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RESUMO

O presente trabalho objetiva analisar as implicacOes juridicas e praticas da introducdo, pelas
Leis Complementares 157/16 e 175/20, de alteracdes normativas a redacao do artigo 3° da Lei
Complementar 116/03, as quais inseriram algumas excec¢des a competéncia tributaria quanto a
instituicdo do imposto sobre servigos de qualquer natureza sobre 0s servigos de planos de salde
e medicina, planos de atendimento e assisténcia médico-veterinaria, administracdo de fundos
de consorcio, de cartdo de credito ou débito e congéneres, agenciamento, corretagem ou

intermediacao de contratos de arrendamento mercantil.

Com isso, afere se as introducdes legislativas, motivadas por necessidades econdmicas pautadas
na busca do Poder Legislativo em afastar a dependéncia dos pequenos municipios quanto aos
repasses constitucionais do Fundo de Participacdo dos Municipios e das transferéncias relativas
aos impostos estaduais pagos pelos estados da federacdo, estdo em consonancia com 0s
permissivos constitucionais, concluindo-se pela inconstitucionalidade das normas introduzidas

no sistema juridico a luz da teoria da autopoiese.

Palavras-chave: Direito Tributario. ISS. Competéncia Tributaria. LC 157/16. LC 175/20.
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INTRODUCAO

O imposto sobre a prestacdo de servicos de qualquer natureza (I1SS) passou por algumas
alteracoes legislativas desde o advento da Constituicdo Federal de 1988 (CF). Até a publicacao
da Lei Complementar (LC) 116/03, encontrava fundamento infraconstitucional no Decreto-Lei
406/1968 (DL), quando, entdo, ganhou os contornos hoje conhecidos, acabando com algumas
discuss@es jurisprudenciais a respeito de determinados assuntos, dentre 0s quais destaca-se 0
conflito de competéncia entre os entes politicos municipais.

Todavia, em busca de equalizar as contas publicas e diminuir a dependéncias financeira
de municipios menores ao Fundo de Participacdo dos Municipios e as transferéncias
obrigatorias relativas a arrecadacdo dos impostos estaduais, 0 Congresso Nacional aprovou a
LC 157/16, que sera objeto do presente trabalho.

Dentre outras disposicGes, essa LC alterou o critério espacial da regra matriz de
incidéncia tributaria do ISS em relacdo aos servicos de planos de salde e medicina e assisténcia
médico-veterinaria, administracdo de fundos de consoércio, de cartdo de crédito ou débito e
congéneres, agenciamento, corretagem e intermediacdo de contratos de arrendamento
mercantil.

Diante da inovacao juridica e dos problemas decorrentes dela, foram ajuizadas as A¢des
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5835 e 5862 e a Acdo de Arguicdo de Preceito
Fundamental (ADPF) 499, invocando a protecdo jurisdicional para afastar as
inconstitucionalidades trazidas pelo novo regramento do artigo 3° da LC 116/03, incluidos pela
LC 157/16.

O Supremo Tribunal Federal, em acolhimento ao pedido de tutela antecipada feito na
ADI 5835, determinou temporariamente a suspensao da eficacia das alteracdes trazidas pela LC
157/16, o que ocasionou a movimentacdo do Poder Legislativo para inserir novo regramento
legal em complemento as disposi¢cdes outrora trazidas por essa lei com a finalidade de manter
a equalizacdo das contas publicas dos municipios menores.

Assim, em 23 de setembro de 2020, foi publicada a LC 175/20 regulamentando as
obrigacOes acessorias do ISS quanto aos servigos mencionados pela LC 157/16, dispondo sobre
a partilha do produto da arrecadacao do imposto entre 0 municipio do prestador e 0 municipio
do domicilio do tomador de servicos, criando o Comité Gestos das Obriga¢fes Acessorias do
ISS (CGOA) e incluindo novas normas juridicas ao artigo 3° da LC 116/03 para explicitar quem
sdo os tomadores dos servicos que tiveram o critério espacial alterado.

Assim, partindo desse arcabouco fatico, o presente trabalho objetiva analisar, por meio

descritivo, as alteracOes trazidas pelas LCs 157/16 e 175/20, se existe consonancia com as



prescricoes da CF bem como as implicacBes praticas dos efeitos dessas normas no mundo
fenoménico.

Para tanto, adota a teoria da autopoiese, de Niklas Luhmann, para analisar as introdugdes
legislativas em conformidade com as exigéncias formais e materiais, explicita e implicitamente,
na CF.
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1. OSISTEMA DO DIREITO

Convem primeiramente esclarecer que o presente trabalho adotard a concepcéo de
sistema a luz da teoria autopoiética, trazida por Niklas Luhmann.

Um sistema nada mais é que um todo composto de partes que interagem entre si, sendo
interdependentes uma das outras, de modo que formam uma unidade para desempenhar
determinado objetivo.

De acordo com a teoria geral dos sistemas, existem quatro tipos de sistemas: o de
maquinas, o dos seres vivos, 0s sistemas psiquicos e 0s sistemas sociais. Excluindo-se o sistema
de méquinas, que é composto de engrenagens, 0s demais sistemas possuem carater autopoiético.

A autopoiese, cuja etimologia deriva do grego autopoieis (autoproducdo), traz a ideia
de estrutura por meio de sistemas e subsistemas fechados que produzem e reproduzem sua
propria organizacio, por meio de seus respectivos componentes. Em outras palavras, possuem
a capacidade de autocriagéo e autorreproducéo de acordo com a necessidade de consenso com
0S meios exdgenos que, indiretamente, lhes influenciam.

A teoria de Luhmann concebe a sociedade como um macrossistema autopoiético, isto é,
sem interferéncias diretas do ambiente e de outros elementos que nele atuam, mas passivel de
alteracbes advindas de suas préprias bases como verdadeiro sistema de retroalimentacdo
(autorreferéncia).

O sistema social é constituido pela comunicacdo, ela serve para gerar mais transmissao
e recepcdo de mensagens e, por meio disso, tem a capacidade autopoiética. Dentro desse
sistema, ha microssistemas ou subsistemas que, apesar de o integrarem, também sdo dotados de
autonomia. Isso ocorre todas as vezes em que um plexo das relacdes sociais comeca a ganhar
autonomia por meio da realizacdo de operag¢6es que nenhum outro sistema realiza diferenciado,
portanto, dos demais?. Foi o que ocorreu, por exemplo, com o direito, a economia, a politica, a
moral, a religido etc.

Todo subsistema social é composto de funcédo e estrutura. A funcdo, nada mais é que
toda acdo ou atividade desenvolvida para atingir os objetivos previstos de determinado
complexo, sendo possivel mediante determinagbes estruturais denominadas de codigo e

programa.

LENCICLOPEDIA JURIDICA DA PUCSP, tomo | (recurso eletrdnico): teoria geral e filosofia do direito / coords.
Celso Fernandes Campilongo, Alvaro Gonzaga, André Luiz Freire - S8o Paulo: Pontificia Universidade Cat6lica
de Sao Paulo, 2017 p. 3. https://enciclopediajuridica.pucsp.br/. Acessado em 27/03/2021.

