaveis pelos Municipios).

Como ¢ cedigo, a lei complementar ndo cria tributos, bem como nao pode ampliar ou
restringir as competéncias constitucionais atribuidas pela Constitui¢do Federal. Nessa esteira,
ndo poderia a lei complementar — legislacdo infraconstitucional — limitar a atua¢do do
legislador municipal, de forma a violar o principio da autonomia dos municipios (um dos
principios basilares do nosso ordenamento juridico).

A jurisprudéncia € minoritaria sobre o tema, mas — embora longo — esclarecedor o

acordao abaixo sob a relatoria do Ministro José Delgado:

% Essa corrente tem como principais expoentes Geraldo Ataliba, Aires Fernandino Barreto,

Souto Maior Borges, Roque Antonio Carrazza, dentre outros.
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“Tributario. ISS. Arrendamento mercantil. Obrigag¢do de fazer. Conceito
pressuposto pela Constituicdo Federal de 1988. Ampliagdo do conceito que
extravasa o ambito da violagdo da legislagcdo infraconstitucional para infirmar a
propria competéncia tributdria constitucional. Acorddo calcado em fundamento
substancialmente constitucional. Incompeténcia do superior tribunal de justica.
Tema diverso do ensejador da sumula 138, do STI. 1. O ISS na sua configuragdo
constitucional incide sobre uma presta¢do de servico, cujo conceito pressuposto
pela Carta Magna eclipsa ad substantia obligatio in faciendo, inconfundivel com a
denominada obriga¢do de dar. 2. Outrossim, a Constitui¢do utiliza os conceitos de
direito no seu sentido proprio, com que implicita a norma do artigo 110, do CTN,
que interdita a alteracdo da categorizagdo dos institutos. 3. Consectariamente,
qualificar como servigo a atividade que ndo ostenta essa categoria juridica implica
em violagdo bifronte ao preceito constitucional, porquanto o texto maior a utiliza
ndo s6 no sentido proprio, como também o faz para o fim de reparti¢do tributaria-
constitucional (RE 116121/SP). 4. Sob esse enfoque, ¢ impositiva a regra do artigo
156, III, da Constituicdo Federal de 1988, verbis: ‘Art. 156. Compete aos
Municipios instituir impostos sobre: I — propriedade predial e territorial urbana; I —
transmissdo infer vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por
natureza ou acessdo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de garantia,
bem como cessdo de direitos a sua aquisi¢do; III — servigos de qualquer natureza,
ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar. (Redagdo dada
pela Emenda Constitucional n. 3, de 1993) (...).” 5. 4 dic¢do constitucional, como
evidente, ndo autoriza que a lei complementar inclua no seu bojo atividade que ndo
represente servigo e, a fortiori, obrigagdo de fazer, porque a isso corresponderia
franquear a modificagdo de competéncia tributaria por lei complementar, com
violagdo do pacto federativo, inalteravel sequer pelo poder constituinte, posto
blindado por clausula pétrea. 6. O conceito pressuposto pela Constituicdo Federal
de servico e de obrigacdo de fazer corresponde aquele emprestado pela teoria geral
do direito, segundo o qual o objeto da prestagdo é uma conduta do obrigado, que
em nada se assemelha ao dar e, cujo antecedente necessdario é o repasse a outrem
de um bem preexistente, a qualquer titulo, consoante a homogeneidade da doutrina
nacional e alienigena, quer de Direito Privado, quer de Direito Publico. 7.
Envolvendo a atividade, bens e servigos, a realidade econdmica que interessa ao
Direito Tributario impde aferir o designio final pretendido pelo sujeito passivo
tributario, distinguindo-se a atividade meio, da atividade fim, esta ultima o substrato
da hipotese de incidéncia. 8. ‘A adulteragdo dos conceitos incorporados pelo
Constituinte na criagdo da regra-matriz de incidéncia de cada exacado fiscal é matéria
constitucional, visto que viola as regras de reparticdo constitucional da competéncia
tributaria e, por consequéncia, atenta contra a organizagio federativa do Estado, que
pressupde a autonomia legislativa dos entes federados’ (Parecer da lavra de Luiz
Rodrigues Wambier, datado de 20.07.2006). 9. As proposi¢cdes acima conduzem a
inequivoca inconstitucionalidade do item 79 e do subitem 15.09, da relagdo anexa ao
Decreto-lei  406/68, com a redacdo dada, respectivamente, pelas Leis
Complementares 56/87 e 116/03, que prevéem a incidéncia do ISS sobre o
arrendamento mercantil, por isso que se conjura a incompeténcia imediata do STJ
para a andlise de recurso que contenha essa antinomia como esséncia em face da
reparti¢do constitucional que fixa os lindes entre esta E. Corte e a Corte Suprema.
[...] 14. Sobressai, desta sorte, imprescindivel a manifestacdo da Corte Suprema
sobre o thema iudicandum, suscitado de forma explicita ou implicita em todas as
causas que versam sobre a competéncia tributaria municipal, esséncia manifesta das
decisdes que tem acudido ao E. STJ. 15. In casu, o aresto objurgado decidiu que:
‘Apelagdo. Arrendamento mercantil. ISS. Inexigibilidade. Auséncia de prestagdo de
servico. A inclusdo na Lista de Servigo de fatos que nio configuram prestagdo de
servigo, por afastada a ideia de trabalho, de esfor¢o humano, de um ‘facere’, afronta
o disposto no artigo 156, III, da Constitui¢do Federal. Assim se da na locagdo de
bens moveis, como ja proclamou o Supremo Tribunal Federal. Assim também e por
identidade de razdes no arrendamento mercantil. E que ndo importa esteja listado o
servi¢o; importa, sim, se o fato que 14 estd descrito se caracteriza como tal. 4 Lista
ndo é critério ou ndo é o unico critério para descrever o fato gerador do ISS, até
porque ndo define o tipo, ndo conceitua o que seja prestagdo de servigo. E ou ao
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menos deveria ser exemplificativa, jamais definidora do tipo. Na verdade, a nogdo
de servigo, trago essencial do ISSON, ndo dispensa e ideia de trabalho, de esfor¢o
humano, tal como disciplinado no Codigo Civil, ao qual hd de socorrer-se o
intérprete em obediéncia ao que dispée o artigo 110 do CIN, ante o vazio
normativo tributario. Apelo provido.” (TJRS, ApCiv 70009640657, 21* Camara
Civel, rel. Des. Genaro José¢ Baroni Borges, j. 03.11.2004). 16. As conclusdes e
premissas de indole notadamente constitucional, sem as quais ndo sobreviveria o
aresto recorrido impdem timbrar seu fundamento constitucional para, na forma da
jurisprudéncia cedig¢a na Corte, ndo conhecer do especial (Precedentes: AgRg no Ag
757416/SC, 1* Turma, DJ 03.08.2006; AgRg no Ag 748334/SP, 1* Turma, DJ
30.06.2006; REsp 754545/RS, 2* Turma, DJ 13.03.2006; AgRg no REsp
778173/MG, 1* Turma, DJ 06.02.2006; AgRg no REsp 658392/DF, 1* Turma, DJ
21.03.2005). 17. Nesse sentido, restou pacificada a jurisprudéncia desta Corte por
ocasido do julgamento do REsp 805317/RS, relator para acérdao Min. Luiz Fux, DJ
21.09.2006. 18. Agravo regimental provido, para ndo conhecer do recurso especial
interposto pela municipalidade.” (STJ, 1* Turma, AgREsp 200602777425, rel. José
Delgado, j. 06.10.2008). (Grifos nossos.)

Por outro lado, aqueles® que defendem a taxatividade da lista tém como principal
argumento a impossibilidade de se utilizar a interpretacdo por analogia para se instituir e
cobrar tributos, visto que a teor do artigo 97, I, do Codigo Tributario Nacional”® a obrigagio
tributaria deve ser instituida apenas através de lei.

Nesse sentido, ¢ dominante o entendimento dos tribunais superiores acerca da

taxatividade da lista de servigos:

“Imposto Municipal de Servigos — Construgao para a propria empresa. 1. O item 19,
da lista de servicos tributaveis pelos Municipios, do Dec.-lei 834/69, nos termos do
art. 24, 1I, da CF de 1969, s6 abrange as constru¢des ‘por empreitada, ou
administracdo’. II. A lista do Dec.-lei 834 ¢é taxativa e ndo pode ser ampliada por
analogia ex vi — segue do art. 97 do CTN, ndo sdo tributaveis as construgdes que a
empresa imobiliaria realiza para si propria, ainda que para revender’.” (RE
78.927/RJ, 1* Turma, rel. Min. Aliomar Baleeiro, j. 23.08.1974, DJ 04.10.1974).
(Grifo nosso.)

“Processual civil e tributario. Agravo regimental. ISS. Agenciamento maritimo.
Ndo-incidéncia. Lista de servicos do Dec.-lei n. 406/68, alterado pela LC n.
116/2003. Taxatividade. Nao-cabimento de aplica¢do analogica. Tributa¢do devida
a partir da edi¢do da LC n. 116, de 31.07.2003. Precedentes desta corte superior e
do colendo STF. 1. Agravo regimental contra decisdo que deu parcial provimento a
recurso especial. 2. O acordao a quo entendeu pela incidéncia do ISS nos servigos de
agenciamento maritimo da parte recorrente. 3. Pacifico o entendimento nesta Corte
Superior e no colendo STF no sentido de que a ‘lista de servigos’ prevista no DL n.
4006/68, alterada pelo DL n. 834/69 e pela LC n. 56/87, é taxativa e exaustiva e ndo
exemplificativa, ndo se admitindo, em relagdo a ela, o recurso da analogia, visando
a alcangar hipoteses de incidéncia distantes das ali elencadas, devendo a lista

% Defendem esse ponto de vista Ives Gandra da Silva Martins, Rubens Gomes de Souza, Ruy

Barbosa Nogueira, dentre outros.

70 «Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: 1— a institui¢do de tributos, ou a sua extin¢do;”
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subordinar-se a lei municipal. Vastiddo de precedentes. 4. Com a edi¢do da LC
116, de 31.07.2003, o agenciamento maritimo foi expressamente incluido o servigo
no item 10.06, sendo, a partir de tal data, devido o ISS. 5. Agravo regimental nao-
provido.” (STJ, 1* Turma, AgREsp 200800082156, rel. Jos¢ Delgado, j. 23.06.2008)
(Grifo nosso.)

Verifica-se que apesar do entendimento dominante pelos tribunais superiores sobre a
taxatividade da lista de servicos, ha certa relativizagdo desse posicionamento no que toca a
interpretagdo de seus itens. Nesse diapasdo, os tribunais superiores t€m afirmado a
taxatividade dos itens e admitido uma interpretagao extensiva dentro de cada um dos mesmos,

conforme segue:

“Ementa: constitucional. Tributario. ISS. Lei complementar: lista de servigos:
carater taxativo. Lei Complementar 56, de 1987: servicos executados por
institui¢ées autorizadas a funcionar pelo banco central: exclusdo. 1. — E taxativa, ou
limitativa, e ndo simplesmente exemplificativa, a lista de servicos anexa a lei
complementar, embora comportem interpretagcdo ampla os seus topicos. Cuida-se,
no caso, da lista anexa a Lei Complementar 56/87. II. — Precedentes do Supremo
Tribunal Federal. III. — Ilegitimidade da exigéncia do ISS sobre servigos
expressamente excluidos da lista anexa a Lei Complementar 56/87. IV. — RE
conhecido e provido.” (STF, RE 361829) (Grifo nosso.)

“Processual civil. Tributario. ISS. Lista de servicos (DL 406/68). Taxatividade.
Interpretagdo extensiva. Possibilidade. Servigos de rebocagem. Precedentes do STJ.
Violagao do art. 535, I e II, do CPC. Ndo configurada. Precedente. REsp
724111/RJ. 1. A lista de servicos do DL 406/89, conforme cedigo no E. STJ e no
STF ¢ taxativa; o que ndo impede que a luz de cada servigo enumerado proceda-se a
interpretacdo do dispositivo. [...] 3. A Lista de Servigos anexa a Lei Complementar
n. 116 de 31.07.2003, revogadora da LC 56/87, em seu item 20.01 prevé: ‘20.01 —
Servigos portudrios, ferroportuarios, utilizacdo de porto, movimentagdo de
passageiros, reboque de embarcagdes, rebocador escoteiro, atracagdo, desatracagio,
servicos de praticagem, capatazia, armazenagem de qualquer natureza, servigos
acessorios, movimentacdo de mercadorias, servicos de apoio maritimo, de
movimentagdo ao largo, servigos de armadores, estiva, conferéncia, logistica e
congéneres.” 4. E que determinado servigo tem as suas derivagdes as quais, se
praticadas por entidades auténoma com repercussdo econdomica das mesmas, tornam
incidentes a exagdo. [...] 9. A capilar distingdo entre interpretagdo extensiva ou
analdgica e a analogia em si, indicam que, in casu, ndo se esta criando exacdo contra
a letra do art. 108, § 1°, do CTN, notadamente porque a analogia, consoante cedigo,
pressupde lacuna da lei e a interpretac@o a existéncia de que legix dixit minus quam
voluit. 10. A4 lista de servigos tributaveis pelo ISS, a despeito de taxativa, admite a
interpretacdo extensiva intra muros, qual seja, no interior de cada um de seus itens,
permitindo a incidéncia da mencionada exag@o sobre servigos correlatos aqueles
expressamente previstos na aludida lista de servigos. Precedentes do STJ: REsp
121428/RJ, rel. Min. Castro Meira, DJ 16.08.2004; REsp 567.592/PR, rel. Ministra
Eliana Calmon, DJ 15.12.2003, e REsp 256.267/PR, rel. Min. José Delgado, DJ
18.09.2000. 11. Sob esse angulo sobreleva notar entendimento sufragado pelo
Supremo Tribunal Federal, no julgamento do RE n. 75.952/SP, no sentido de que:
‘A lista a que se referem o art. 24, II, da Constitui¢do, e 8° do Decreto-lei n. 83/69 é
taxativa, embora cada item da relagdo comporte interpretagdo ampla e analogica.’
12. In casu, tratando-se de servicos de atracag@o e desatracacdo de embarcagdes a
esse género pertence a espécie de rebocagem, que € o quanto basta para fazer incidir
0 imposto sobre servigos. 13. Os embargos de declaragdo que enfrentam
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explicitamente a questdo embargada ndo ensejam recurso especial pela violagdo do
artigo 535, 11, do CPC 14. Ademais, o magistrado ndo esta obrigado a rebater, um a
um, os argumentos trazidos pela parte, desde que os fundamentos utilizados tenham
sido suficientes para embasar a decisdo. 15. Recurso especial provido.” (STJ, 1*
Turma, REsp 200601883901, rel. Luiz Fux, j. 01.12.2008) (Grifo nosso.)