2 ARAUJO, Marilene. A Constituicdo e a teoria dos sistemas de Luhmann. Revista de Direito Constitucional e
Internacional. Vol. 79. p. 427-477. abr-jun 2012.


https://enciclopediajuridica.pucsp.br/
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O direito é um sistema de segundo grau ou subsistema derivado do sistema social®, visto
que também é constituido de comunicagdo, diferenciando-se do sistema social e dos demais
subsistemas em decorréncia de possuir fungéo e estrutura proprios.

A funcdo do direito consiste na “estabilizacdo das expectativas normativas pela
regulacdo de suas generalizagOes temporais, objetivas e sociais™, para a interferéncia das
condutas humanas, determinando como elas devem ser. Tal fungdo apenas pode ser cumprida
se atendidas as determinacdes estruturais denominadas de codigo e programa.

O codigo nada mais € que o esquematismo binario formado pela dicotomia licito/ndo
licito. E por meio dele que se identifica, dentro das comunicagBes do sistema social, 0 que
pertence ou ndo ao sistema juridico. Para que os cddigos cumpram seu papel, é necesséria a
existéncia de programas (normas juridicas veiculadas na CF, leis ordinarias, LC, decretos etc.)
gue determinam a maneira como tais cddigos devem ser utilizados, qualificando quais fatos
sociais serdo tidos como licitos e quais como ilicitos.

Com efeito, o fato de haver subsistemas dentro do sistema social ndo significa,
necessariamente, dizer que eles sdo rigidos e fechados, ndo recebendo qualquer tipo de
influéncias externas (inputs), seja do proprio sistema social seja de outros subsistemas nele
contidos. Ao reves, por ser um sistema comunicacional todos eles sdo sintaticamente fechados,
mas semanticamente abertos de tal modo que, para que haja a inser¢do daquela influéncia
externa dentro dos subsistemas, essa tera que ser assimilada de acordo com os critérios proprios
(codigo e programa) do sistema influenciado.

Partindo do pressuposto luhmanniano, Fabiana Del Padre Tomé bem explica que:

O sistema juridico pode assimilar, de acordo com seus critérios (cddigo e programa),
os fatores do ambiente, sem que seja diretamente influenciado por eles. As
expectativas normativas ndo sdo determinadas imediatamente por interesses
econdmicos, pela politica, pela ética, pela moral etc.; dependem de processos seletivos
de filtragem conceitual no interior do sistema juridico, exigindo a digitalizacdo interna
de informag@es provenientes do ambiente.®

Dessa forma, o sistema juridico assimila seletivamente os fatores do ambiente externo,
fazendo-o por meios proprios (comunicacao inata), de tal modo a garantir a sua identidade e
manutengdo como sistema autdbnomo, autorreprodutivo e autorreferencial, como bem explana

José Aparecido Camargo:

(...) entende-se o direito, subsistema derivado do sistema social, como produto da
comunicacdo entre os elementos que comp8dem o sistema juridico, cujos limites se
formam pelo Texto constitucional que é a fronteira dentro da qual circulam as

3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p 167.
4 LUHMANN, Niklas. O Direito da Sociedade [livro eletronico]. Sdo Paulo: Martins Fontes: 2016. posi¢do 2041.
> TOME, Fabiana Del Padre. A Prova no Direito Tributario. Sdo Paulo: Noeses: 2005. p. 46.
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interacGes de um sistema fechado, auto-referente (sic), pretensamente ndo afetado
pelo ambiente externo.®

Adotando as licbes de Marcelo Neves, discipulo brasileiro de Luhmann, Paulo de Barros
Carvalho bem explana que “os sistemas autopoiéticos ostentam a chamada ‘clausura
organizacional’: sdo fechados no plano operacional, mas abertos em termos cognitivos”’. Por
essa razdo, passa a analisar o direito pela perspectiva da semidtica da linguagem.

A semidtica apresenta o direito positivo pela regéncia combinatdria dos trés modais
dednticos (permitido, proibido e obrigatério). Como hé a lei do quarto excluido, isso €, ndo
existe modal outro além dos trés acima descritos, diz-se que o direito é um sistema fechado
sintaticamente, o que permite a autorreferencia desse sistema.

Contudo, por compor um sistema de primeiro grau (sociedade) em que ha a
intercomunicacgdo entre 0s demais sistemas, conforme ja mencionado, “as hipoteses hormativas
estdo sempre prontas para receber novos fatos que o legislador entenda relevantes, como portas
abertas para a absorcdo de matérias sociais, politicas, econdmicas, morais, etc.”®.

Em razdo dessa complexidade, Luhmann afirma que é impossivel um sistema nascer e
se reproduzir “com bases exclusivamente autorreferenciais. Nem mesmo quando o sistema ¢
dotado da capacidade de auto-organizacéo e de auto-observagdo™®. Por esse fato é que se diz
que sistema do Direito também é semantica e pragmaticamente aberto.

E nesse contexto que a CF desempenha imprescindivel fungdo como “maquina”
autopoiética do Direito, pois é ela quem permitird, em ultima analise, quais perturbacGes
externas sdo conhecidas e compensadas por rea¢des internas ao préprio sistema, buscando o
equilibrio entre ele e os demais subsistemas sociais, e, ainda, a sua propria manutencao como
complexo autbnomo. O seu papel consiste na fixacdo de critérios e diretrizes para que o sistema

atinja seu objetivo.

® CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI. 18., 2009, S&o Paulo, SP. Anais do XVIII Congresso Nacional do
CONPEDI. Florianépolis. Fundacdo Boiteux, 2009. p. 3159.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2019. p. 168.

& Ibidem. p. 169.

® LUHMANN, Niklas. A Constituigdo como aquisicdo evolutiva. Tradugdo realizada a partir do original
(“Verfassung als evolutionare Errungenschaft”. In: Rechthistorisches Journal. Vol IX, 1990, pp. 176* 220),
cotejada a tradugdo italiana de F.Fiore (La constituzione comeacquisizione evolutiva”. In: Zagrebelsky, Gustavo.
Portinaro , Pier Paolo. Luthter, Jorg.ll.Futurodella Constituzione. Torinho: Einaudi, 1996), por Menelick de
Carvalho Netto, Giancarlo Corsi, e Raffaele DeGiorgi. Notas de rodapé traduzidas da versdo em italiano por Paulo
Savio Peixoto Maia (texto ndo revisado pelo tradutor). p.19. https://pt.scribd.com/doc/31253250/LUHMANN-
Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-evolutiva. Acessado em 30/08/2021.
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Dessa forma, a interpretagdo das normas juridicas introduzidas no ordenamento, em
razdo das compensacOes ocorridas diante de perturbacGes externas do sistema social, do sistema
politico, do sistema econdmico etc., ficam sempre dentro da baliza do sistema juridico,
desprezando comunicacdes que lhes sdo alheias, isto €, que nao se transfiguraram em linguagem
que lhes é propria, tendo por fundamento Gltimo seméntico a CF.

Paulo de Barros Carvalho, partindo da teoria de Gunther Teubner para corroborar a

teoria luhmanniana, bem pontua que:

[A] Teoria dos Sistemas, no modelo autopoiético, ressalta com tintas fortes a
autonomia do direito e o quanto parece estranho interpretar a realidade juridico-
tributéria em termos econdmicos, contdbeis, entre tantos outros pontos de vistas
possiveis, de maneira a tomar tal interpretagdo como se prescritiva fosse.°

E dessa forma que o direito tributario deve ser interpretado, isto é, dentro das balizas da
linguagem do direito, uma vez ser parte do integrante do sistema juridico.

A CF, em seu titulo VI, capitulo I, dedicou-se a dispor sobre o “Sistema Tributario
Nacional”, estabelecendo regras e principios basilares ao exercicio do poder de tributar bem
como assegurando limites a tal desempenho e estabelecendo garantias imprescindiveis aos
cidad&os a ele submetidos.

De certo, dentro do livro que lhe é dedicado, localizam-se uma série de normas e
principios que constituem pilares e balizas a tributacdo em &mbito nacional, estadual e
municipal, de tal modo que quaisquer perturbacdes externas decorrentes da necessidade social
e econbmica devem ser compensadas pelo sistema juridico por meio da estrutura
codigo/programa para que surtam os devidos efeitos dentro do Sistema do Direito, com a

interpretacdo Gltima na CF.

1.1 Conceito de tributo

O Capitulo I, do Titulo VI, da CF ja inicia autorizando a Unido, Estados, Municipios e
Distrito Federal a instituir tributos (artigo 145). A primeira indagacao que se faz é justamente
o significado da palavra tributo, visto que o texto constitucional ndo traz defini¢des, até porque
ndo tem o dever de fazé-lo, ja que sua funcdo é Unica e exclusivamente prescrever normas de
estrutura e normas de comportamento, tal como incumbem as leis em geral.

Todavia, diante das controvérsias a respeito da definicdo de tributo, o legislador
infraconstitucional, quando da elaboracéo da Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo

Tributéario Nacional “CTN”), resolveu fazé-lo editando o artigo 3° nos seguintes termos:

10 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 62 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p.
217.
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tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sangdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante

atividade administrativa plenamente vinculada.

Da prescricdo do texto normativo acima aludido, extrai-se que a defini¢do de tributo
estd atrelada a existéncia de cinco elementos concomitantes, quais sejam, (i) ser prestacdo
pecuniéria compulsoéria, (ii) em moeda ou cujo valor nela possa se exprimir, (iii) que ndo
constitua sancdo de ato ilicito, (iv) seja instituida por lei e (v) e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.

Dizer que tributo ¢ toda prestacdo pecuniaria compulséria € interpretar a determinacéo
de um comportamento obrigatério de pagamento em dinheiro, afastando, por consequéncia, a
voluntariedade (permitido) ou a vedacao (proibido) da regulagcdo do comportamento humano.

Note-se que a obrigatoriedade ndo advém do momento do adimplemento, mas do
préprio nascimento da relacdo juridico-tributaria bastando a concretizacéo do fato previsto em
lei que sera transmutado em linguagem juridica competente. Nesse momento, nasce automatica
e infalivelmente a relacéo juridico-tributéaria ao qual alguém ficara ligado ao comportamento
obrigatorio de uma prestacdo pecuniaria®!.

A repeticdo de que a obrigacdo pecuniaria compulsoria deve ser apresentada “em moeda
ou valor que nela se possa exprimir” ¢ utilizar-se de redundancia, visto que se € prestacao
pecunidria é, necessariamente, expressa em moeda, tratando-se, portanto, de erro grosseiro do
legislador.

Contudo, a probleméatica da locucédo advém da sua parte final que estabelece a expressao
“ou que nela se possa exprimir”; aqui se abrangeu demasiadamente o contexto das prestacoes
tributérias ja que trouxe a possibilidade interpretativa de instituir obrigacdo tributaria por meios
outros que ndo o pagamento em moeda, tal como o pagamento in natura ou in labore.

Essa compreensdo, todavia, nos parece equivocada na medida em que as normas devem
ser interpretadas sistematicamente e de modo contemporaneo a sua instituicao.

O artigo 156 do CTN dispde sobre as hipdteses de extingdo do crédito tributario’? e em

nenhuma delas é verificada a possibilidade de extin¢do da obrigacdo por meio de fornecimento,

11 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p.

12Art. 156. Extinguem o crédito tributario: | - o pagamento; Il - a compensacdo; Il - a transacdo; IV - remissdo; V
- a prescricdo e a decadéncia; VI - a conversdo de depésito em renda; VII - o pagamento antecipado e a
homologacdo do langamento nos termos do disposto no artigo 150 e seus §§ 1° e 4% VIII - a consignacdo em
pagamento, nos termos do disposto no § 2° do artigo 164; IX - a decisdo administrativa irreformavel, assim
entendida a definitiva na drbita administrativa, que ndo mais possa ser objeto de acdo anulatéria; X - a deciséo
judicial passada em julgado. XI —a dagdo em pagamento em bens imdveis, na forma e condi¢des estabelecidas em
lei.
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por exemplo, de parte da produgdo da soja que é exportada ou do trigo que € importado.
Também néo se verifica a possibilidade de pagamento por meio da prestagdo de servigos.

Hugo de Brito Machado, partindo de premissas distintas do presente trabalho, mas
convergindo, nesse aspecto, com a conclusdo aqui exposta, bem adverte que, ainda que tenha
sido acrescentada a possibilidade de extin¢cdo do credito tributario através da dacdo em
pagamento em bens imdveis, por meio da LC 104/2001, essa modalidade ndo se afigura como
forma ordinaria de extingdo® e como tal, ndo pode ser utilizada para fundamento da definicéo
de tributo estabelecida pelo legislador ordinario em 1966.

A penhora de bens, por exemplo, nas execucgoes fiscais ndo tem o condao de, por si S0,
extinguir a obrigacéo tributaria'®, essa somente sera dissipada com a conversdo em renda dos
valores depositados decorrentes da arrematacdo. Logo, é evidente que a prestacao € tdo somente
pecuniaria.

O terceiro elemento da definicdo diz que o tributo ndo pode constituir sangdo de ato
ilicito, o que traz & baila a natureza licita do fato que enseja o nascimento da obrigacdo tributéria,
ou seja, afasta qualquer carater sancionatorio da prestacdo pecuniaria diferenciando o tributo
da multa, por exemplo.

O quarto elemento diz que s6 é tributo aquilo que for instituido em lei. A CF, em dois
momentos, da énfase a tal mandamento dispondo que “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar
de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei” (artigo 5°, Il) e vedando a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios “exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabelega”
(artigo 150, I).