“Tributario — ISSON — Agravo regimental no agravo de instrumento — Servigo aéreo
de pulveriza¢do — Lista anexa a Lei Complementar n. 116/03 — |Taxatividade —
Interpreta¢do extensiva dos itens previstos na lista anexa — Possibilidade. 1 — A
Jurisprudéncia iterativa do Superior Tribunal de Justica firmou o entendimento de
que a Lista de Servicos com a finalidade de incidéncia de ISS ¢ taxativa, admitindo-
se, no entanto, leitura extensiva de cada item, para que se enquadrarem servi¢os
idénticos aos expressamente previstos. 2 — A Lei Complementar n. 116/2003
formalizou no item 7.13, a tributagdo dos servicos de pulverizacdo de lavouras, ndo
importando o modo pelo qual ele ¢ efetivamente realizado, por via aérea ou terrestre.
3 — Agravo regimental ndo provido.” (STJ, 2% Turma, AgA 200900306850, Eliana
Calmon, j. 20.11.2009) (Grifo nosso.)

Em que pese a jurisprudéncia majoritaria dos tribunais superiores, firmamos nossa
posicdo de acordo com a primeira corrente, para quem a lista de servigos pode ser apenas
meramente sugestiva, uma vez que a competéncia dos Municipios e Distrito Federal para
instituir o ISS encontra-se plenamente limitada pelo art. 156, III, da Constituicdo Federal e
ndo pode ser restringida por legislacdo infraconstitucional a pretexto de solucionar conflitos

de competéncia, em total afronta ao principio da autonomia municipal.

2.4.2 Critério temporal

A 1mportancia do critério temporal presente na hipdtese tributéria, reside no fato desse
critério dar conta de saber quando reputa-se ocorrido o fato juridico tributario e,
consequentemente, quando se instaura a relagdo juridica tributaria que ird atacar o patrimonio
e a liberdade do sujeito passivo da imposi¢ao.

Em outras palavras, consiste o critério temporal no marco temporal estabelecido do
antecedente da regra-matriz de incidéncia tributdria que determina o momento da ocorréncia
do fato juridico tributdrio e, conseguintemente, o momento da incidéncia tributaria e da
constitui¢do da relagdo juridico-tributaria, que outorga direitos subjetivos ao sujeito ativo de
tal obriga¢do tributaria (Estado) e deveres juridicos ao sujeito passivo.

Hé4 um limite constitucional intransponivel a discricdo do legislador, na fixacao do

aspecto temporal: ndo pode ser anterior a consumagdo (completo acontecimento) do fato
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descrito abstratamente no antecedente normativo. Isto violaria o principio da irretroatividade
da lei.”!

Assim, ndo ha que se falar em prestacdo de servigo, no momento que precede a
consumagao do fato juridico tributdrio. Nesse momento ainda ndo havera qualquer fato
juridico que se subsuma a hipotese de incidéncia do ISS.

Concordamos nesse aspecto, com Margal Justen Filho:"

“[...] Em esséncia, se o aspecto material ¢ a prestacdo se servigo, o aspecto temporal
sO pode ser um Unico: 0 momento em que hd prestacdo de servico. Se € eleito como
critério temporal, um momento temporal diverso, o Unico resultado seria o de que a
tributagdo nao mais teria por hipotese, no aspecto material, a prestacdo de servigo,
mas aquela situagdo que se verifica no momento localizado a partir do critério
temporal.”

Nao existe margem de discricionariedade atribuida ao legislador municipal para
considerar ocorrido o fato juridico tributédrio, antes de concluida a prestacdo do servico. No
caso do ISS, o nascimento do vinculo obrigacional se dard no momento da conclusdo da
efetiva prestagdo de servigo, desde que vertida em linguagem competente.

Como ja mencionado, ndo incide o ISS sobre a celebra¢do de contratos e sim sobre a
efetiva prestacdo de servigos. Importante dizer que o momento de assinatura do contrato ndo
implica em qualquer reflexo tributario, o que somente ocorre, apds concluida a prestacdo do
Servigo.

Corroborando a assertiva acima, encontram-se os seguintes julgados:

“O imposto municipal sobre servigos de servigos de qualquer natureza somente
incide quando da efetiva presta¢do das atividades constantes da lista anexa ao
Decreto-lei Federal 406/68, com a redagdo do Decreto-lei 934/69, aludida no art. 8°.
Isto significa que ao ser cumprida a obriga¢do de fazer consistente no servigo
tributavel, ocorre a imponibilidade. Nos assim denominados contratos de
manuten¢do que a apelada celebra com a sua clientela, tem-se ali alojada, em
realidade, singular promessa de obrigacdo de fazer, condicionado o implemento,
desse ‘facere’ a evento futuro incerto, que até mesmo pode inocorrer. Em
consequéncia, a simples assinatura da avenga que pde na disponibilidade do
contratante aderente o futuro e potencial atendimento (apenas na hipdtese de quebra
de eletrodoméstico), ndo se confunde com a efetiva prestacdo do servigo respectivo.
Até ai ndo houve qualquer fruicdo de utilidade pelo referido contratante.” (1°
TACivSP, 3* Cam., AC 380.230, rel. Juiz Ricardo Credie, j. 09.11.1987, Apte.:
Prefeitura do Municipio de Sao Paulo; Apda.: Susa S/A, JTACSP 111/96) (Grifo
nosso.)

' Cf. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 94-
95.

7 MARCAL, Justen Filho. O imposto sobre servigcos na Constituicdo. Sao Paulo: Ed. Revista

dos Tribunais, 1985, vol. 10, p. 138.
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O pagamento antecipado dos servigos também nao autoriza a exigéncia do ISS.
Afirmar isso seria admitir que o dever de pagar o ISS pudesse surgir antes da relacao juridica
entre tomador e prestador de servico, o que apenas se instaura com a realizacdo do fato
juridico tributério.”

O seguinte arresto analisou essa circunstancia e decidiu pela tributagao prévia:

“Tributario — ISS — Diversoes publicas — Fato gerador — Artigos 114 e 116 do CTN.
1. O fato gerador do ISS reside na efetiva prestacdo de servico, definido em lei
complementar, constante da lista de servicos anexa ao decreto-lei 406/68. 2. Em se
tratando de ISS incidente sobre diversdes publicas, o fato imponivel se configura no
momento da venda do ingresso ao consumidor, pelo que ilegitima a antecipag¢do do
recolhimento, quando da chancela previa dos bilhetes pelo municipio.”
(STJ, 1* Turma, REsp 199000089280, rel. Humberto Gomes de Barros, j.
19.09.1994)

Ousamos discordar de tal posicionamento. Embora possam ser fortes os indicios que
de que o fato juridico tributério ir4 se concretizar, ndo podemos aceitar que a exigéncia do
tributo (decorréncia do desencadeamento da obrigacdo tributaria), ocorra em momento
anterior a incidéncia.

Da mesma maneira, se o prestador de servigos, apos a realizagdo dos mesmos, nao
receber a importancia acordada (o pagamento do preco) nao ficard autorizado a ndo quitar sua
obrigacdo tributaria com o Fisco Municipal. Como ¢ cedico, o ISS incide sobre a presta¢do de
servicos € nao sobre o pagamento dos mesmos. Tal questdo também j& foi submetida a

aprecia¢do do Poder Judiciario:

“Tributario. ISS. Servigo realizado e ndo pago. Decreto-lei 406/68, arts. 8° e 9° 1.
O fato gerador do ISS ¢ a ‘prestacdo do servigo’, ndo importando para a incidéncia o
surgimento de circunstancias factuais dificultando ou impedindo o pagamento
devido ao prestador dos servicos. Tais questdes sdo estranhas a tributacdo dos
servicos prestados. 2. Recurso sem provimento.” (STJ, 1* Turma, REsp
199800699015, rel. Milton Luiz Pereira, j. 24.06.2002)

Cabe mencionar que ndo concordamos com a classificacdo dos fatos juridicos
tributarios em: (i) instantaneos (aqueles que se ddo mediante a pratica de um unico ato); (ii)
continuados (aqueles que se ddo ao longo de um determinado periodo de tempo) e (iii)

complexivos (aqueles que necessitariam de diversos outros fatos para sua formacao).

" Cf. BARRETO, Aires Fernandino. ISS na Constitui¢do e na lei. 2* ed. Sdo Paulo: Dialética,
2005, p. 303.
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Afirmamos que o fato juridico tributdrio serd sempre instantaneo, isto ¢, ocorrera em uma
determinada condi¢do de espago e tempo.

Por fim, devemos salientar que alguns servigos, pela sua propria natureza, permitem o
seu fracionamento, enquanto em outros, a segregacdo ¢ impossivel. Nos primeiros, a
incidéncia do ISS podera se dar ap6s cumpridas determinadas etapas, enquanto nos ultimos, a
incidéncia do tributo s6 serd possivel apds a conclusdo do mesmo.

A Lei Complementar n. 116/2003 traz, nos §§ 1° e 2° do artigo 3°, alguns exemplos de
segmentagao dos servigos. Observa-se que os servicos de exploracao de rodovia, previstos no
seu item 22.01, comportam essa segregacao.

Como bem salientado, critério temporal precisara o momento de realizacdo do fato
juridico tributario, de forma que os servigos que podem ser segregados deverdo apresentar em
suas etapas a concretizac¢do do critério material para que o ISS se torne exigivel.

Assim, observa-se que o critério temporal estd intimamente ligado a realizacdo do
critério material, sem o qual, ndo ha que se falar em incidéncia tributaria. Sua vinculagdo
determina que o critério temporal do ISS s6 podera ser um: o da conclusdo da prestagdo dos

servigos como acima restou demonstrado.

2.4.3 Critério espacial

O aspecto espacial, de suma importancia para o presente estudo, revela o local onde
deve ocorrer o fato juridico tributario, ou seja, no caso do ISS, onde os servigos sdo
considerados como efetivamente prestados.

O critério espacial da hipdtese tributiria corresponde as coordenadas espaciais
constantes da regra-matriz de incidéncia tributdria, que delimitam a area geografica em que o
fato juridico tributario deve ocorrer para que se irradiem seus efeitos. E cedico que, por vezes,
o critério espacial da hipotese tributiria ndo se afigura suficientemente claro, de forma que
seja possivel sua imediata identificacdo, nada obstante a evidéncia de que, necessariamente, a
norma sempre conterda indicios fortes o bastante para que possamos vislumbrar o critério
espacial de seu antecedente.

Podemos afirmar que todas as regras tributarias, ainda que implicitamente, trazem
consigo o critério espacial, € dizer, determinam onde o fato juridico tributario tera lugar, onde

nasceu o lago obrigacional.
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Sobre o aspecto espacial da hipotese de incidéncia, Geraldo Ataliba’* conceitua-o

como.

"[...] a indicag@o de circunstancias de lugar, contidas explicita ou implicitamente na
h.i., relevantes para a configura¢do do fato imponivel. [...] o aspecto espacial tem,
além disso, ambito especifico, quando abrange o proprio local fisico onde a lei
reputa consumado o fato imponivel."

A perspectiva genérica do aspecto espacial da hipotese de incidéncia esta presa ao
ambito de competéncia do legislador ordinario: a lei municipal s6 tem eficacia no territorio do
Municipio; a lei estadual s6 tem no proprio estado. S6 a lei federal tem abrangéncia
nacional.”

Segundo Paulo de Barros Carvalho,’® o critério espacial pode ser classificado
conforme os elementos indicadores da condicdo de espaco presentes nas normas juridicas
tributérias: 1) hipdtese cujo critério espacial faz mengdo a determinado local para a ocorréncia
do fato tipico (ex: imposto de importagdo); ii) hipdtese em que o critério espacial alude a
areas especificas, de tal sorte que o acontecimento apenas ocorrera se dentro delas estiver
geograficamente contido (ex: IPTU); iii) hipdtese de critério espacial bem genérico, onde todo
e qualquer fato, que suceda sob o manto da vigéncia territorial da lei instituidora, estara apto a
desencadear seus efeitos peculiares (ex: ICMS). Nesta hipotese o critério espacial se enquadra
exatamente no ambito de validade territorial da lei.

Ressalte-se que o critério espacial pode, por vezes, coincidir com o ambito de eficacia
territorial da lei. No entanto, tais entidades sdo ontologicamente distintas.

O conceito de vigéncia territorial da lei corresponde ao plano de eficicia territorial da
lei, que traduz os limites geograficos em que a lei emana seus efeitos.

Citamos a titulo exemplificativo: a lei do Imposto de Renda tem eficécia sobre todo o
territorio nacional; o critério espacial de sua hipotese de incidéncia, porém, alcanca também
fatos tipicos, ocorridos além das fronteiras territoriais de nosso Estado, atingindo, por
exemplo, renda auferida no exterior. Destacamos aqui, como anteriormente afirmado no
presente estudo, que a Constituicdo Federal sempre que desejou determinar hipoteses de

extraterritorialidade, ela o fez de forma expressa.

™ ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributdria. Sio Paulo: Malheiros, 2003, p. 104-
106.
7 Ibidem, p. 105.

6 Cf. Paulo de Barros Carvalho. Curso de direito tributdrio. 17* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p-

261-262.
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Portanto, a esse respeito, podemos concluir que:

“O critério espacial das normas tributarias ndo se confunde com o campo de
validade da lei. As coincidéncias, até certo ponto frequentes, devem ser creditadas a
opcao do legislador, entre os esquemas técnicos de que dispde, sempre que pretenda
apanhar, com percussdo tributaria, uma quantidade inominavel de eventos. Dai ser,
entre as formulas conhecidas, a menos elaborada e, por decorréncia, a mais

;- 77
elastica.”

Muitas vezes o critério espacial da regra-matriz de incidéncia tributaria resta
indeterminado, decorrendo a sua determinacdo de uma operagdo logica de interpretagdo,
tendo-se em mente o principio da territorialidade.

Nesse sentido, o critério espacial podera ser extraido do texto constitucional, onde por
vezes, encontra-se implicito.

Assim, se ndo houver qualquer delimitacdo espacial no bojo da regra que cria o
tributo, podemos afirmar que produzira efeitos nos limites territoriais daquele ente que a
emitiu.

No que tange ao ISS, antes o Decreto-lei n. 406/1968 e agora, a Lei Complementar n.
116/2003, determinam o local onde os servicos devem ser considerados prestados,
apresentando as excegdes a regra, com o intuito de solucionar os conflitos de competéncia
existente entre os Municipios, elegendo para tanto, algumas fic¢des juridicas que pouco se
coadunam com a realidade. A definicdo do critério espacial possivel do ISS serd adiante

sobejamente demonstrada (em capitulo especifico).

2.4.4 Critério pessoal

O critério pessoal da regra-matriz de incidéncia determina quem pode figurar no polo
ativo e passivo da relagdo juridica tributaria. De pronto, podemos estabelecer aqueles que
podem figurar no polo ativo da obrigacdo tributdria sdo as pessoas politicas internas dotadas
de competéncia legislativa para a criacdo de tributos e as pessoas juridicas publicas ou
privadas, ou mesmo fisicas, por elas indicadas por meio de lei.