Com efeito, os dois dispositivos constitucionais mencionados trazem expressamente 0
principio da legalidade e da estrita legalidade para afirmar que as obriga¢cdes normativas e, em
especial, as que versam sobre tributo, ndo terdo forca coercitiva se nao estiverem estabelecidas
em lei.

Por fim, o que arremata a definicdo de tributo é a prestacdo pecuniaria compulsoria
cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada. A arrecadagéo tributaria se
dard mediante atos administrativos vinculados, isto €, por agentes que ndo terdo qualquer

discricionaridade no exercicio da atividade estatal de exigir tributos.

13 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 242 ed. Séo Paulo: Malheiros, 2004. p. 66.
1% 1bidem. p. 66.
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Partindo-se da definicdo de tributo, cabe, também, trazer a lume quais sdo as espécies
tributérias previstas pela CF, posicionamento esse que ndo guarda pacificacdo doutrinéria
diante da adocdo de critérios distintos para a sua classificagéo.

Geraldo Ataliba entende que os tributos séo divididos em duas grandes espécies: 0S
tributos vinculados e os ndo vinculados. Para ele, o grande divisor das espécies tributarias é o
critério material em que se pode identificar se a hipdtese de incidéncia (h.i) recai numa atividade

do poder publico ou em um acontecimento alheio a ele, em suas palavras:

(...) em todos 0s casos, 0 seu aspecto material, das duas, uma: a) ou consiste numa
atividade do poder publico (ou numa repercussao desta) ou, pelo contréario, b) consiste
num fato ou acontecimento inteiramente indiferente a qualquer atividade estatal.
Esta verificacdo permite classificar todos os tributos, pois — segundo o aspecto
material de sua hipétese de incidéncia consista ou ndo no desempenho de uma
atividade estatal — em tributos vinculados e tributos néo vinculados.™

Nos casos em que o tributo ndo possui o aspecto material da h.i ligada a qualquer atuacéo
estatal, ainda que indiretamente, tem-se que € tributo nao vinculado.

O artigo 16 do CTN prescreve que o imposto “¢ o tributo cuja obriga¢ao tem por fato
gerador uma situagdo independente de qualquer atividade estatal especifica”, nesse diapasao, o
imposto é classificado como tributo ndo vinculado.

Por outro lado, os tributos vinculados séo todos aqueles “cujo aspecto material da h.i.
consiste numa atuagio estatal”®. Geraldo Ataliba defende que, nessa espécie tributaria ha
subespécies que se diferenciam pelo aspecto pessoal da h.i tributaria. Assim, a depender do
modo de conexdo entre os dois aspectos (material e pessoal), se for direta ou indireta,
classificar-se-a taxa ou contribuicdo (especiais e de melhoria).

As taxas sdo tributos vinculados a uma atuacdo estatal direta ao sujeito passivo da
obrigacdo tributaria, isto é, todas as vezes em que houver uma prestacdo direta a determinado
sujeito e essa for realizada mediante prestacdo pecuniaria compulsoria, estar-se-a diante de uma
taxa.

As contribuicGes, por outro lado, séo tributos vinculados a uma atuacgdo estatal indireta
referida ao sujeito passivo da obrigagdo tributaria, todas as vezes em que se estiver diante de
uma prestacao estatal mediata, estar-se-a diante de uma contribuigdo. Ataliba esclarece que “nas

contribuicgdes [...] ndo basta a atuacdo estatal. S6 ha contribuicdo quando entre a atuacao e 0

15 ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributaria. Colecdo de estudos de direito tributario. 52 ed. S&o
Paulo: Malheiros, 1999. p.115.
16 |bidem. p. 129
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obrigado, a lei coloca um termo intermediario, que estabelece referibilidade entre a propria
atuacdo e o obrigado”.!’

Adotantes da corrente tripartite concebem como trés as espécies de tributos, sendo elas
aquelas descritas no artigo 145 da CF, quais sejam, impostos, taxas e contribui¢fes de melhoria.

Paulo de Barros Carvalho defende que, além do critério material, proposto por Geraldo
Ataliba, ha que se considerar, também, o critério quantitativo, mais especificamente, a base de
calculo, para classificar as espécies tributarias.

Nesse sentido, também concebe as espécies tributarias como vinculadas e néo
vinculadas, mas ndo apenas, pde como fator importante de classificacdo as bases de calculo
como sendo a) o custo da atuacao estatal, quando se tratar de tributo diretamente vinculado; b)
a medida dos efeitos dessa atividade quando se estiver diante das hipoteses de atuacao indireta
do Estado; e, por fim, o valor do fato imponivel praticado pelo contribuinte, nos casos de
tributos ndo vinculados.

Nessa esteira, 0 imposto é tributo ndo vinculado “quando apresentar na hipotese de
incidéncia, confirmada pela base de célculo, fato alheio a qualquer atuagio do Poder Publico™8,

A taxa é tributo vinculado cujo antecedente normativo revela uma autuacdo do Estado
diretamente dirigida ao contribuinte, exigindo-se, assim, a valoracdo da base de calculo com a
medida de intensidade da participacdo estatal.

Por fim, a contribuicdo de melhoria é tributo indiretamente vinculado que sustenta o
efeito da atividade publica através da valoracdo imobiliaria decorrente de obra publica, cujo
valor serd verificado para fins de apuracdo da base de célculo.

Para a corrente tricotbmica, os empréstimos compulsoérios podem se revestir de qualquer
das trés espécies tributarias acima aludidas, bastando, para classifica-los, aplicar o bindmio “h.i
e base de calculo”. Do mesmo modo, entendem que as contribui¢cdes também nao se revestem

de espécie tributaria autbnoma, ora assumindo feicdo de taxas, ora de impostos, a depender do
fato tributado.

7 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributaria. Colecdo de estudos de direito tributario. 5 ed. Séo
Paulo: Malheiros, 1999. p.130.

18 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 62 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p.
401.
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Contudo, o que prevalece no entendimento da jurisprudéncia patria (RE 111.954/PR'® e
Al-AgR 658576/RS?) e doutrinario, defendido principalmente por Marcio Severo Marques?,
Hugo de Brito Machado??, lves Gandra da Silva Martins? e outros, é a teoria quinquipartite, a
qual concebe as espécies tributarias como sendo cinco, quais Ssejam, impostos, taxas,
contribuices de melhoria, contribuicdes sociais e empréstimos compulsorios.

Méarcio Severo Marques entende que o artigo 145 da CF prescreveu 0s impostos, as
taxas e as contribuicbes de melhoria como sendo tributos passiveis de instituicdo pelos trés
entes politicos, isto €, pelo simples fato de a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito

Federal serem competentes de modo concorrente.

9 EMENTA: - EMPRESTIMO COMPULSORIO - DEC. - LEI 2.047, DE 20/7/1983. SUMULA 418. A
SUMULA 418 PERDEU VALIDADE EM FACE DO ART. 21, PARAGRAFO 29, 1I, DA CONSTITUI(;AO
FEDERAL (REDA(;AO DA EMENDA CONSTITUCIONAL 1/69). NAO HA DISTINGUIR, QUANTO A
NATUREZA, O EMPRESTIMO COMPULSORIO EXCEPCIONAL DO ART. 18, PARAGRAFO 3°, DA
CONSTITUIGAO FEDERAL, DO EMPRESTIMO COMPULSORIO ESPECIAL, DO ART. 21, PARAGRAFO
2°, 1l, DA MESMA CONSTITUI(;AO FEDERAL. OS CASOS SERAO SEMPRE OS DA LEI
COMPLEMENTAR (CTN, ART. 15) OU OUTRA REGULARMENTE VOTADA (ART. 50 DA
CONSTITUICAO FEDERAL). O EMPRESTIMO SUJEITA-SE AS IMPOSICOES DA LEGALIDADE E
IGUALDADE, MAS, POR SUA NATUREZA, NAO A ANTERIORIDADE, NOS TERMOS DO ART. 153,
PARAGRAFO 29, 'IN FINE, DA CONSTITUICAO FEDERAL (DEMAIS CASOS PREVISTOS NA
CONSTITUICAO). O DEC. - LEI 2.047/83, CONTUDO, SOFRE DE VIiCIO INCURAVEL: A RETROACAO
A GANHOS, RENDAS - AINDA QUE NAO TRIBUTAVEIS - DE EXERCICIO ANTERIOR, JA
ENCERRADO. ESSA RETROATIVIDADE E INACEITAVEL (ART. 153, PARAGRAFO 3., DA
CONSTITUICAO FEDERAL), FUNDAMENTO DIVERSO DO EM QUE SE APOIOU O ACORDAO
RECORRIDO. RECURSO EXTRAORDINARIO NAO CONHECIDO, DECLARADA A
INCONSTITUCIONALIDADE DO DECRETO-LEI 2.047, DE 20.7.83. (RE 111954, Relator(a): OSCAR
CORREA, Tribunal Pleno, julgado em 01/06/1988, DJ 24-06-1988 PP-16117 EMENT VOL-01507-03 PP-00496
RTJ VOL-00126-01 PP-00330).

20 EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO.
AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. SUMULA 282. ALEGADA VIOLAGCAO AO ART. 5°, Il, XXXV,
LIV E LV, DA CONSTITUICAO FEDERAL. OFENSA REFLEXA. SUMULA 636. RECURSO
EXTRAORDINARIO INTERPOSTO COM BASE NA ALINEA C DO ART. 102, Ill, DA CF.
IMPOSSIBILIDADE. CONSTITUCIONAL. CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS. NATUREZA.
TRIBUTO. AGRAVO IMPROVIDO. | - Inadmissivel o recurso extraordinério se a questdo constitucional
suscitada ndo tiver sido apreciada no acdrdao recorrido. A tardia alegacdo de ofensa ao texto constitucional, apenas
deduzida em embargos de declaracdo, ndo supre o prequestionamento. Il - O Tribunal entende ndo ser cabivel a
interposicéo de RE por contrariedade ao art. 5°, 11, da Constituicdo Federal, quando a verificagdo da ofensa envolva
a reapreciacdo de interpretacdo dada a normas infraconstitucionais pelo Tribunal a quo (Simula 636 do STF). 1lI
- A orientacdo desta Corte, por meio de remansosa jurisprudéncia, é a de que a alegada violagdo ao art. 5%, XXXV,
LIV e LV, da Constituicdo, pode configurar, quando muito, situagéo de ofensa reflexa ao texto constitucional, por
demandar a analise de legislacéo processual ordindria, 0 que inviabiliza o conhecimento do recurso extraordinario.
IV - O acorddo recorrido nao julgou valida lei ou ato de governo local contestado em face da Constituigdo.
Incabivel, portanto, o recurso pela alinea ¢ do art. 102, Ill, da Constituicdo. V - Esta Corte entende que as
contribuicbes previdenciarias tém natureza tributaria. VI - Agravo regimental improvido. (Al 658576 AgR,
Relator(a): RICARDO LEWANDOWSKI, Primeira Turma, julgado em 27/11/2007, DJe-165 DIVULG 18-12-
2007 PUBLIC 19-12-2007 DJ 19-12-2007 PP-00037 EMENT VOL-02304-13 PP-02576 LEXSTF v. 30, n. 355,
2008, p. 160-163).

2L MARQUES. Marcio Severo. Classificagdo Constitucional dos Tributos. 12 ed. Sdo Paulo: Max Limonad,
2000.p. 220.

22 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p.72.

2 MARTINS. Ives Gandra. As contribuices especiais numa divisdo quinquipartida dos tributos, in Comentarios
ao Cadigo Tributario Nacional. V. 3. p. 25
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Por outro lado, os empréstimos compulsérios e as contribuicdes, por serem tributos
apenas de competéncia da Uni&o, estariam fora do rol do artigo supramencionado, 0 que ndo
ilidiria, todavia, a sua natureza tributéria especifica.

Sustenta, ainda, que a prépria CF estabeleceu normas de estrutura especificas
impositivas (artigos 149, 195 e 148) concernentes a institui¢cdo de contribuicfes e empréstimos
compulsorios de modo a tornar obrigatéria a vinculagdo do produto de sua arrecadagdo ao
custeio de despesas especificas do Estado.

Nesse sentido, ao contrario do defendido por Geraldo Ataliba e Paulo de Barros
Carvalho, a destinacdo do produto da arrecadacdo dos tributos seria integrante do regime
juridico da figura tributaria. Em outras palavras, o critério da destinacdo dos valores
arrecadados a titulo de tributo é fator importante para tornar valida a instituicdo dos
empréstimos compulsorios e das contribui¢des sociais.

Essa corrente rechaca a prescrigcdo do artigo 4° do CTN, entendendo a sua néo recepgao
pela Carta Magna, na medida em que suas disposi¢des vao em desencontro com aquelas postas
pelo legislador constituinte, ndo tendo, assim, como fundamento Ultimo semantico, a CF, o que
inviabiliza a sua eficacia no mundo fenoménico.

Dessa forma, a classificacdo até entdo posta pela teoria tricotdmica é insuficiente para
abarcar as outras duas figuras constitucionais, sendo necessario, portanto, o acréscimo de mais
dois critérios para diferenciar e caracterizar os empréstimos compulsérios e as contribuices
sociais dos impostos e taxas como espécies tributarias autbnomas.

Assim, além do critério de vinculacdo da materialidade do antecedente normativo ao
exercicio de uma atividade estatal, também haveria os elementos da vinculacdo ou ndo do
produto da arrecadacdo a uma despesa especifica bem como a identificacdo de previsdo legal
para a restituicdo do tributo pago ao contribuinte apds cessado o prazo de validade instituido
em lei.