No caso do ISS a competéncia ¢ conferida aos Municipios e Distrito Federal. Assim,
em tese, apenas poderiam figurar no pdlo ativo da regra-matriz de incidéncia tributdria esses

dois entes. Contudo, em que pese a competéncia tributdria ser intransferivel, as pessoas

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 17* ed. Séo Paulo: Saraiva, 2005,
p. 262.
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politicas que a receberam constitucionalmente, poderdo nomear outro ente publico ou privado
para figurar no pélo ativo da relagdo juridica tributdria. Isso ¢ o que chamamos de capacidade
ativa.”

Assim, exercida a capacidade tributaria ativa, figurardo no poélo ativo da regra-matriz
de incidéncia tributaria, entes politicos diversos dos Municipios e Distrito Federal, Gnicos
detentores da competéncia para tributar a prestacao de servicos de qualquer natureza, prevista
no artigo 156, III, da Constitui¢do Federal.

Por outro lado, o sujeito passivo da relagao juridica tributaria “é a pessoa — sujeito de
direitos — fisica ou juridica, publica ou privada, de quem se exige o cumprimento da
prestagdo: pecuniaria, nos nexos obrigacionais, e insuscetivel de avaliagdo patrimonial, nas
relacées que veiculam meros deveres instrumentais ou formais”.”

Denota-se que o sujeito passivo estd profundamente ligado a realizacdo da
materialidade presente no antecedente normativo. No caso do ISS o sujeito passivo apenas
podera ser aquele que realizar a prestacao de servigos.

Corrobora o alegado a licio de Jos¢ Eduardo Soares de Melo® e Renato Lopes

81 .
Becho,” respectivamente:

“E facil inferir tal assertiva no ISS, uma vez que o contribuinte s podera ser a
pessoa (juridica ou natural) que presta servicos de qualquer natureza (exceto os
servicos de transporte interestadual, intermunicipal e de comunicagdo, de
competéncia estadual e distrital, nos moldes do artigo 155, inciso II, da Constitui¢do
Federal).”

“Extraimos do critério pessoal os sujeitos passivos da obrigacdo tributaria, que nos
tributos discriminados na Constitui¢ao, serdo necessariamente aquelas pessoas que
realizarem, inquestionavelmente, a materialidade prevista na norma constitucional
tributaria. Nos tributos ndo-discriminados, serdo aquelas pessoas que realizarem as
condutas descritas em dita materialidade. Os sujeitos passivos tributarios estdo,
portanto, umbilicalmente relacionados com a materialidade descrita na norma.”

78 A e C A
“[...] O estudo da competéncia tributdria € um momento anterior a existéncia mesma do

tributo, situando-se no plano constitucional. Ja a capacidade tributaria ativa, que tem como
contranota a capacidade tributaria passiva, ¢ tema a ser considerado no ensejo do desempenho
das competéncias, quando o legislador elege as pessoas componentes do vinculo abstrato, que
se instala no instante em que acontece, no mundo fisico e social, o fato previsto na hipotese
normativa.” CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributdrio. Linguagem e método. 2°* ed.
Sao Paulo: Noeses, 2009.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003,
p. 304.

% MELO, José Eduardo Soares de. ISS — Aspectos tedricos e prdticos. 5* ed. Sdo Paulo:

Dialética, 2008, p. 11.

81 BECHO, Renato Lopes. Sujeicdo passiva e responsabilidade tributdria. Sio Paulo: Dialética,

2000, p. 190.
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Da mesma forma ¢ a disposi¢ao legal contida no artigo 5° da Lei Complementar n.
116/2003, in verbis: “contribuinte é o prestador do servigo”. (Vale lembrar que esse
enunciado prescritivo repete o artigo 10° do Decreto-lei n. 406/1968, antigo disciplinador da
espécie.)

. . 2 .
Sobre o tema, Maria Rita Ferragut8 ensina:

“Contribuinte ¢ a pessoa que realizou o fato juridico tributario, e que
cumulativamente encontra-se no p6lo passivo da relagdo obrigacional. Se uma das
duas condigdes estiver ausente, ou o sujeito sera o responsavel, ou sera o realizador
do fato juridico, mas n3o o contribuinte. Praticar o evento, portanto, ¢ condigdo
necessaria para essa qualificacdo, mas insuficiente.”

Por conseguinte, poderdo ser abarcados pelo critério pessoal (sujeito passivo) todos
aqueles que praticarem a conduta descrita abstratamente na hipdtese de incidéncia tributaria.

Vale lembrar que a sujeicdo passiva podera se dar de forma indireta, ou seja, o
cumprimento da obrigacdo fiscal podera ser exigido daquele que ndo praticou o fato juridico
tributario.*

Nesse sentido, a sujeicdo passiva indireta pode ser dividida em: (i) responsabilidade;
(i1) solidariedade; e (iii) substituicao.

A responsabilidade tributaria implica atribuir a terceira pessoa vinculada ao fato
gerador a tarefa de suportar a carga tributaria. Segundo o Codigo Tributario Nacional, o
responsavel tributdrio poderd ser terceira pessoa vinculada ao fato Juridico tributario (aquela
pessoa que embora participe do acontecimento descrito na norma, mantém uma proximidade
indireta com o ponto de referéncia em redor do qual foi formada a situacdo juridica) que
venha a responder, em carater supletivo, o adimplemento total ou parcial da prestagdo.
Responde, subsidiariamente pelo débito ou que com ele nada tenha em comum.

Geraldo Ataliba e José Artur Lima Gongalves® — ao comentarem sobre o instituto da
retencao na fonte do imposto de renda — asseveram que o responsavel tributdrio nao passa de

mero intermediario entre o contribuinte e o Fisco:

2 FERRAGUT, Maria Rita. Responsabilidade tributdria e o Codigo Civil de 2002. 1* ed. So
Paulo: Noeses, 2005, p. 29-30.

¥ “ISS. Contribuinte e responsavel. Aquele é o prestador do servigo (Decreto-lei n. 406, de

31.12.1968, art. 10), mas a lei pode atribuir a responsabilidade pelo pagamento do tributo a
terceiro, vinculado ao fato gerador (Lei n. 5.172, de 24.10.1966 — Codigo Tributario Nacional
—art. 128). [...].” (ac. da 6 Camara do TAC-SP, JTA 18/22).
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“[...] the concepts and categories of taxation used, everything (as a whole) makes it
evident that, in this case, what is being taxed is the income of the foreign
beneficiary, the source (debtor, borrower) being a mere agent (an instrument) for the
implementation (whithholding and payment) os the collection of another’s party
(creditor lender) income tax.”

Verifica-se nesta hipdtese que o responsavel tera que cumprir a obrigagao perante o
Fisco, utilizando para tanto, recursos do contribuinte.

Haveré solidariedade sempre que houver mais de um devedor, na mesma relacio
juridica, cada um obrigado ao pagamento da divida integral, ¢ possivel dizer que ha
solidariedade passiva, tal como descrita no artigo 124 do Codigo Tributario Nacional.®> No
ambito tributario elas sdo indivisiveis, de modo que havendo solidariedade passiva, cada um
dos devedores solidarios, em principio, ¢ obrigado pelo total da divida e o pagamento feito
por qualquer deles aproveita aos demais. Frise-se que o legislador infraconstitucional nao
pode desenhar a regra-matriz de incidéncia de forma a fazer recair a carga juridica do tributo
sobre pessoa alheia ao acontecimento gravado pela incidéncia, ainda que solidario, a referida
solidariedade ocorre por for¢a de uma norma administrativa, e ndo tributaria, ou seja, nao
vinculada as regras de competéncia fixadas na Constitui¢do. A solidariedade, assim, compde
outra relacdo juridica, diversa da tributaria.

Apesar de longa, merece leitura a ementa abaixo transcrita, sob a Relatoria do

Ministro Luiz Fux:

“Processual civil. Tributario. Recurso especial. ISS. Execugdo fiscal. Legitimidade
passiva. Empresas do mesmo grupo economico. Solidariedade. Inexisténcia.
Violagdo do art. 535 do CPC. Inocorréncia. 1. A solidariedade passiva ocorre
quando, numa relagdo juridico-tributaria composta de duas ou mais pessoas
caracterizadas como contribuintes, cada uma delas estad obrigada pelo pagamento
integral da divida. Ad exemplum, no caso de duas ou mais pessoas serem
proprietarias de um mesmo imovel urbano, haveria uma pluralidade de contribuintes
solidarios quanto ao adimplemento do IPTU, uma vez que a situagdo de fato — a co-
propriedade — é-lhes comum. 2. A Lei Complementar 116/2003, definindo o sujeito
passivo da regra-matriz de incidéncia tributdria do ISS, assim dispde: ‘Art. 5°.
Contribuinte € o prestador do servigo.” 6. Deveras, o instituto da solidariedade vem
previsto no art. 124 do CTN, verbis: ‘Art. 124. Sdo solidariamente obrigadas: I — as
pessoas que tenham interesse comum na situagdo que constitua o fato gerador da
obrigagado principal; II — as pessoas expressamente designadas por lei.” 7. Conquanto

¥ ATALIBA, Geraldo ¢ GONCALVES, José Artur Lima. Legal aspects of interest paid to
foreign lenders under Brazilian tax law. Diritto e pratica tributaria. Milani: Cedam — Casa
Editrice Dott Antonio Milani, 1998, p. 74.

% «“Art. 124. Sdo solidariamente obrigadas: I — as pessoas que tenham interesse comum na

situacdo que constitua o fato gerador da obrigagdo principal; II — as pessoas expressamente
designadas por lei. Pardgrafo unico. A solidariedade referida neste artigo ndo comporta
beneficio de ordem.”
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a expressdo ‘interesse comum’ — encarte um conceito indeterminado, ¢ mister
proceder-se a uma interpretacdo sistematica das normas tributarias, de modo a
alcancar a ratio essendi do referido dispositivo legal. Nesse diapasdo, tem-se que o
interesse comum na situacdo que constitua o fato gerador da obrigagdo principal
implica que as pessoas solidariamente obrigadas sejam sujeitos da relacdo juridica
que deu azo a ocorréncia do fato imponivel. Isto porque feriria a logica juridico-
tributaria a integracdo, no polo passivo da relacdo juridica, de alguém que ndo tenha
tido qualquer participagdo na ocorréncia do fato gerador da obrigacdo. 8. Segundo
doutrina abalizada, in verbis: ‘..o interesse comum dos participantes no
acontecimento factual ndo representa um dado satisfatorio para a definigdo do
vinculo da solidariedade. Em nenhuma dessas circunstancias cogitou o legislador
desse elo que aproxima os participantes do fato, o que ratifica a precariedade do
método preconizado pelo inc. I do art. 124 do Cddigo. Vale sim, para situagcdes em
que ndo haja bilateralidade no seio do fato tributado, como, por exemplo, na
incidéncia do IPTU, em que duas ou mais pessoas sdo proprietarias do mesmo
imovel. Tratando-se, porém, de ocorréncias em que o fato se consubstancie pela
presenca de pessoas em posicdes contrapostas, com objetivos antagdnicos, a
solidariedade vai instalar-se entre sujeitos que estiveram no mesmo poélo da relagdo,
se e somente se for esse o lado escolhido pela lei para receber o impacto juridico da
exacdo. E o que se da no imposto de transmissdo de iméveis, quando dois ou mais
sdo os compradores; no ICMS, sempre que dois ou mais forem os comerciantes
vendedores; no ISS, toda vez que dois ou mais sujeitos prestarem um 0inico servigo
ao mesmo tomador.” (Paulo de Barros Carvalho, Curso de direito tributario, 8 * ed.
Saraiva, 1996, p. 220) 9. Destarte, a situagcdo que evidencia a solidariedade, quanto
ao ISS, ¢é a existéncia de duas ou mais pessoas na condi¢do de prestadoras de
apenas um unico servi¢o para o mesmo tomador, integrando, desse modo, o polo
passivo da relagdo. Forgoso concluir, portanto, que o interesse qualificado pela lei
ndo ha de ser o interesse economico no resultado ou no proveito da situagdo que
constitui o fato gerador da obrigagdo principal, mas o interesse juridico, vinculado
a atuagcdo comum ou conjunta da situacdo que constitui o fato imponivel. 10. ‘Para
se caracterizar responsabilidade solidaria em matéria tributaria entre duas
empresas pertencentes ao mesmo conglomerado financeiro, é imprescindivel que
ambas realizem conjuntamente a situa¢do configuradora do fato gerador, sendo
irrelevante a mera participagdo no resultado dos eventuais lucros auferidos pela
outra empresa coligada ou do mesmo grupo economico.’” (REsp 834044/RS, 1*
Turma, rel. Ministra Denise Arruda, j. 11.11.2008, DJe 15.12.2008). 11. In casu,
verifica-se que o Banco Safra S/A ndo integra o polo passivo da execugdo, tdo-
somente pela presuncdo de solidariedade decorrente do fato de pertencer ao mesmo
grupo econdmico da empresa Safra Leasing S/A Arrendamento Mercantil. Ha que se
considerar, necessariamente, que sao pessoas juridicas distintas e que referido banco
ndo ostenta a condicdo de contribuinte, uma vez que a prestacdo de servigo
decorrente de operagdes de leasing deu-se entre o tomador e a empresa arrendadora.
[...] 13. Recurso especial parcialmente provido, para excluir do pélo passivo da
execucgdo o Banco Safra S/A.” (REsp 884845/SC, 1* Turma, REsp 2006/0206565-4,
rel. Min. Luiz Fux, j. 05.02.2009, DJe 18.02.2009) (Grifo nosso.)

Por fim, a substitui¢do ocorrera quanto substituto for colocado na condicao de sujeito

passivo por determinacdo legal. Ele arcard com o tributo devido e cumprird as obrigacdes

acessorias.

A impropriedade do termo substituicdo se dd porque a substituicdo ocorre antes

mesmo da edi¢do da norma, ou seja, a norma ndo nasce em face do contribuinte, sendo o

mesmo posteriormente substituido.
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A substitui¢do tributaria pode ser dividida em: (i) substitui¢do tributria para tras e (ii)
substituicdo tributdria para frente.

Trata-se a substitui¢do tributaria para tras de um verdadeiro diferimento, ou seja, ha
transferéncia da obrigagdo tributaria para aquele que realiza a etapa subsequente da cadeia
(obrigado a recolher duas operagdes — a sua e a anterior).

Ja a substituicdo tributaria para frente determina a tributagdo de eventos futuros de
ocorréncia incerta. Esta prescrita no § 7° do artigo 150 da Constitui¢ao Federal (acrescentado

pela EC n. 03/1993):

“A lei podera atribuir a sujeito passivo de obrigagdo tributaria a condicdo de
responsavel pelo pagamento de imposto ou contribui¢do, cujo fato gerador deva
ocorrer posteriormente, assegurada a imediata e preferencial restituicdo da quantia
paga, caso ndo se realize o fato gerador presumido.”

Em que pese as discussodes a respeito da constitucionalidade deste instituto, uma vez
que estabelece a tributagdo sobre eventos (e ndo sobre fato juridicos) de ocorréncia incerta, o

Supremo Tribunal Federal ja se posicionou sobre a matéria:

“Substitui¢do tributdiria para frente — Legitimidade. A jurisprudéncia da Corte,
entendimento em relacdo ao qual guardo reservas, ¢ no sentido da valia da
substituicdo tributdria ‘para frente’ quanto ao Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servigos. Precedente: Recurso Extraordinario 213.396-5/SP, Pleno,
rel. Min. [lmar Galvao.” (STF, RE 224604/RJ, DJ 28.04.2000, p. 96, Ementario vol.
1988-06, p. 1093)

“Constitucional. Tributario. Mandado de seguran¢a. ICMS. Recolhimento
antecipado. Substitui¢do tributdria para frente. Revisdo do entendimento por for¢a
da novel orientagdo do STF (ADIn 1.851/AL). 1. O mandado de seguranga é meio
proprio para se pleitear a declaracdo do direito & compensagdo tributdria. Ratio
essendi da Stmula n. 213 do STJ. 2. 4 alegagdo de venda por prego inferior ao
presumido, mas nos estritos termos da previsdo constitucional, ndo gera direito a
compensag¢do, uma vez que este direito somente seria admitido no caso de
inocorréncia do fato gerador, situagdo que ndo se amolda a hipotese sub examine, o
que afasta a liquidez e a certeza do direito alegado. 3. Esta Corte mantinha
entendimento no sentido de que a partir da vigéncia da Lei Complementar n. 87/96,
o contribuinte substituido, no regime de substitui¢do tributaria do ICMS, ostentava
legitimidade para pleitear a restituigdo dos valores recolhidos indevidamente. 4. O
egrégio STJ vinha admitindo que o contribuinte do ICMS, sujeito ao regime de
substitui¢do tributdria para frente, se compensasse, em sua escrita fiscal, dos valores
pagos a maior, nas hipoteses em que a base de calculo real tivesse sido inferior
aquela arbitrada. 5. Entrementes, em 08 de maio de 2002, o Plenario do Pretorio
Excelso, ao julgar a A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 1.851, decidiu pela
constitucionalidade da Clausula Segunda do Convénio ICMS 13/97, em virtude do
disposto no § 7°do art. 150 da CF, e considerando ainda a finalidade do instituto
da substitui¢do tributaria, que, mediante a presun¢do dos valores, torna viavel o
sistema de arrecadagdo do ICMS. Em consequéncia, ficou estabelecido, no dmbito
daquela egrégia Corte, que somente nos casos de ndo realizag¢do do fato imponivel
presumido é que se permite a repeti¢do dos valores recolhidos, sem relevincia o
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fato de ter sido o tributo pago a maior ou a menor por parte do contribuinte
substituido [...] 9. Recurso ordinario desprovido.” (STJ, 1* Turma, ROMS
20881/RN, Proc. 2005017551009, j. 02.08.2007) (Grifo nosso.)

Entendemos que a substituicdo tributdria “para frente” ndo pode ser aplicada ao ISS
pela propria natureza da prestacdo de servicos.

A Lei Complementar n. 116/2003, em seu artigo 6°, facultou aos Municipios e ao
Distrito Federal a institui¢ao da responsabilidade por substituicdo em carater total ou parcial,
independentemente de ter sido efetuada a retengao na fonte (§ 1°).

Como afirmado, a determinag¢do do sujeito passivo decorre de rigidas exigéncias
constitucionais, € consequentemente, a especificacao do responsavel tributario devera ocorrer
apenas em casos excepcionais. Vale lembrar que atribuicao de responsabilidade ndo podera
ocorrer de acordo com a conveniéncia fiscal.

Verifica-se que de acordo com a referida regra, ha possibilidade do Municipio (ou
Distrito Federal) em que estiver localizado o estabelecimento prestador (de acordo com a
redagdo da lei complementar), exigir o cumprimento da obrigacdo sob este argumento,
quando o servico for prestador além de seus limites territoriais. Por outro lado, se o servigo
for prestado dentro de seus lindes, mas por prestador de servico cujo estabelecimento
prestador esteja localizado em outro Municipio, exigira o ISS sob o fundamento de que devera
prevalecer o local da prestacao.

Em outras palavras, de acordo com a regra do estabelecimento prestador contemplada
na Lei Complementar n. 116/2003, se o tomador do servico € situado no Municipio “A” e o
prestador de servico localizado no Municipio “B” (estabelecimento prestador), sendo o
servico prestado em A, pela regra geral, o ISS seria devido para o Municipio “B” onde se
situa o estabelecimento prestador. Contudo, elegendo o Municipio “A” como responsavel
tributario, o tomador de servigos, o prestador apenas podera receber o preco apds o desconto
do tributo devido. Neste exemplo, seria o contribuinte tributado em ambos os Municipios.

Nas palavras de Aires Fernandino Barreto:™

“[...] Deveras, esse dispositivo possibilita a criagdo de onerosas e vexatorias
exigéncias, insuportaveis mesmo para o mais paciente e conformado contribuinte.
Deturpa o mecanismo excepcional da substituicdo. [...].”

8 BARRETO, Aires Fernandino, ISS na Constitui¢do e na lei. 2* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2005,
p. 353.
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Assim, deverd ser cautelosa a instituicdo da responsabilidade do que pertine ao ISS,

respeitando sempre os limites impostos pela reparticdo constitucional de competéncias.

2.4.5 Critério quantitativo

Critério quantitativo da regra-matriz de incidéncia tributaria é composto pela base de
calculo e aliquota, um carecendo de razao de existéncia sem o outro.

A base de calculo esta completamente vinculada a materialidade do tributo, uma vez
que aquela, em aten¢do aos ditames constitucionais, deverd mensurar esta.

Marco Aurélio Greco,®’ em parecer publicado, leciona que:

“Especificamente no campo do Direito Tributario, a verificacdo da adequacdo da
norma instituidora do imposto a competéncia constitucional é feita pelo exame do
fato gerador descrito na lei e confirmada pela andlise da base de calculo consagrada
na legislagdo (Alfredo Augusto Becker acentua esta fungdo da base de calculo).

Tem a base de calculo essa fungdo altamente relevante de permitir a confirmagéo de
que a lei tributaria esta efetivamente atingindo o fato admitido pela Constituicéo.
Realmente, na medida em que a base de calculo, por definigdo, é a perspectiva de
dimensionamento do aspecto material da hipdtese de incidéncia do imposto,
somente podera captar uma perspectiva que seja pertinente aquele fato (Amilcar A.
Falcdo, Fato gerador da obrigagdo tributaria, 1964, pp. 155-156).

Se, porventura, a pretexto de definir a base de calculo de um imposto, for escolhido
um critério de dimensionamento que ndo se vincule ao fato descrito
constitucionalmente, a conclusdo que se extrai ¢ a de que aquela lei ndo estd mais
tributando o fato previsto na Constitui¢do, mas sim um outro fato, o que implica sua
inconstitucionalidade se este outro fato ndo se inserir no ambito material da
competéncia tributaria.” (Grifos constam do original.)

Esse ¢ o limite constitucionalmente imposto ao Municipio (Sujeito Ativo), a base de
calculo do imposto sobre servicos deve corresponder ao fato descrito abstratamente na
Constitui¢ao Federal.

Destaca-se a relevancia da base de calculo na configuragdo da regra-matriz de
incidéncia tributdria, na medida em que cabem a ela trés distintas e especiais fungdes:™

a) medir as propor¢des reais do fato — ao desenhar o a imposi¢do tributaria, o
legislador deve fixar um critério que permita a quantificacdo da obrigacao. Devera medir a

intensidade do fato. Esse critério deve estar limitado a situacao descrita no critério material da

¥ GRECO, Marco Aurélio. ICMS — Base de calculo — Atualizagdo monetéria do prego a vista

ndo integra a base de calculo do imposto — Interpretagdo do art. 6° do Convénio 66/88 —
Inaplicabilidade da Stimula 533/STF — Taxa de permanéncia — Natureza. Cadernos de Direito
Tributario e Finangas Publicas 5, out./dez. 1993, p. 44.

8  Cf. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 15* ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2003, p. 332-335.

87



norma padrdo de incidéncia. Nesse sentido indicard qual serd o suporte mensurador do éxito
descrito e, sobre o qual atuara outro fator, a aliquota;

b) compor a especifica determinacao da divida — estabelecida a perspectiva
dimensivel do fato, deve ser ela agregada a outro fator para que apareca o quantum da
prestagdo a partir de uma operagio aritmética. E a funcio objetiva da base de célculo;

c) confirmar, infirmar ou afirmar o verdadeiro critério material da descri¢do
contida no antecedente da norma — em virtude dos desacertos e impropriedades legislativas, o
intérprete deve utilizar-se de critério seguro para identificar a natureza da exagdo sob exame.
Para tanto, serve a base de calculo. Confrontada como o critério material da hipotese
normativa, podera confirma-la, infirma-la ou afirma-la. Ird confirmar quando houver perfeita
sintonia entre a o padrdo de medida e o ntcleo do fato dimensionado. Ira infirmar quando for
manifesta a incompatibilidade entre a grandeza eleita e o acontecimento que o legislador
declara como centro da previsao fatica. Ira afirmar quando for obscura a formulagdo legal,
sobrevivendo, entdo, o critério material de hipdtese. Tal confronto permite a identificagdo da
espécie tributaria examinada.

Ja a aliquota possui a funcdo de, em conjunto com a base de calculo, determinar o
montante devido a titulo de tributo em virtude da existéncia da obrigacdo tributaria. A
aliquota pode se apresentar por um valor monetério fixo ou varidvel em func¢do de escalas
progressivas da base de calculo ou, ainda, por uma fracdo, percentual ou ndo da base de
calculo. Por meio da aliquota ¢ possivel conceder iseng¢des, atender ao primado do nao-
confisco, da isonomia e implementar a extrafiscalidade.

Com fundamento no acima exposto, € no tocante ao ISS, sua base de calculo devera se
vincular a operagdo de prestagdo de servigos, determinando especificamente o prego dos
servicos (nos termos do artigo 9° do Decreto-lei n. 406/1968 e do artigo 7° da Lei
Complementar n. 116/2003), sob pena de inconstitucionalidade.

Assim, como regra geral, a base de céalculo do ISS ¢ o prego da prestacao do servico,
com excecdo daqueles especialmente destacados pela lista de servigos. E a partir dessa
premissa, ndo configurara hipdtese de incidéncia do ISS aqueles servigos prestados sem
qualquer relevancia, bem como os prestados a titulo gratuito ou com proposito de filantropia
ou caridade.

No mesmo sentido, segue decisao de nossos tribunais:

“Tributario. ISS. Incidéncia. Arbitramento. Servigo gratuito. 1 — O ISS s6 ndo incide
nos servigos prestados gratuitamente pelas empresas sem qualquer vinculagdo com a
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formagdo de um contrato bilateral. 2 — Servigos de intermediagdo de propaganda,
objetivo principal da empresa, devem ser tributados pelo ISS. 3 — Alegagdo de
gratuidade ndo reconhecida. 4 — Arbitramento adotado pelo Fisco. Regularidade. 5 —
Recurso improvido.” (STJ, 1* Turma, REsp 199900931238, José Delgado, j.
19.06.2000)

Vale lembrar que nem todos os valores recebidos pelo prestador de servico devem ser
considerados como base de calculo do tributo. Existem importancias recebidas pelo prestador
de servigos que ndo podem ser consideradas receitas dos mesmos, como ¢ o caso da
remuneracdo recebida por um agente de turismo que recebe além da sua comissdo (efetiva
remuneracao pelo servigo prestado de venda de passagens aéreas), o preco da passagem aérea,
o que claramente ndo pode ser considerado sua receita e sim, receita da companhia aérea.

No mesmo sentido, corrobora a jurisprudéncia patria:

“ISS. Base de cadlculo. Agéncia. Trabalho temporario.

A Secdo, ao prosseguir o julgamento, reconheceu que a locagdo de mao-de-obra
temporaria configura uma atividade de agenciamento, cuja receita ¢ apenas a
comissdo. Sendo assim, a base de calculo do ISS das sociedades dedicadas a essa
atividade tdo-somente deve incidir sobre a comissdo paga pelo agenciamento dos
trabalhadores temporarios. Precedente citado: REsp 411.580/SP, DJ 16.12.2002.”
(EREsp 613.709-PR, rel. Min. José Delgado, j. 14.11.2007) (Grifo nosso.)

“ISS. Restituicdo. Servigos de distribuicdo de filmes cinematograficos.

A empresa distribuidora de filmes cinematograficos e videoteipes atua como
intermediadora entre os produtores e exibidores, dai que a base de cdlculo do ISS
deve ser o montante de sua respectiva comissdo, auferida sobre a diferen¢a entre o
valor cobrado do exibidor e o que é entregue ao dono da pelicula. O tributo
recolhido acima desse limite deve ser restituido por ser ilegal a incidéncia sobre a
renda bruta para fins de obtencao da base de calculo do ISS.” (REsp 196.187/PE, rel.
Min. José Delgado, j. 23.02.1999). (Grifo nosso.)

“ISS. Contrato. Seguro. Plano. Saude. Discute-se a incidéncia e a extensdo da
cobranca do imposto sobre servigos (ISS) em empresa de plano de saude. Para o
Min. Francisco Falcdo, que proferiu o voto condutor do acérdao, a atividade da
recorrente ¢ definida como fator gerador do ISS, ndo obstante a inegavel natureza de
intermediag@0. Restaria apreciar, assim, a ocorréncia de bitributagdo conforme
alegado no REsp, pois as operagdes aptas a ensejar a cobranga de ISS sdo divididas
em duas etapas: a contratagdo e o recebimento pela empresa dos valores contratados
pelo segurado, bem como a efetivagdo da prestagdo de servigos propriamente dita
relativa a atendimento médico. Assim, ndo se poderia impor a cobranga do ISS
tendo como base o valor pago pelo segurado e, igualmente, os valores recebidos
pelos profissionais da saude, hospitais e laboratorios. Dessa forma, ha uma dupla
tributagdo, fazendo-se necessaria a exclusdo dos valores que foram repassados pela
empresa de seguro-satide aos terceiros, garantindo-lhe que a base de calculo do ISS
abranja apenas a parte que ficou como receita para a recorrente. A quantia
referente aos terceiros serd incluida no calculo do ISS devido por eles (os
profissionais, laboratorios e hospitais). Com esse entendimento, ao prosseguir o
julgamento, a Turma, por maioria, deu parcial provimento ao recurso. Precedentes
citados: REsp 196.187/PE, DJ 03.05.1999, ¢ EDcl no REsp 227.293/RJ, DJ
19.09.2005.” (REsp 1.002.704/DF, rel. origindrio Min. José¢ Delgado, relator
p/acordao Min. Francisco Falcao, j. 12.08.2008) (Grifo nosso.)
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Sdo inumeras as discussoes levadas aos tribunais envolvendo a base de calculo do ISS.