Com efeito, o posicionamento de Marcio Severo Marques corrobora com as premissas
luhmannianas. Isso porque a CF é a engrenagem autopoiética e é dela que se deve extrair a
interpretacdo semantica das demais legislacfes inseridas ou recepcionadas no ordenamento
juridico. Veja-se que ndo obstante ela ter disposto normas dentro do titulo “Sistema Tributario
Nacional”, ha normas outras dispostas ao longo de seu texto que autorizam a instituigdo de
prestacdo pecuniaria compulsoria que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e

cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.

2 MARQUES. Marcio Severo. Classificacdo Constitucional dos Tributos. 12 ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000.
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Nesse sentido, a mera existéncia de uma lei definindo a existéncia de trés espécies
tributérias ndo ilide a existéncia de outras, ja que todas as leis podem ser avaliadas em vista da
conformidade ou ndo com a CF. Luhmann bem aponta que “o codigo direito/ndo-direito torna-
se supraordenado a todo o direito com excecdo da lei constitucional”?®, o que significa dizer

que nada pode estar além da CF vigente.

1.2 Especies tributarias

Adotando-se o critério quinquipartite para a classificacdo dos tributos em espécie, mister
se faz a definicdo de cada uma das espécies tributéarias.

Entende-se como imposto o tributo cuja previsdo legal ndo necessita vincular seu
critério material ao exercicio de uma atividade estatal, referida ao contribuinte. Em outras
palavras, a h.i. do imposto tera qualquer fato alheio a autuacéo do Estado, nos termos da norma
contida no artigo 16 do CTN.

Salienta-se, contudo, que 0s impostos deverdo respeitar a capacidade econdmica dos
contribuintes, incidindo especialmente sobre seu patriménio, renda e servicos, fatores que
demonstram o fato signo presuntivo de riqueza, nos termos das normas contidas nos artigos
145, 81°e 150, IV, “a”, ambos da CF.

Por ser tal definicdo incompleta, conforme tratado no topico anterior, para que se esteja
diante de um imposto é necessario, também, ter a inexigéncia de destinagdo especifica ao
produto da sua arrecadacdo e da obrigatoriedade do sujeito ativo de restituir o valor arrecadado,
qguando do termo ad quem da lei que o instituiu.

Ja as taxas, segundo o artigo 77 do CTN, tem como fato gerador “o exercicio do poder
de policia, ou a utilizacdo, efetivada ou potencial, de servico publico especifico e divisivel,
prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢cdo”, o que permite afirmar que a h.i. é,
necessariamente, decorrente de uma atividade estatal direta e especificamente dirigida ao
contribuinte?®.

A sua base de calculo deve refletir a intensidade da participacdo do Estado, sendo que

os valores arrecadados terdo destinagdo especifica, qual seja, a remuneragdo da prestacdo do

% LUHMANN, Niklas. A Constituicdo como aquisicdo evolutiva. Traducdo realizada a partir do original
(“Verfassung als evolutionare Errungenschaft”. In: Rechthistorisches Journal. Vol IX, 1990, pp. 176* 220),
cotejada a traducdo italiana de F.Fiore (La constituzione comeacquisizione evolutiva”. In: Zagrebelsky, Gustavo.
Portinaro , Pier Paolo. Luthter, Jorg.ll.Futurodella Constituzione. Torinho: Einaudi, 1996), por Menelick de
Carvalho Netto, Giancarlo Corsi, e Raffaele DeGiorgi. Notas de rodapé traduzidas da versao em italiano por Paulo
Savio Peixoto Maia (texto ndo revisado pelo tradutor). p.6. https://pt.scribd.com/doc/31253250/LUHMANN-
Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-evolutiva. Acessado em 30/08/2021.

26 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 71.
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servico ou do poder de policia do Estado. Por essa razdo, ndo existe a determinagdo
constitucional de restituir o contribuinte ao cabo de determinado periodo.

As contribuicdes de melhoria, por outro lado, sdo espécie tributaria vinculadas a uma
atividade estatal indireta, isto é, ndo dirigida ao contribuinte especificamente, mas de maneira
reflexa decorrente da realizacdo de obra publica que beneficiara o valor da propriedade imovel
do contribuinte. Em razdo disso, ndo ha previsdo de destinacdo especifica para o produto da
arrecadacao. Além disso, ndo ha a exigéncia constitucional para a devolu¢do do montante
arrecadado, fato esse que a diferencia dos emprestimos compulsérios, como adiante se vera.

Diferentemente das contribui¢6es de melhora, as contribui¢des sociais, ndo tém por h.i.
qualquer fator de referibilidade com a atividade estatal o que Ihe permite ter qualquer fato alheio
a ela como critério material. No entanto, o que lhe diferencia dos impostos é a determinacéo
constitucional de que o montante arrecadado seja direcionado a uma destinacdo especifica
(artigos 149 e 195), sendo que a arrecadacdo ndo tem qualquer previsdo obrigatéria de
devolugéo ao cabo de determinado periodo.

Por fim, o empréstimo compulsorio é espécie tributaria que ndo tem como previsao legal
a vinculacdo da materialidade do antecedente normativo ao exercicio de uma atividade estatal
direta ou indiretamente referida ao contribuinte.

Por outro lado, o produto de sua arrecadacdo deve, necessariamente, ter destinacéo
especifica, visto que a lei que instituir tal tributo devera dispor como finalidade do tributo o
atendimento de determinada despesa extraordinaria decorrente de calamidade publica, de
guerra externa ou sua iminéncia ou, ainda, de investimento pablico de carater urgente e de
relevante interesse nacional (art. 148 da CF) e, por esse motivo, devera ter a aplicacdo dos

recursos vinculada a despesa que fundamentou sua instituicio?’.

1.3 A competéncia tributaria

A CF, em seu artigo 145, autoriza os entes politicos a instituir tributos. Essa permissdo
é 0 que a doutrina denomina da competéncia tributaria. Roque Antdnio Carrazza bem a define
como a “faculdade de editar leis que criem, in abstrato, tributos”?. Por haver a obrigatoriedade
de edicéo de lei para o exercicio da competéncia (artigo 150, inciso I, da CF), Paulo de Barros

Carvalho alerta que “é uma das parcelas entre as prerrogativas legiferantes de que sdo

27 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Art. 148, §1°.

B CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
p. 574.
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portadoras as pessoas politicas consubstanciada na possibilidade de legislar para a producao de
normas juridicas sobre tributos”?°.

Nesse sentido, editada lei que instituiu determinado tributo, tem-se que o exercicio da
competéncia foi concretizando. Melhor explicitando, a partir do momento em que se publica a
lei, finda-se a competéncia tributéria, passando-se a dizer que o ente politico detém a capacidade
tributéria ativa.

Para que haja o pleno exercicio da competéncia tributaria, € imperioso que o legislador
ordinario observe os principios republicano, federativo, da territorialidade, da autonomia
municipal, da autonomia distrital, da seguranca juridica, da igualdade, da liberdade, da reserva
de competéncia, da anterioridade, do n&o-confisco, e outros que balizam as amparas da
tributacao.