Destacamos a seguinte:

“ISS — Imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISSON. Agenciamento de
mdo-de-obra temporaria. Atividade-fim da empresa prestadora de servi¢os. Base de
calculo. Preco do servigo. Valor. No recurso representativo de controvérsia (art.
543-C do CPC e Res. n. 8/2008-STJ), a Secdo reiterou que, por ser considerada
como custo de servi¢o, ndo ¢ dedutivel da base de célculo do ISS incidente sobre a
prestagdo de servigos de agenciamento de mado-de-obra temporaria, se tal atividade ¢
prestada por pessoal contratado pelas empresas de recrutamento, quando afastada a
figura da intermediagdo. Com efeito, provido o recurso do municipio, reconhecendo-
se a incidéncia do ISS sobre a prestacdo dos servigos ¢ as importancias destinadas ao
pagamento dos salarios e¢ encargos sociais dos trabalhadores contratados pelas
prestadoras de servigos de fornecimento de mao-de-obra temporaria (Lei n.
6.019/1974), ¢ ndo apenas sobre a taxa de agenciamento. Precedentes citados: REsp
209.005/SP, DJ 16.08.1999; REsp 195.683/SP, DJ 10.05.1999; REsp 60.597/PR, DJ
17.05.1999; AgRg no AgRg no REsp 1.060.672/SP, DJe 01.06/2009, ¢ REsp
920.665/RS, DJe 17.12.2008.” (REsp 1.138.205/PR, rel. Min. Luiz Fux, j.
09.12.2009)

Observa-se que no caso especifico, o servigo prestado ndo era apenas de
intermediagdo, uma vez que os funcionarios utilizados para prestagdo de servigos
(fornecimento de mao de obra temporaria) pertenciam a empresa agenciadora. Nesse passo,
ndo apenas a “taxa de agenciamento”, quanto a propria remuneracdo dos servigos de mao de

obra temporaria devem integrar a base de calculo do ISS.

“Base de cdlculo. Desconto. Valor do servigco prestado. O tribunal de origem
entendeu que o prego do servigo é o valor efetivamente recebido por quem o presta,
ndo podendo ser incluidos na base de célculo os descontos concedidos aos clientes,
pois estaria sendo cobrado tributo sobre valor irreal, ndo recebido pelo contribuinte.
Aqui houve, por vontade ou liberalidade da empresa prestadora, abatimento no
preco do servigo, com emissdo de nota fiscal onde constava o desconto, cujos
valores foram glosados pela fiscalizacdo, que decidiu lavrar auto de infragdo ao
entendimento de que a base de calculo do servico € o seu valor integral, silenciando
o legislador quanto a deducdes permitidas, de tal sorte que se deve considerar o
prego bruto. Segundo o art. 9° do DL n. 406/1968, a base de calculo do ISS ¢é o valor
do servico prestado, entendendo-se como tal o correspondente ao que foi recebido
pelo prestador. Se o abatimento no preco do servigo fica subordinado a uma
condicdo a cargo do tomador do servico, tal desconto deve-se agregar a base de
calculo. Diferentemente, se o desconto ndo € condicionado, ndo ha base econémica
imponivel para fazer incidir o ISS sobre valor ndo recebido pelo prestador.” (REsp
622.807/BA, rel. Min. Eliana Calmon, j. 08.06.2004)

O caso acima transcrito versa sobre a concessdo por parte do prestador de servigos de
descontos e o impacto destes na base de calculo do ISS. Foi decidido que quando os
descontos forem incondicionais, ou seja, quando ndo forem concedidos em razdo de uma

condic¢do a cargo do tomador, ndo integrardo a base de calculo do ISS.
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CAPITULO 3

DETERMINACAO DO LOCAL DA PRESTACAO
DE SERVICOS NO ISS

Apos fixadas algumas premissas, cumpre-nos investigar qual o local em que devem
ser considerados prestados os servigos € o seu confronto com a legislagdo infraconstitucional.

E cedigo que o imposto sobre servicos de qualquer natureza (ISS) é um tributo cuja
competéncia para a sua institui¢do (e eventual cobranga em se verificando conjuntamente a
capacidade tributaria ativa) esta atribuida constitucionalmente ao Distrito Federal e aos
Municipios, conforme reza o § 1° do art. 32* ¢ o inciso III do art. 156 da Constitui¢do Federal
de 1988.”

O Inciso I do art. 146 da Carta Magna’' outorgou & lei complementar aptiddo para
resolver eventuais conflitos positivos de competéncia tributaria envolvendo os Municipios (e
o Distrito Federal); o que necessariamente conflui para a necessidade de analise da Lei
Complementar n. 116/2003.

Em cumprimento a tal desiderato, prescreve o caput do art. 3° da precitada Lei
Complementar a regra geral a respeito de atribui¢do de competéncia tributdria para fins de
instituicao e cobranga do ISS pelos Municipios e pelo Distrito Federal, in verbis: "O servigo
considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento prestador ou, na falta
de estabelecimento, no local do domicilio do prestador |...]”.

Nesse passo, ¢ importante esclarecer que as excegdes a regra geral contida no caput do
art. 3° da Lei Complementar n. 116/2003; estdo listadas nos incisos I a XXII do artigo 3° da

referida Lei Complementar, determinando que em relag@o a tais servigos, o imposto ndo sera

% “Art. 32. O Distrito Federal, vedada sua divisio em Municipios, reger-se-a por lei organica,

votada em dois turnos com intersticio minimo de dez dias, e aprovada por dois tergos da
Camara Legislativa, que a promulgara, atendidos os principios estabelecidos nesta
Constitui¢do. § 1°. Ao Distrito Federal sdo atribuidas as competéncias legislativas reservadas
aos Estados e Municipios.”

% “Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre: [...] IIl — servigos de qualquer

natureza, ndo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei complementar.”

' “Art. 146. Cabe a lei complementar: I — dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria

tributaria, entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios;”
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devido ao Municipio onde se situa o estabelecimento prestador, mas sim ao Municipio no

qual o servico for efetivamente prestado, como abaixo se verifica:

“Art. 3°. O servigo considera-se prestado e o imposto devido no local do
estabelecimento prestador ou, na falta do estabelecimento, no local do domicilio do
prestador, exceto nas hipdteses previstas nos incisos I a XXII, quando o imposto
sera devido no local:

I — do estabelecimento do tomador ou intermediario do servi¢o ou, na falta de
estabelecimento, onde ele estiver domiciliado, na hipotese do § 1° do art. 1° desta
Lei Complementar;

II — da instalag@o dos andaimes, palcos, coberturas e outras estruturas, no caso dos
servigos descritos no subitem 3.05 da lista anexa;

IIT — da execugdo da obra, no caso dos servigos descritos no subitem 7.02 ¢ 7.19 da
lista anexa;

IV — da demoligdo, no caso dos servigos descritos no subitem 7.04 da lista anexa;

V — das edificacdes em geral, estradas, pontes, portos e congéneres, no caso dos
servigos descritos no subitem 7.05 da lista anexa;

VI — da execugdo da varri¢do, coleta, remocdo, incineracdo, tratamento, reciclagem,
separacdo e destinacdo final de lixo, rejeitos e outros residuos quaisquer, no caso dos
servigos descritos no subitem 7.09 da lista anexa;

VII — da execugdo da limpeza, manutengdo ¢ conservacdo de vias e logradouros
publicos, iméveis, chaminés, piscinas, parques, jardins ¢ congéneres, no caso dos
servigos descritos no subitem 7.10 da lista anexa;

VIII — da execugdo da decoragdo e jardinagem, do corte ¢ poda de arvores, no caso
dos servigos descritos no subitem 7.11 da lista anexa;

IX — do controle e tratamento do efluente de qualquer natureza e de agentes fisicos,
quimicos e bioldgicos, no caso dos servigos descritos no subitem 7.12 da lista anexa;
X — (VETADO)

XI — (VETADO)

XII — do florestamento, reflorestamento, semeadura, adubacdo e congéneres, no caso
dos servigos descritos no subitem 7.16 da lista anexa;

XIIT — da execucdo dos servigos de escoramento, contengcdo de encostas e
congéneres, no caso dos servigos descritos no subitem 7.17 da lista anexa;

XIV — da limpeza e dragagem, no caso dos servigos descritos no subitem 7.18 da
lista anexa;

XV — onde o bem estiver guardado ou estacionado, no caso dos servigos descritos no
subitem 11.01 da lista anexa;

XVI - dos bens ou do domicilio das pessoas vigiados, segurados ou monitorados, no
caso dos servigos descritos no subitem 11.02 da lista anexa;

XVII — do armazenamento, deposito, carga, descarga, arrumagdo e guarda do bem,
no caso dos servigos descritos no subitem 11.04 da lista anexa;

XVIII — da execugdo dos servicos de diversao, lazer, entretenimento e congéneres,
no caso dos servigos descritos nos subitens do item 12, exceto o 12.13, da lista
anexa;

XIX — do Municipio onde estd sendo executado o transporte, no caso dos servigos
descritos pelo subitem 16.01 da lista anexa;

XX — do estabelecimento do tomador da mado-de-obra ou, na falta de
estabelecimento, onde ele estiver domiciliado, no caso dos servi¢os descritos pelo
subitem 17.05 da lista anexa;

XXI — da feira, exposicdo, congresso ou congénere a que se referir o planejamento,
organizagdo e administragdo, no caso dos servigos descritos pelo subitem 17.10 da
lista anexa;

XXII — do porto, aeroporto, ferroporto, terminal rodoviario, ferroviario ou
metroviario, no caso dos servigos descritos pelo item 20 da lista anexa.”
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Dessa forma, verifica-se que de acordo com o determinado pela Lei Complementar n.
116/2003, a regra geral para fixagdo do Municipio competente para instituir e cobrar o ISS
consiste no local onde se situa o estabelecimento prestador (se tal estabelecimento estiver
situado no territério do Municipio X, sera tal Municipio o competente para instituir e cobrar o
respectivo ISS acaso seja constatada a realizagdo de uma prestagdo de servigos descrita na
lista anexa a Lei Complementar n. 116/2003); enfatizando-se, como exceg¢des importantes a
tal regra geral, todos os servigos arrolados nos ja mencionados Incisos I a XXII do art. 3° da
indigitada Lei Complementar (eventual ISS incidente sera devido ao Municipio no qual a
prestacdo de servico foi realizada, e ndo ao Municipio no qual tal estabelecimento prestador
estiver situado).

Nesse ponto, vale salientar que a Lei Complementar n. 116/2003 disp0s sobre a
matéria de forma muito semelhante ao Decreto-lei n. 406/1968, aumentando apenas o numero
de excegdes a regra geral estabelecidas neste ultimo.

Nota-se que a dificuldade na determinacdo do sujeito ativo surge na medida em que
pode existir a execu¢do do servico, ou seja, a efetiva prestacdo, sem a participacdo do
estabelecimento prestador.

A validade da previsdo do artigo 3° da Lei Complementar n. 116/2003 ¢ clara quando
o estabelecimento prestador estd situado no mesmo Municipio em que os servigos forem
prestados.

Roque Antonio Carrazza’” ao ser questionado sobre a inconstitucionalidade do art. 12
do Decreto-lei n. 406/1968 (que trazia idéntica disposi¢do), respondeu taxativamente: “Ndo,
quando o servico é prestado efetivamente no Municipio onde estiver sediado o
estabelecimento prestador.”

Nesse passo, devemos examinar qual o Municipio competente para cobranca do
referido imposto nos casos onde a prestagdo do servigo se da fora do local do estabelecimento
prestador.

Observamos que o legislador infraconstitucional ao eleger o critério espacial do ISS,
considerando o estabelecimento prestador como local onde os servicos sdo prestados, elegeu

critério que nem sempre se coaduna com a realidade.

%2 CARRAZZA, Roque Antonio. Breves consideragdes sobre o art. 12 do Decreto-lei n. 406/68.
Revista de Direito Tributario 6, out./dez. 1978, p. 156.
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Tenhamos em mente que o legislador € um técnico e ndo possui preocupagdo com 0
rigor juridico. Dessa forma, elabora com maior ou menor cuidado os critérios espaciais de
cada regra.

Tratando de ISS temos que o legislador definiu como estabelecimento prestador:

“Art. 4°. Considera-se estabelecimento prestador o local onde o contribuinte
desenvolva a atividade de prestar servigos, de modo permanente ou temporario, ¢
que configure unidade econdmica ou profissional, sendo irrelevantes para
caracterizd-lo as denominacdes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento,
sucursal, escritorio de representacdo ou contato ou quaisquer outras que venham a
ser utilizadas.” (Lei Complementar n. 116/2003)

A esse respeito, é oportuna a licio do Professor Aires F. Barreto:”

“Estabelecimento prestador é qualquer local em que, concretamente, se der a
prestag@o dos servigos. O porte do estabelecimento, o modo pelo qual se desenvolve
a prestacdo, a dimensdo dos poderes administrativos, a existéncia de subordinagdo a
outro de maior relevo, fatores irrelevantes para caracterizar um estabelecimento,
também o s@o para a tipificacdo de estabelecimento prestador no lugar no qual, de
modo concreto, se exercitem as fun¢des de prestar servicos, independentemente do
seu tamanho, do seu grau de autonomia, ou qualificacdo especifica (ndo importa se
se trata de matriz, ou sede, filial, sucursal, agéncia, loja, escritorio ou qualquer outra
denominacgao da espécie). (...).

Estabelecimento prestador €, pois, o local em que a atividade (facere) é efetivamente
exercida, executada, culminando com a consumagao dos servigos.”

Sao indiferentes para caracterizagdo do estabelecimento, a sua dimensdo, o seu porte
etc.

Para presente andlise partimos da premissa que mesmo diante da irrelevincia da
denominacdo atribuida ao estabelecimento prestador, este deve necessariamente possuir
algum tipo de vinculo societario com a matriz do prestador de servigos.

Assim, de acordo com a premissa estabelecida ndo podemos considerar como
estabelecimento prestador de servicos o estabelecimento do tomador, ou qualquer outro
espaco locado para realizagdo da prestagdo de servigos.

Consideramos estabelecimento prestador aquele que reune as condigdes, infra-
estrutura necessaria a prestagao dos servicos e ainda que possua algum vinculo societario com
a matriz (prestadora do servigo).

Ja dissemos acima que o momento da assinatura do contrato de prestacao de servicos

ndo deve ser considerado para fins de determinacdo do instante em que surge a obrigacao

% BARRETO, Aires Fernandino. ISS na Constitui¢do e na lei. 3* ed. Sdo Paulo: Dialética, 2003,
p. 262-263.
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tributaria. Do mesmo modo, o0 momento da assinatura do contrato ndo ¢ fator relevante na
determinagdo do critério espacial da hipotese de incidéncia normativa, pois neste momento,
nao ha qualquer prestacao de servigo. Assim, a assinatura do contrato em nada influencia na
determinagdo do local de pagamento do ISS. Nao passa de previsdo que poderd ndo se
concretizar.