Rogue Antbnio Carrazza avalia que a competéncia tributaria se caracteriza pela
indelegabilidade, incaducabilidade, irrenunciabilidade, inalterabilidade, privatividade e
facultatividade do exercicio®, entendimento esse compartilhado, em termos, por Paulo de
Barros Carvalho, conforme passaremos a analisar.

A indelegabilidade, é a caracteristica segundo a qual veda o ente politico a renunciar a
sua competéncia em favor de terceiros, isto &, de autorizar a instituicdo de tributos permitidos
pela CF a favor de outros entes politicos. Roque Antdnio Carrazza sustenta que “nem mesmo
no ambito da pessoa politica o Poder legislativo (...) pode delegar aos demais Poderes ou a
terceiros qualquer das atribuic@es, para criar tributos, que lhe foram expressa ou implicitamente
conferidas pela Carta Magna”.%

Apesar de nao ser delegavel, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
ndo possuem obrigacdo alguma de exercer a sua competéncia, podendo fazé-lo a qualquer
tempo e conforme a sua conveniéncia. Por essa razdo, diz-se que a competéncia é incaducavel,
ou seja, ndo ha qualquer vedacdo ao tempo da legislatura de determinado tributo quando
decorrido dado lapso temporal. O exercicio da competéncia envolve, necessariamente, legislar
e 0 ato de legislar pressupde a inovagao da ordem juridica.

Dessa maneira, a novidade ndo pode ter tempo determinado para ser publicizada, até
porque, se o tivesse, haveria a instauracdo de paradoxo com o préprio sistema autopoiético.

Veja-se que, sendo o direito um sistema autdbnomo e que se autoalimenta incentivado pelos

29 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 243/244.

30 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.
p. 590.

31 |bidem. p. 751.
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imputs sociais, ndo hd como admitir a caducabilidade da competéncia tributéria, que € a edi¢do
de normas juridicas as quais constituirdo os codigos e programas do sistema. Se assim fosse
admitido, estar-se-ia negando o direito como sistema autbnomo.

Da mesma forma que as pessoas politicas ndo podem delegar a sua competéncia, elas
também ndo podem renuncia-la, isto porque a competéncia é faculdade atribuida pelo proprio
constituinte, o ente politico pode até ndo a utilizar, mas nunca a renunciar.

Paulo de Barros Carvalho entende que a competéncia tributaria possui, de modo
inerente, as trés caracteristicas acima apontadas (indelegabilidade, a irrenunciabilidade e
incaducabilidade). Para ele, as duas primeiras sdo ligadas a propria rigidez da CF brasileira de
tal modo a serem prerrogativas inafastaveis ao exercicio da competéncia®2. Quanto a terceira,
entende revelar a perenidade da engrenagem autopoiética do sistema do Direito, nos termos
trazidos alhures.

Entretanto, as demais caracteristicas pontuadas por Roque Antdnio Carrazza (a
inalterabilidade, a privacidade e a facultatividade do exercicio) sdo rechacadas por Paulo de
Barros Carvalho.

A inalterabilidade da competéncia, para Roque Antdnio Carrazza, trata-se da condi¢édo
improrrogavel da competéncia tributaria, ou seja, ndo ha como amplié-la, devendo-se sempre
respeitar os limites constitucionais até para que haja respaldo para a legislacao ser mantida no
ordenamento juridico, isto €, para ser legitimada.

A critica tecida quanto a essa caracteristica revela-se na possibilidade de reforma
constitucional, bastando o legislador constituinte derivado promover as alteracdes pertinentes.
Veja-se que ndo se trata da possibilidade de lei infraconstitucional alargar as competéncias dos
entes federativos, mas a propria CF, quando realizado por meio idéneo (emenda constitucional).
Assim, a competéncia tributaria € alteravel pela propria maquina autopoiética.

A privatividade ou exclusividade é definida como a qualidade segundo a qual cada um
dos entes politicos goza de faixas tributarias exclusivas®, isto ¢, a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios detém a sua privacidade a respeito da tributacdo autorizada pela CF,
de tal modo a proibir os demais entes a tributar sobre esse mesmo aspecto e usurpar a

competéncia alheia. Nas palavras de Roque Antdnio Carrazza:

As normas constitucionais que discriminam as competéncias tributarias encerram
duplo comando: 1) habilitam a pessoa politica contemplada — e somente ela — a criar,
querendo, um dado tributo; e 2) proibem as demais de virem a institui-lo.
Efetivamente, a reserva de competéncia tributaria importa, a contrario sensu,
interdicdo, que resguarda a eficcia de sua singularidade. Ao mesmo tempo em que

32 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p.247.
33 |bidem. p. 592.
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afirma a aptiddo daquela pessoa politica para criar aquele determinado tributo, nega
a das demais para fazerem o mesmo, ou seja, para o instituirem. E clausula vedatoria
implicita, de enderego erga omines, salvo, € claro, o proprio destinatario da faculdade:
a pessoa politica competente, nos termos da Constituicdo Federal.3

Tratando-se de impostos, a CF foi ainda mais rigorosa, tracando o arquétipo genérico
da regra matriz de incidéncia tributéria, ao explicitar o critério material dos impostos para cada
ente politico de tal modo a afastar eventual conflito entre Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Além do critério material, a CF também estabeleceu o critério territorial de reparticdo
de competéncia, assim, disciplinou no artigo 153 a competéncia exclusiva da Unido para
legislar sobre os impostos ali discriminados, fazendo o0 mesmo com os Estados, no artigo 155,
e com 0s Municipios, no artigo 156.

Nesse sentido, ter-se-ia que a tributacdo apenas poderia ocorrer por meio de previsdo
legislativa instituida pelo ente politico competente em seu territdério (principio da
territorialidade). Contudo, a pertinéncia da critica tecida por Paulo de Barros Carvalho revela-
se na figura excepcional dos impostos extraordinarios (artigo 154, 11, da CF), segundo 0s quais
podem ser instituidos pela Unido Federal sobre qualquer fato, inclusive aqueles previstos aos
demais entes da federacao.

Por fim, quanto a facultatividade da competéncia tributéaria diz-se que a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios estdo proibidos de delegar e renunciar a
competéncia, mas lhes é conferida a possibilidade de deixar de legislar sobre determinado
tributo conferido a eles, podendo fazé-lo quando Ihes aprouver.

Todavia, assim como na privatividade, a propria CF estabeleceu excec¢do que derruba a
regra geral de modo a afasta-la como caracteristica. Trata-se da competéncia relativa ao ICMS.

Diante de sua indole eminentemente nacional, com o fito de evitar conflitos e guerras
fiscais entre os Estados, a CF estabeleceu rigido regramento em relacdo a esse imposto,
estatuindo o dever de todos os estados legislarem sobre o imposto bem como se submeterem as
deliberacdes conjuntas, entre eles e o Distrito Federal (artigo. 155, §2°, alinea “g”, da CF), para
a estabelecerem isencdes e beneficios fiscais.