A mera potencialidade de prestar servigos ndo configura elemento apto a ensejar o
nascimento da obrigacdo tributaria. “[...] a potencialidade da prestagdo de servicos ndo ¢ a
rigor expressdo passivel de incluir-se no ambito material da clausula constitucional:
‘servigos de qualquer natureza 9

Estabelecemos anteriormente a premissa de que ndo ha obrigacdo tributaria enquanto
ndo se realizarem os aspectos material, temporal e espacial da regra-matriz de incidéncia
tributéria.

Desta forma, torna-se evidente o descompasso do artigo 12 do Decreto-lei n.
406/1968, agora artigo 3° da Lei Complementar n. 116/2003, com a Constituicao Federal. Isso
porque uma vez determinados os critérios material e temporal, a identificagao do local onde
os servigos sdo prestados (critério espacial do ISS) deixa de ser uma tarefa ardua. Ao
contrario, esse local s6 poderd se traduzir naquele onde os servicos sdo efetivamente

prestados, onde a obrigagdo de fazer € realizada.

“[...]1 E nd3o ha como opor a isso o raciocinio de existirem situagdes onde ha
dificuldade de apuracdo do local em que o fato imponivel ocorreu. Essa dificuldade
so pode ser do intérprete desavisado ou desaparelhado.

Como visto, o fato imponivel do ISS ocorre no local onde ha execugdo de prestagdo
de servigo, qualificavel como adimplemento a uma obrigagdo de fazer.””

Denota-se que a Constitui¢do Federal ao dispor sobre a competéncia tributaria dos
Municipios, adotou como critério material a prestagdo de servigos de qualquer natureza — com
excegdo dos servigos de competéncia dos Estados e Unido Federal — o que determinou a
escolha de um critério espacial que em nada se relaciona com o domicilio ou estabelecimento
prestador.

Infere-se que o critério espacial (da mesma forma que o critério temporal) estd

intimamente ligado ao critério material da hipotese de incidéncia normativa e ndo ao critério

* BORGES, José Souto Maior. Inconstitucionalidade e ilegalidade da cobranga de ISS sobre

contratos de assisténcia médico-hospitalar. Revista de Direito Tributdrio 38, p. 169.

% JUSTEN FILHO, Mar¢al. O imposto sobre servigos na Constitui¢do. Sao Paulo: Ed. Revista

dos Tribunais, 1985, p. 147.
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pessoal. Admitindo-se a equivocada hipdtese de tributagdo do ISS em razdo do domicilio
prestador, estariamos tributando o fato de se possuir um domicilio ou um estabelecimento
prestador em um determinado Municipio € ndo a prestagao de servigos em si.

A interpretagdo da mensagem constitucional s6 pode ser uma: cada Municipio ¢
competente para tributar os fatos juridicos tributirios ocorridos dentro de seu territdrio.
Considerar que o fato juridico ndo ocorreu dentro daquele local onde efetivamente aconteceu
significaria retirar a competéncia desse Municipio e atribui-la a outro, o que ¢ invidvel, ainda
mais por meio de normas infraconstitucionais.

No mesmo sentido assevera Roque Antonio Carrazza:’® “[...] Nenhuma lei
complementar (ou ato normativo com for¢a de lei complementar) pode retirar deste
Municipio, o que a Constitui¢do incondicionalmente lhe deu.”

Como ja dito, a Constituicdo Federal ¢ rigida e desta forma fixou as competéncias
tributarias, estabelecendo as areas de atuagdo dos entes tributantes conforme as materialidades
sobre as quais poderdo ser instituidas as exacdes. Assim, a legislacdo infraconstitucional nao
pode limitar ou restringir essa atuacdo. Sera inconstitucional, por exemplo, a legislagdo que
conceder ao Municipio a possibilidade de tributar os servigos previstos no artigo 155, II, do
Texto Supremo, pois ampliard a competéncia constitucionalmente atribuida a esse ente.

Ao longo do presente estudo, também afirmamos que a repartigdo de competéncias
nao foi realizada apenas com fundamento do critério material, mas que ao lado deste, deve
atuar o critério territorial. Isso porque, apenas dessa maneira serd possivel evitar a pluralidade
de incidéncias. De outra forma, adotando-se exclusivamente o critério material na reparticao
de competéncias haveria instalar-se-ia o conflito de competéncia entre todos os entes
tributantes.

Retomando os ensinamentos de Cleber Giardino:’’ estabelecendo a Carta Magna a
reparticdo de competéncias unicamente em fungdo do critério material, haveria uma
pluralidade de incidéncias sobre o mesmo fato juridico tributario, ou seja, imaginemos a
tributacdo sobre o servico de processamento de dados, quando realizado tal servi¢o, ndo
importando a localidade, estariam aptas a incidir as normas de todos os Municipios e Distrito
Federal. Dai a afirmacdo de que o critério de reparti¢do de competéncias associa ao critério

material, o critério temporal.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Breves consideragdes sobre o art. 12 do Decreto-lei n. 406/68.
Revista de Direito Tributario 6, out./dez. 1978, p. 156.

7 GIARDINO, Cleber. ISS — Competéncia municipal. Revista de Direito Tributdrio 32, p. 219.
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Conclusdo logica desse raciocinio estd na afirmacgdo de que: “[...] Este critério exige
que a unica lei tributaria aplicavel seja a da pessoa politica em cujo territorio o fato
imponivel ocorreu”.”®

Por conseguinte, a lei complementar que extrapolar esse limite, sera considerada
inconstitucional, por usurpagdo de competéncia alheia.

Aqui, vale lembrar que ndo havendo disposi¢cao constitucional em sentido oposto, o
ambito de validade das leis coincidird com o territério onde elas se aplicam, contudo, diferem
do critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria, que conjuga as circunstancias
descritas em lei para realizacdo do fato juridico tributario (ja demos o exemplo no caso do
IPTU, onde o critério material determina a incidéncia do mesmo, apenas na area urbana do
situada dentro do territério daquele Municipio).

Portanto, o aspecto espacial delimita o local no qual deve ocorrer o fato descrito
abstratamente na norma, isto ¢, a area espacial na qual se estende a competéncia do ente
politico.

Como tratado anteriormente, o aspecto espacial da hipotese de incidéncia tributéria € a
coordenada de lugar essencial a verificacdo da ocorréncia do fato gerador que somente
poderia ser o local da efetiva prestagdo de servigos, privilegiando o principio da
territorialidade e da autonomia dos Municipios.

De acordo com a Constituicao Federal, este imposto s6 pode alcangar os servicos de
qualquer natureza (exceto os referidos no art. 155, II, da CF) prestados no territdrio do
Municipio tributante, visto que a Carta Magna adotou ao lado do critério material, um critério
territorial de reparticdo das competéncias impositivas que exige que a Unica lei tributéria
aplicavel seja a da pessoa politica em cujo territorio o fato tributario ocorreu.

Ressaltamos que esse posicionamento ndo viabiliza conflito de competéncia municipal
quando o servico for prestado em mais de um Municipio, tendo em vista que o ISS — Imposto
Sobre Servicos so incide sobre atividade-fim, como acima verificado.

Denota-se que os chamados “conflitos de competéncia” (os quais ndo ocorrem na
nossa opinido) se ddo — em primeiro lugar — em face da dificuldade de determinacdo do
critério temporal da regra-matriz de incidéncia, ou seja, da dificuldade de determinacdo do
momento em que a prestagdo de servicos foi concluida, dificuldade essa muito mais de ordem

pratica do que juridica.

% CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23* ed. Sio Paulo:

Malheiros, 2007, p. 627.
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Outro ponto que causou enormes confusdes foi a determinacgdo contida a principio no
artigo 12, alinea a, do Decreto-lei n. 406/1968 e posteriormente no artigo 3° da Lei
Complementar n. 116/2003, os quais estabelecem que o servigo considera-se prestado no
“estabelecimento prestador” (ou local do domicilio deste).

Isso porque, se a lei ndo dispusesse nada a respeito do local onde os servigos se
consideram prestados, o ISS seria pago ao Municipio (ou Distrito Federal) onde foi concluida
a prestagdo de servicos, em obediéncia ao critério constitucional de reparticdo de
competéncias tributarias. Nesse passo, ndo haveria qualquer conflito que pudesse se instalar.

Assim, tanto o artigo 12, alinea a, do Decreto-lei n. 406/1968, quanto o artigo 3° da
Lei Complementar n. 116/2003, ndo cumprem a funcdo de solucionar conflitos de
competéncia, ao contrario, acabam por agravar esse problema, instaurando a guerra fiscal
entre os Municipios.

Nesse sentido, trazemos a colagio o escolio de Aires F. Barreto:””

“Ha muito tempo, minoritariamente, mas com o aval de Geraldo Ataliba, vimos
defendendo que o ISS, em face do principio da territorialidade das leis tributarias, s6
pode ser devido no local em que prestados os servicos. Fortes nessa razéo, pensamos
que o art. 12, a, do Decreto-lei 406/68 ¢ inconstitucional, por invasdo de area de
competéncia de outro Municipio (daquele em que os servigos foram efetivamente
prestados). Com efeito, a Constituicdo Federal ndo autoriza, pelo contrario repudia,
que servigos prestados no Municipio ‘A’ possam ser tributados pelo Municipio ‘B’,

5 9

apenas por estar neste ultimo o ‘estabelecimento do prestador’.

Como ja afirmado, ndo ha como desvincular o critério espacial da regra-matriz de
incidéncia dos critérios material e temporal, de forma que, no caso do ISS, os servigos so
poderdo ser considerados prestados no local onde se ultimou a prestagdo de servigos. E
vedado ao legislador infraconstitucional considerar que o fato se deu em local diverso daquele
onde se verificou a materialidade.

Inadmissivel que a lei complementar retire de um municipio e atribua a outro a
competéncia para tributar fatos juridicos ocorridos dentro de seu territorio.

Desta forma, resta cristalina a inconstitucionalidade do artigo 3° da Lei Complementar
n. 116/2003, que elegeu critério espacial totalmente dissociado dos principios constitucionais
vigentes, subvertendo as regras constitucionais, notadamente no que diz respeito ao aspecto

espacial da hipotese de incidéncia.

% BARRETO, Aires F. ISS na Constitui¢do e na lei. Sio Paulo: Dialética, 2003, p. 264.
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CAPITULO 4

ANALISE PRAGMATICA

Neste capitulo, analisaremos as decisdes proferidas pelos tribunais patrios a respeito
do local da prestagdo dos servigos no que tange ao ISS e sua evolugdo ao longo dos anos.

A questdo sobre o local da prestacdo dos servigos ndo ¢ controvérsia recente. A
discussdo sobre onde se considera ocorrido o fato juridico tributario do ISS iniciou-se com a
edicdo do Decreto-lei n. 406/1968, que trazia em seu artigo 12, a, regra que determinava o
local onde era devido o imposto.

Os tribunais primeiramente prestigiaram a tese de que o ISS era devido ao local do

estabelecimento prestador, nos moldes do Decreto-lei n. 406/1968:

“ISS — Local do Recolhimento — Servi¢o de Paisagismo. Tributario. ISS. Local do
Recolhimento. Servigos de paisagismo. Obra ja concluida. A regra geral sobre a
competéncia para instituir o tributo (ISS) é a do local onde se situa o
estabelecimento prestador, excepcionando-se os casos de construgdo civil, em que a
competéncia tributaria se desloca para o local da prestagdo.” (Ac. un. da 2% T. do
STJ, REsp 16.033-0/SP, rel. Min. Hélio Mosimann, j. 14.12.1994 — Recte:
Municipio de Campinas; Recda: Ornato Paisagismo e Jardinagem Ltda. — DJU
13.02.1995, p. 2.225) (Grifo nosso.)

Apbs, ainda sob a égide do Decreto-lei n. 406/1968, o Superior Tribunal de Justiga
passou a decidir que o ISS deveria ser recolhido para o local onde o servico fosse
efetivamente prestado, ndo importando onde estivesse localizado o seu estabelecimento
prestador. A decisdo que pacificou a jurisprudéncia trazendo esse entendimento foi aquela

proferida nos Embargos de Divergéncia no Recurso Especial n. 130.792, do Ceara:

“Embargos de divergéncia. ISS. Competéncia. Local da presta¢do de servigo.
Precedentes.

I — Para fins de incidéncia do ISS — Imposto Sobre Servigos —, importa o local onde
foi concretizado o fato gerador, como critério de fixagdo de competéncia do
Municipio arrecadador e exigibilidade do crédito tributario, ainda que se releve o
teor do art. 12, alinea a, do Decreto-lei 406/1968.

II — Embargos rejeitados.” (STJ, 1* Secdo, EDiv no REsp 130792/CE, Proc.
1997/0090500-4, rel. Min. Ari Pargendler, j. 06.04.2000, DJ 12.06.2000, p. 66)
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Nesse julgado, foi destacada a importancia do local da concretizagdo do fato juridico
tributario para fins de incidéncia do ISS, em atenc¢do ao principio constitucional implicito que
permite ao Municipio tributar os fatos ocorridos dentro de seu territério.

Nesse momento, em que pese a regra geral de fixacdo do aspecto espacial da regra-
matriz de incidéncia tributaria do ISS acima descrita, o Superior Tribunal de Justica firmou
posicionamento segundo o qual o ISS ¢ devido ao Municipio no qual os servigos forem

prestados, conforme se denota dos seguintes julgados:

“ISS — Local do fato gerador — Municipio — Dec.-lei 406/1968. Embora o art. 12, a,
considere como local da prestacdo do servico o do estabelecimento prestador,
pretende o legislador que referido imposto pertenga ao municipio em cujo territorio
se realizar o fato gerador. Recurso provido.” (STJ, 1* Turma, REsp 199600763275,
Garcia Vieira, j. 04.05.1998)

“Tributario. ISSON. Local da presta¢do do servigo. Art. 12 do Decreto-lei n.
406/1968. 1. Mesmo na vigéncia do art. 12 do Decreto-lei n. 406/1968, revogado
pela Lei Complementar n. 116/2003, a Municipalidade competente para realizar a
cobranga do ISS ¢ a do local da prestagdo dos servigos, onde efetivamente ocorre o
fato gerador do imposto. 2. Recurso especial improvido.” (REsp 882913/PE, 2°
Turma, Proc. 2006/0185460-5, rel. Min. Castro Meira, DJ 12.12.2006, p. 273)

“Processual civil e tributario. Agravo regimental em agravo de instrumento. ISS.
Cobranga. Local da prestagdo do servigo. 1. ‘O Municipio competente para cobrar o
ISS ¢ o da ocorréncia do fato gerador do tributo, ou seja, o local onde os servigos
foram prestados’. 2. Precedentes: EREsp 130.792/CE, 1* Secdo, relator p/acorddo
Min. Nancy Andrighi, DJ 12.06.2000, p. 66; AgRg no AgRg no Ag 587.918/RJ, 1?
Turma, rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ 01.07.2005, p. 373; AgRg no Ag
607.881/PE, 2* Turma, rel. Min. Franciulli Netto, DJ 20.06/2005, p. 209; AgRg no
Ag 595.028/RJ, 1* Turma, rel. Min. José Delgado, DJ 29.11.2004, p. 239. 3.
Assentado no acoérddo recorrido que os servicos foram prestados em outro
municipio, pelo que foi determinada a este a competéncia para tributar pelo ISSQN,
(...) 5. Agravo regimental a que se nega provimento.” (AgRg no Ag 762249/MG,
Proc. 2006/0068412-8, 1* Turma, Min. Luiz Fux, DJ 28.09.2006, p. 210)

“Processual civil. Agravo regimental no agravo de instrumento. ISS. Fato gerador.
Municipio competente para recolhimento da exagdo. Local onde ocorre a presta¢do
do servigo. 1. As Turmas que compdem a 1* Se¢do do STJ pacificaram o
entendimento de que o ISS deve ser recolhido no local da efetiva prestagdo de
servigos, pois € nesse local que se verifica o fato gerador. 2. Agravo regimental
improvido.” (AgRg no Ag 763269/MG, Proc. 2006/0072533-2, 2* Turma, Min. Jodo
Otéavio de Noronha, DJ 12.09.2006, p. 309)

“Agravo regimental em agravo de instrumento. ISS. Local da presta¢do do servigo.
Sumula 83/STJ. 1. O municipio competente para a cobranga do ISS ¢ aquele onde
ocorre a prestacao do servigo, ou seja, o local em que se concretiza o fato gerador e,
nao, onde se encontra a sede da empresa prestadora. Precedentes. 2. ‘Nao se conhece
do recurso especial pela divergéncia, quando a orientagcdo do Tribunal se firmou no
mesmo sentido da decisdo recorrida.” (Sumula do STJ, Enunciado n. 83). 3. Agravo
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regimental improvido.” (AgRg no Ag 1153916/SP, Proc. 2009/0023219-3, 1°
Turma, rel. Min. Hamilton Carvalhido, j. 01.10.2009, DJe 08.10.2009)

No nosso pensar, essa questdo estava solucionada pela jurisprudéncia patria que tinha
atribuido ao artigo 12, a, do Decreto-lei n. 406/1968, interpretagdo de acordo com os ditames
constitucionais.

Entretanto, com o advento da Lei Complementar n. 116/2003, a jurisprudéncia patria
comecou a hesitar em relagdo ao assunto. Entendemos que ndo ha qualquer razdo para isso,
uma vez que, como restou demonstrado no presente estudo, a lei complementar ¢ muito
semelhante ao decreto-lei anterior, acertando apenas quando traz em seu texto um maior
nimero de excecdes que realmente corroboram a mensagem constitucional quando afirmam
que, nesses casos, o ISS ¢ devido ao local onde o servigo for efetivamente prestado.

No mesmo sentido, segue a decisdo do Ministro Herman Benjamin, abaixo:

“Tributario. Processual civil. Embargos declaratorios. Omissdo configurada. ISS.
Arrendamento mercantil. Competéncia para cobranga do tributo. Fato gerador.
Municipio do local da prestagdo do servico. 1. A jurisprudéncia do STJ firmou-se
no sentido de que competente para a cobranca do ISS ¢ o municipio em que ocorre a
prestagdo do servico, ou seja, onde se concretiza o fato gerador. 2. Na hipotese,
discutem-se fatos geradores posteriores a LC 116/2003, o que nao altera a sorte da
demanda, pois a LC 116/2003 determina, em caso de arrendamento mercantil, que
‘0 servigo considera-se prestado e o imposto devido no local do estabelecimento
prestador’ (art. 3°, caput, c/c o item 15.09 da lista anexa), a exemplo do que era
previsto pelo DL 406/1968 (art. 12, a). 3. Dito de outra forma, as excegdes a regra
geral prevista no caput do art. 3° da LC 116/2003 (ISS devido no local do
estabelecimento prestador), apesar de mais numerosas e amplas que aquelas
previstas no DL 406/1968 (art. 12, b e ¢), ndo abarcam o arrendamento mercantil
(art. 3°, incisos I a XII, da LC 116/2003). 4. Embargos de Declaragiao acolhidos sem
efeito infringente.” (STJ, 2* Turma, EDivAgA 200800403227, rel. Herman
Benjamin, j. 15.12.2009)

Observa-se que embora tenha deixado de avaliar novamente as provas atinentes a
demonstra¢do do local da efetiva prestagcdo de servicos (por contrariar a Simula n. 7 do STJ),
proferiu decisdo mantendo a interpretacao aplicada antes da edigdo da Lei Complementar n.
116/2003, esclarecendo ainda que a lei complementar apenas ampliou o numero de excecoes

antes previstas:

“Na hipoétese, discutem-se fatos geradores posteriores a LC 116/2003, o que nado
altera a sorte da demanda, pois a LC 116/2003 determina, em caso de arrendamento
mercantil, que ‘o servi¢o considera-se prestado e o imposto devido no local do
estabelecimento prestador’ (art. 3°, caput, c/c o item 15.09 da lista anexa), a
exemplo do que era previsto pelo DL 406/1968 (art. 12, a). Dito de outra forma, as
excegdes a regra geral prevista no caput do art. 3° da LC 116/2003 (ISS devido no
local do estabelecimento prestador), apesar de mais numerosas e amplas que aquelas
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previstas no DL 406/1968 (art. 12, b e ¢), ndo abarcam o arrendamento mercantil
(art. 3°, incisos I a XII, da LC 116/2003).”

Atualmente, a maior parte das decisdes ainda privilegia as determinagdes impostas
pelo Texto Supremo, mantendo o local do recolhimento do ISS onde os servigos foram

efetivamente prestados, conforme se denota das decisdes abaixo transcritas:

“Agravo regimental em agravo de instrumento. ISS. Local da prestacdo do servigo.
Sumula n. 83/STJ. 1. O municipio competente para a cobranga do ISS ¢é aquele onde
ocorre a prestacao do servigo, ou seja, o local em que se concretiza o fato gerador e,
ndo, onde se encontra a sede da empresa prestadora. Precedentes. 2. ‘Nao se conhece
do recurso especial pela divergéncia, quando a orientagdo do Tribunal se firmou no
mesmo sentido da decis@o recorrida.” (Sumula do STJ, Enunciado n. 83). 3. Agravo
regimental improvido.” (STJ, 1* Turma, AgA 200900232193, rel. Hamilton
Carvalhido, j. 08.10.2009)

“Tributario. Agravo regimental. ISS. Competéncia para cobran¢a. Fato gerador.
Municipio do local da prestagdo do servigo. 1. A jurisprudéncia do STJ firmou-se
no sentido de que competente para a cobranca do ISS ¢ o municipio onde ocorre a
prestagdo do servigo, ou seja, em que se concretiza o fato gerador. 2. Agravo
Regimental ndo provido.” (STJ, 1* Secdo, AgRg 200801227782, rel. Herman
Benjamin, j. 18.09.2009)

A confusdo comegou a se instaurar na jurisprudéncia patria com a interpretacio
conferida ao artigo 3° da Lei Complementar n. 116/2003, por alguns tribunais brasileiros,
abaixo colacionadas.

O primeiro exemplo traz a decisdo proferida pela 3* Camara Civel do Tribunal de
Justica do Estado de Minas Gerais, durante o julgamento da Apelagdo Civel
1.0024.02.748504-4, que decidiu que o ISS ¢ devido no local de prestagao de servigo apenas
nas hipoteses previstas pelos incisos [ at¢ XXII do artigo 3° da Lei Complementar n.

116/2003:

“Tributario — ISS — Presta¢do do servico efetivada em local diverso do territorio do
estabelecimento prestador — Competéncia — Aplicagdo do art. 3° da Lei
Complementar 116/2003. O ISS somente sera devido no local da prestagao do
servigo, nas hipoteses previstas nos incisos I a XXII do art. 3° da Lei Complementar
116/2003. Se o objeto social do prestador de servico ndo se enquadra nas excegdes,
em que o imposto serd devido no local da prestagdo do servigo, a denegacdo da
seguranca se impde. Em reexame necessario, reforma-se a sentenga, prejudicados os
recursos de apelacao.” (TIMG, 3% Cam. Civel, ApCiv 1.0024.02.748504-4/001, rel.
Des. Lamberto Sant'ana, j. 01.04.2004, DJ 30.04.2004).

Na mesma toada, o Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais decidiu, no

julgamento da Apelacdo Civel 1.0188.03.017631-0, que o imposto municipal deve ser

102



recolhido no local do estabelecimento do prestador do servigo, exceto no caso das vinte e duas
excecdes previstas no artigo 3° da Lei complementar que regulamentou aquele tributo.

Este ultimo acorddo restou assim ementado:

“Ementa: Constitucional e tributdario — Mandado de seguran¢a — ISS — Servigos de
transporte de cargas, coleta e entrega de documentos e locagdo de equipamentos —
Incidéncia do ISSON — Local do estabelecimento da empresa prestadora — Servigo
de armazenamento de carga — Competéncia do municipio onde os servigos sdo
prestados — Excegdo — Inteligéncia do art. 3° da Lei Complementar 116/2003. Como
regra geral, o ISS deve ser recolhido no local do estabelecimento do prestador do
servico, com exce¢do das vinte e duas hipoteses previstas nos incisos constantes da
Lei de Regéncia, nas quais o imposto sera devido no local da respectiva prestagao.”

No final do ano de 2009, o local da prestagdo de servigos, com a aplicagdo da Lei
Complementar n. 116/2003 foi analisado pelo Superior Tribunal de Justica, no seguinte

julgado:

“Tributario — ISS — Prestagdo de servico — Constru¢do civil — Projeto,
assessoramento na licitagdo e gerenciamento da obra contratada — Competéncia do
municipio onde se realizou o servigo de construgdo — Contrato unico sem divisdo
dos servigos prestados. 1. A competéncia para cobranga do ISS, sob a égide do DL
406/68 era o do local da prestacdo do servigo (art. 12), o que foi alterado pela LC
116/2003, quando passou a competéncia para o local da sede do prestador do servigo
(art. 3°). 2. Em se tratando de construgdo civil, diferentemente, antes ou depois da lei
complementar, o imposto ¢ devido no local da construgdo (art. 12, letra b, do DL
406/68 e art. 3°, da LC 116/2003). 3. Mesmo estabeleca o contrato diversas etapas
da obra de constru¢do, muitas das quais realizadas fora da obra e em municipio
diverso, onde esteja a sede da prestadora, considera-se a obra como uma
universalidade, sem divisdo das etapas de execugdo para efeito de recolhimento do
ISS. 4. Discussao de honorarios advocaticios prejudicada em razdo da inversdo dos
onus da sucumbéncia. 5. Recurso Especial conhecido e provido. 6. Recurso especial
decidido sob o rito do art. 543-C do CPC. Adogdo das providéncias previstas no § 7°
do art. 543-C do CPC e nos arts. 5° 1I, e 6° da Resolu¢do STJ n. 8/2008.” (REsp
1117121/SP, Proc. 2009/0090826-0, 1* Se¢do, rel. Min. Eliana Calmon, j.
14.10.2009, DJe 29.10.2009)

Trata o referido processo de Acdao Consignatoria onde empresa de engenharia que
possui sede no Municipio de S@o Paulo, prestou servigos técnicos de elaboracdo de projetos
(engenharia consultiva) na cidade de Presidente Prudente.

Havendo duvida sobre o Municipio competente para exigir a exagao, tenho em vista
que o ISS estava sendo cobrando tanto pelo Municipio onde a empresa estd sediada, como
pelo Municipio onde os servigos foram prestados, ajuizou a empresa, agao consignatoria em
face de ambos os Municipios.

Registrou a Ministra Eliana Calmon em seu voto que:
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“Com a edi¢do da Lei Complementar 116/2003 houve alteragdo de entendimento em
relagdo ao local de recolhimento do ISS sobre os servigos prestados, porque foi
profundamente alterado o artigo 12 do Decreto-lei n. 406/68, revogado pelo novo
diploma que, atendendo a reivindicacdo dos contribuintes, consignou o lugar da sede
da empresa como o local de recolhimento do ISS.”

Mais adiante, dita a Ministra — no seu entendimento — quais as regras aplicaveis a

partir da edicdo da Lei Complementar n. 116/2003:

“Assim, a partir da LC 116/2003, temos as seguintes regras:

1*) como regra geral, o imposto ¢ devido no local do estabelecimento prestador,
compreendendo-se como tal o local onde a empresa que é o contribuinte desenvolve
a atividade de prestar servigos, de modo permanente ou temporario, sendo
irrelevantes para caracteriza-lo as denominagdes de sede, filial, agéncia, posto de
atendimento, sucursal, escritdrio de representacdo, contato ou quaisquer outras que
venham a ser utilizadas;

2%) na falta de estabelecimento do prestador, no local do domicilio do prestador.
Assim, o imposto somente sera devido no domicilio do prestador se no local onde o
servico for prestado ndo houver estabelecimento do prestador (sede, filial, agéncia,
posto de atendimento, sucursal, escritéorio de representagdo); 3%) nas hipodteses
previstas nos incisos I a XXII, acima transcritos, mesmo que ndo haja local do
estabelecimento prestador, ou local do domicilio do prestador, o imposto sera devido
nos locais indicados nas regras de excecdo.”

Quanto ao local onde os servigos foram efetivamente prestados, extraimos do acérdao

trechos de suma importancia ao deslinde da presente analise:

“O recorrente alega que a Companhia Paulista de Obras e Servigos — CPOS possui
sede na Capital de Sdo Paulo, tendo prestado servigos técnicos especializados de
engenharia para elaboragdo de projetos na cidade de Presidente Prudente.”
(relatorio)

“Pelos servigos nominados tem-se que alguns ndo podem ser realizados na sede da
empresa, como por exemplo, o Gerenciamento das Obras de Construcdo, que s6
pode ocorrer no local da edificacdo, ou seja, no Municipio de Presidente Prudente.”
(voto)

Observa-se no extrato acima, que os servicos de engenharia consultiva ndo poderiam
ser prestados na sede da empresa, vez que nao implicavam na pura elabora¢ao de projetos,
mas também no gerenciamento e implantacdo das obras. Dessa forma, temos que os servigos
foram prestados efetivamente no local da obra.

Por fim, conclui a Ministra relatora:

“Assim sendo a conclusdo ¢ de que, seja sob a égide do DL 406/68, seja ao advento
da Lei Complementar 116/2003, o ISS incidente sobre os servicos de engenharia
consultiva, obedecendo-se a unidade da obra de construgdo, deve ser recolhido no
local da construgdo [...].”
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Verifica-se no presente caso, que apesar de partir o acorddo analisado — no nosso
entender — de premissas equivocadas, a conclusdo de que o ISS deveré ser recolhido no local
onde os servigos foram efetivamente prestados, coaduna com o aqui defendido.

Explicamos: o referido acordao parte da premissa de que a Lei Complementar n.
116/2003 alterou o local de recolhimento do ISS para o local da sede da empresa, o que ndo
pode ser admitido. Nao ¢ permitido que a lei complementar delimite a competéncia dos
Municipios, o que apenas podera ser feito pela Lei Maior.

Ja afirmamos em outras oportunidades que cabe a lei complementar apenas esclarecer
aquilo que por ventura ndo esteja evidente, manifesto no texto constitucional, atribuindo-lhe
plena eficacia. Nesse sentido, entendemos que a Lei Complementar n. 116/2003, em algumas
hipoteses, ao determinar o local onde os servigos sdo considerados prestados incide em
inconstitucionalidade, visto que ndo pode invadir a competéncia constitucionalmente atribuida
aos Municipios, considerando que um servigo efetivamente prestado no Municipio “A” possa
ser tributado pelo Municipio “B”.

Assim, ndo entendemos a alteracdo ou mesmo a oscilacdo da jurisprudéncia patria
apos a edicdo da Lei Complementar n. 116/2003, tendo em vista a semelhanga de disposi¢des
com o Decreto-lei n. 406/1968. Como ressaltado, a jurisprudéncia estava pacificada em
relagdo ao pagamento do ISS — seria devido no local da efetiva prestacdo de servigo — e a
regulamentagcdo da matéria continuou idéntica, sendo certo que nada justifica a inseguranga

dos tribunais patrios ao decidirem sobre o tema.
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CONCLUSOES

Da presente dissertagdo podemos extrair as seguintes conclusdes:

1. O direito deve ser interpretado sistematicamente, sendo certo que sua analise
deve partir sempre da Constituicdo Federal — norma de superior hierarquia em nosso
sistema. Essa ¢ a unica forma de buscarmos conclusdes seguras.

2. Salientamos a existéncia de dois sistemas, o da ciéncia do direito ¢ o do direito
positivo. O primeiro ¢ composto de proposi¢des descritivas — dotadas dos valores
verdadeiro ¢ falso — que dizem a respeito dos enunciados prescritivos presentes no
segundo. Para este composto de prescrigdes, os valores sdo validos e nao validos.

2.1. Em outras palavras, a Ciéncia do Direito ¢ metalinguagem em relagdo a
linguagem-objeto do direito positivo, visto que visa explicar, esclarecer,
significar, manifestar expor o direito posto, com o devido rigor técnico;

2.2. O Subsistema Tributario Nacional esta inserido no sistema do direito positivo,
objeto de nossa analise.

3. Passamos entdo a ressaltar o papel que os principios juridicos desempenham na
interpretagdo dos enunciados prescritivos € a consequente elaboragdo da norma juridica.
Salientamos que a importancia dos principios se destaca quando ha conflitos entre normas
juridicas. Nessas ocasides, devem ser privilegiados os valores que o legislador
constitucional decidiu proteger e assim deverd o intérprete agir na hierarquizagdo das
normas. Para o presente estudo, ¢ fundamental o papel do principio da autonomia dos
municipios e do principio da territorialidade, visto que impedem a elaboragdo pela Unido
Federal, de leis nacionais que invadam a competéncia tributéria reservada aos Municipios.
Dessa forma, entendemos que os principios funcionam como delimitadores da atuacdo
legislativa.

3.1. Nesse diapasdo, entendemos que o principio da autonomia dos municipios
decorre do sistema federativo brasileiro e, principalmente, da leitura dos
artigos 29 e 30 da Constituicio Federal. Em outras palavras, o Texto

Supremo atribuiu aos Municipios o direito de legislarem sobre assuntos de

interesse local, de se auto-organizarem, inclusive financeiramente;
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3.2. Ja o principio da territorialidade pode ser definido como o poder vinculante de
uma lei ensejard dentro dos limites geograficos do ente tributante que a
editou. Denota-se que tomamos o principio da territorialidade em sua
acepcao formal, tendo em vista que tal interpretagdo coaduna com a rigida
reparticdo de competéncias determinada pela Constituigdo Federal.
Outrossim, sempre que a Carta Magna desejou que a tributacao ultrapassasse
as fronteiras do ente tributante que a instituiu, o fez expressamente, nao
sendo esse o caso do ISS.

4. A estrutura federativa do Estado Brasileiro impde a repartigdo rigida e
exaustiva da competéncia tributdria impositiva, visando impedir que o legislador
infraconstitucional a manipule ao seu bel prazer.

5. A Lei Maior realizou a distribui¢ao de competéncias entre as pessoas de direito
publico interno adotando o critério material. O constituinte originario descreveu os
comportamentos que podem ser utilizados pelo legislador — de cada uma das pessoas
politicas de direito publico internas — como hipdtese de incidéncia de impostos.

6. Importante lembrar que ao lado da escolha do critério material para repartir as
competéncias tributarias, o constituinte utilizou para atingir esse objetivo, o critério
territorial (aqui entendido como a possibilidade de uma lei irradiar efeitos apenas sobre os
fatos juridicos ocorridos dentro do seu territdrio), uma vez que, somente dessa maneira
sera possivel impedir a pluralidade de incidéncias e, por conseguinte, a existéncia de
conflitos de competéncia entre os entes tributantes.

7. As regras-matrizes de incidéncia tributiria sdo instituidas mediante leis
ordinarias dos Municipios e Distrito Federal que, no entanto, devem respeitar os ditames
constitucionais objetivando, com isso, prevenir que a autonomia das pessoas competentes
coloque em risco a sistematica impositiva.

8. A lei complementar possui a funcdo de uniformizar, homogeneizar o sistema
tributario, impedindo a instalagdo do caos. Extrapolando os limites da competéncia a ela
atribuida e, consequentemente, invadindo a competéncia constitucionalmente conferida
aos demais entes federados, estard a lei complementar sujeita a revisdo pelo Poder
Judiciario.

9. A regra-matriz de incidéncia tributaria ¢ aquela que define a incidéncia fiscal.
A norma juridica ¢ fruto da interpretacdo dos enunciados normativos realizada pelo

exegeta. Assim, a regra-matriz de incidéncia tributdria ¢ um juizo hipotético-condicional
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expresso por uma relacdo de dever ser (se ocorrer o fato X, entdo deve ser a obrigacao
tributaria Y).

10. A incidéncia ¢ a propria aplicacdo do direito, ou seja, depende da atuacao
humana. A incidéncia envolve a operagao de subsuncao, que se da quando o fato juridico
guarda identidade com a descri¢do prevista na hipdtese normativa e de implicag¢do, quando
o consequente surge em razao da realizag@o dos fatos descritos no antecedente normativo.

11. Assim, vertido em linguagem competente o evento descrito hipoteticamente
no antecedente normativo, instalar-se-a a relacao juridica.

12. A regra-matriz de incidéncia ¢ uma estrutura logica composta por um
antecedente, também chamado de hipoétese e um consequente, conhecido como tese.

12.1. O antecedente da regra-matriz de incidéncia tributiria ¢ formado pelos
critérios material, espacial e temporal, ao passo que o seu consequente ¢
constituido pelos critérios pessoal e quantitativo.

13. O critério material ¢ o nucleo da hipotese de incidéncia tributaria, descrito por

um verbo mais um complemento.

14. O critério espacial da hipotese tributaria corresponde as coordenadas espaciais
constantes da regra-matriz de incidéncia tributdria, que delimitam a area geografica em
que o fato juridico tributario deve ocorrer para que se irradiem seus efeitos.

15. 0 critério temporal determina o momento da ocorréncia do fato juridico
tributério.

16. O critério pessoal da regra-matriz de incidéncia determina quem pode figurar
no polo ativo e passivo da relagao juridica tributéria.

17. Critério quantitativo da regra-matriz de incidéncia tributaria ¢ composto pela
base de calculo e aliquota, um carecendo de razdo de existéncia sem o outro. A base de
calculo estd completamente vinculada a materialidade do tributo, sendo necessario
mensura-la em atencdo aos ditames constitucionais. Ja a aliquota possui a fun¢do de, em
conjunto com a base de calculo, determinar o montante devido a titulo de tributo.

18. No tocante ao ISS, a “prestagdo de servico” configura seu critério material
(caracterizado pelo verbo “prestar” somado ao seu complemento “servicos”). Nao integra
o critério material do ISS a prestagcdo gratuita de servigos.

19. As prestacdes de servico sobre as quais incide o ISS sdo aquelas que
configuram verdadeiras obrigagdes de fazer, sendo certo que as obrigagdes de dar ndo se

sujeitam ao mesmo. Tal imposto incide apenas sobre a atividade-fim e ndo sobre as

108



diversas etapas (isto na hipotese dos servicos ndo comportarem segregagao, nao serem
divisiveis). No caso dos servigos serem fraciondveis, o ISS sera devido quando cada etapa
estiver concluida.

20. Sao diversas as discussdes judiciais que envolvem o critério material da
hipotese de incidéncia do ISS, dentre as quais destacamos aquela que aborda a
taxatividade da lista de servigos. Em que pese a jurisprudéncia majoritaria dos tribunais
superiores afirmando a taxatividade da lista de servigos, nossa posi¢cao € que a lista de
servicos encerra um comando meramente sugestivo, uma vez que a competéncia dos
Municipios e Distrito Federal para instituir o ISS encontra-se plenamente limitada pelo
art. 156, III, da Constituicdo Federal e ndao pode ser restringida por legislacao
infraconstitucional a pretexto de solucionar conflitos de competéncia, em total afronta ao
principio da autonomia municipal.

21. O critério temporal estd intimamente ligado a realiza¢do do critério material.
Quanto ao critério temporal do ISS, o nascimento do vinculo obrigacional se dard no
momento da conclusdo da efetiva prestacdo de servigo. Nao incide o ISS sobre a
celebracdo de contratos e sim sobre a efetiva prestagcdo de servigos.

22. Quanto ao critério pessoal, podem figurar no pdlo ativo da obrigagdo tributaria
as pessoas politicas internas dotadas de competéncia legislativa para a criacao de tributos.
No caso do ISS a competéncia € conferida aos Municipios e Distrito Federal.

23. O sujeito passivo estd profundamente ligado a realizacdo da materialidade
presente no antecedente normativo. No caso do ISS o sujeito passivo apenas poderd ser
aquele que realizar a prestagdo de servigos.

24. Como regra geral, a base de calculo do ISS ¢ o preco da prestacao do servigo.
Vale lembrar que nem todos os valores recebidos pelo prestador de servigo devem ser
considerados base de calculo do tributo. Existem importancias recebidas pelo prestador de
servicos que nao podem ser computadas como receitas do mesmo, mas sim, como receita
de terceiros.

25. O critério espacial (da mesma forma que o critério temporal) esta intimamente
ligado ao critério material da hipotese de incidéncia normativa e ndo ao critério pessoal.
Assim, concluida a prestacao de servigos € possivel determinar onde a mesma se deu.

26. Admitindo-se a equivocada hipotese de tributacio do ISS em razdo do

domicilio prestador, estariamos tributando o fato de se possuir um domicilio ou um

109



estabelecimento prestador em um determinado Municipio e ndo a prestacdo de servigos
em Si.

27. A interpretacao da mensagem constitucional s6 pode ser uma: cada Municipio
¢ competente para tributar os fatos juridicos tributarios ocorridos dentro de seu territorio.
Considerar que o fato juridico ndo ocorreu dentro daquele local onde efetivamente
aconteceu significaria retirar a competéncia desse Municipio e atribui-la a outro, o que ¢é
inviavel, ainda mais por meio de normas infraconstitucionais.

28. Vale lembrar que, ndo havendo disposi¢do constitucional em sentido oposto, o
ambito de validade das leis coincidird com o territério onde elas se aplicam, contudo,
diferem do critério material da regra-matriz de incidéncia tributaria, que conjuga as
circunstancias descritas em lei para realizacdo do fato juridico tributério.

29. Recordamos que a reparticdo de competéncias ndo foi realizada apenas com
fundamento no critério material, mas também foi baseada no critério territorial, com o
objetivo de evitar a pluralidade de incidéncias. De outra forma, adotando-se
exclusivamente o critério material na reparticdo de competéncias instalar-se-ia o conflito
de competéncia entre todos os entes tributantes.

30.Os chamados ‘“conflitos de competéncia” relativos ao ISS (os quais ndo
acontecem em nossa opinido) se ddo — em primeiro lugar — em razdo da dificuldade de
determinagdo do critério temporal da regra-matriz de incidéncia, ou seja, da dificuldade de
determinag¢do do momento em que a prestagdo de servigos foi concluida, dificuldade essa
muito mais de ordem pratica do que juridica.

31. Outro ponto que causa confusdo e possivel conflito ¢ a determinacdo contida a
principio no artigo 12 do Decreto-lei n. 406/1968, reproduzida posteriormente no artigo 3°
da Lei Complementar n. 116/2003, que estabelece que o servigo considera-se prestado no
local do “estabelecimento prestador” (ou local do domicilio deste).

32.Nao assentando a lei nada a respeito do local onde os servigos devem ser
considerados prestados, o ISS seria pago ao Municipio (ou Distrito Federal) onde foi
concluida a prestacdo de servigos, em obediéncia ao critério constitucional de reparti¢ao
de competéncias tributdrias, principio da autonomia dos municipios e principio da
territorialidade. Nesse passo, nao haveria qualquer conflito que pudesse se instalar.

33. A Lei Complementar n. 116/2003, ao eleger como regra geral o local do
estabelecimento prestador e ainda, apresentar hipoteses taxativas de exce¢do, determinou

que ndo se encaixando o servigo prestado nas hipoteses prescritas nos Incisos I a XXII do
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art. 3°, o ISS deve ser recolhido ao Municipio onde se situa o estabelecimento prestador,
atribuindo a expressao estabelecimento prestador conteudo muito abrangente, que ao invés
de esclarecer, chega a confundir o intérprete, na construcao da regra-matriz de incidéncia
do ISS.

34. Entendemos que a Lei Complementar n. 116/2003 elegeu como critério
espacial elemento que ndo se coaduna com as disposi¢des constitucionais. Desta forma, a
pretexto de solucionar um conflito de competéncia, terminou por instaurar um, sendo
inconstitucional o seu artigo 3°.

35. A jurisprudéncia, ha alguns anos, havia pacificado o tema, estabelecendo que o
ISS era devido no local da efetiva prestagcdo dos servigos, sendo irrelevante para esse fim
o local do estabelecimento prestador. Quando o assunto parecia solucionado, a
jurisprudéncia patria passou a hesitar e atribuir ao artigo 3° da Lei Complementar n.
116/2003, interpretacao literal, que subverte as regras constitucionais.

36. Nao enxergamos qualquer razdo que justifique a alteracdo do posicionamento
dantes pacificado em nossos tribunais, considerando a absoluta semelhanca entre as
disposi¢des constantes na legislagdo complementar atual e aquelas do diploma legal
anterior (Decreto-lei n. 406/1968). Para satisfazer os ditames constitucionais, o ISS s6

pode ser recolhido ao Municipio onde o servico for efetivamente prestado.
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