Assim, todos os estados da federacdo estdo obrigados a exercer a sua competéncia
tributaria em relacdo ao ICMS, portanto, ausente o elemento da facultatividade, bem como

possuem restricdo para aplicar isencdes e beneficios fiscais para essa espécie tributaria.

3. CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 292 Ed. Séo Paulo: Malheiros,
2013p. 592.
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Dessa maneira, entendemos que a competéncia tributaria € apenas indelegéavel,
irrenuncidvel e incaducével.

Além das caracteristicas acima mencionadas, € cedi¢o que o regramento da competéncia
é rigido e tem por plano de base a edicdo de lei complementar, espécie normativa de suma
importancia em matéria tributéria e, em especial quanto a normatizacéo dos impostos, conforme
prescricédo do artigo 146, 111, “a”, da CF.

Dessa forma, para que o0 ente publico exerca o poder de tributar ele deve,
necessariamente, usufruir da sua competéncia tributaria, com todas as balizas a ela inerentes,
fazendo-o por meio de linguagem competente, em atengdo ao regramento constitucional que
determina a edicdo de lei complementar para a inclusdo de certas normas no ordenamento

juridico.
1.4 A lei complementar em matéria tributaria

O artigo 146 da CF estabelece que cabe a LC, em matéria tributéria, dispor sobre
conflitos de competéncia entre as pessoas politicas, regular as limitagdes postas pela Carta
Maior ao poder de tributar e estabelecer normas gerais especialmente sobre a definicdo de
tributos e suas espécies e, quanto aos impostos, 0s respectivos fatos geradores, bases de calculo
e contribuintes.

Com efeito, essa espécie normativa devera estabelecer todos esses regramentos dentro
do limite constitucional, obedecendo aos principios estatuidos ao longo da CF, em verdadeira

sinergia entre todas as prescri¢des constitucionais. Roque Anténio Carrazza bem alerta que:

As competéncias tributarias que as pessoas politicas receberam da
Constituicdo Federal ndo podem ser restringidas, ampliadas, ou, muito menos,
anuladas, por meio de lei complementar; nem mesmo, pela aludida no art. 146,
deste Diploma Magno.*®

Cabe salientar que ndo é dada a essa espécie de lei redesenhar as competéncias
tributarias outorgadas pela CF, isto é, ndo pode ela exceder os poderes conferidos aos entes
politicos, delineando, por exemplo, novos critérios materiais de modo a criar impostos nao
previstos na competéncia dos estados e municipios.

Deve, em verdade, estabelecer em maiores detalhes os exatos contornos dados pela
Carta Magna de modo a afastar os conflitos entre os entes politicos. Quanto ao assunto Paulo

Aires Barreto bem alerta que:

35 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacéo tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p. 56.
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Nao pode a lei complementar, ou a que lhe equipara, “criar” limitagdes a competéncia
tributaria municipal, ainda que sob o rétulo eufemistico de dispor sobre conflitos.

E que, no nosso sistema constitucional, a circunstancia de um imposto onerar um fato
exclui, de modo absoluto, qualquer outra oneragdo tributéria sobre esse mesmo fato.%

Reforca-se que o direito € um sistema autopoiético que possui ha CF os limites que
balizam todo o regramento infraconstitucional. Nesse sentido, todas as disposi¢des dadas pela
LC, nos estritos termos do artigo 146, da CF, devem observar o Diploma Magno em toda a sua
extensdo, em especial aos principios implicitos e explicitos que ele traz.

N&o se nega, entretanto, que a LC podera versar sobre pontos controvertidos do proprio
subsistema constitucional, desde que ndo o deturpe. Transcrevendo as licdes de Roque Antdnio
Carrazza, a LC nao pode “inovar, mas, apenas, enunciar. Para além destas estreitas fronteiras,
estara avocando atribui¢des que ndo lhe pertencem”.®’

Nesse esteio, quando o legislador constitucional determina que cabe a essa espécie de
lei estabelecer normas gerais de direito tributario, em especial, definir tributos e suas espécies,
bem como, em relacdo aos impostos, indicar o fato gerador, a base de calculo e os contribuintes
(artigo 146, 111, “a”, da CF), ndo esta autorizando 0 legislador ordinério da Unido a usurpar a
competéncia dos Estados e Municipios em instituir os tributos que a CF lhes outorgou. Em
verdade, esta limitando o espaco legislativo material para que, quando do processo legiferante
do ente politico, esse possa fazé-lo dentro da baliza constitucional.

A funcdo da LC é, portanto, meramente declaratoria, “devendo materializar, apenas, ‘0
proposito de explicitacdo’ dos ditames constitucionais tributarios”3®, respeitando, assim, a
autonomia estatal, distrital e municipal dos entes politicos, nos termos dos artigos 25, 29, 30 e
32 todos da CF.

Cabe evidenciar que os entes politicos gozam de autonomia politica, administrativa e
financeira e, por isso, a LC ndo podem ultrapassar a fungdo constitucionalmente estabelecida.

Trazendo essas proposicdes para o propdsito do presente trabalhado, verificaremos que
as normas veiculadas pela LC 157/16, que acrescentou a LC 116/03 regras limitadoras ao
exercicio da competéncia dos Municipios, ndo estdo de acordo com o sistema constitucional, o

que serd mais bem explorado no capitulo subsequente.

% BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2018. Posicao 4196.

37 CARRAZZA, Roque Antdnio. Reflexdes sobre a obrigacéo tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p. 59.
38]bidem. p. 59.
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2. IMPOSTO SOBRE PRODUTO DE QUALQUER NATUREZA E LEI
COMPLEMENTAR N°116/03

A CF esgotou as prescri¢cdes em relacdo a competéncia tributaria quanto a instituicdo de
impostos pelos estados e municipios, de tal forma que é possivel afirmar que essa € uma
temaética exclusivamente constitucional. Diante disso, coube aos entes politicos municipais a
faculdade de instituir apenas os impostos elencados no artigo 156 da CF, dentre eles destacamos
0 imposto sobre servicos de qualquer natureza (inciso Il1).

Antes de adentrar a seara desse tributo, deve-se ressaltar que 0s municipios nédo estao
autorizados a instituir tributos de modo livre, isto €, de maneira ilimitada. Devem, em verdade,
observar o grande numero de principios implicitos e explicitos estabelecidos pelo texto
constitucional.

O primeiro, e mais basilar, deles é o principio da estrita legalidade o qual estabelece que
somente a lei, em estrito senso, pode instituir ou majorar tributos (artigo. 150, I, da CF), de tal
a modo a fixar todos os aspectos do antecedente e do consequente da norma juridico-tributéaria.
Sem ele, ndo havera a possibilidade de cobranca do imposto. Ora, se 0 exercicio da competéncia
é 0 ato legiferante para a edicdo de leis que criem tributos, logo, é inevitavel que o tributo seja
instituido por lei.

Além disso, excluindo-se a excecdo do imposto extraordinario, o ente politico fica
restrito a instituicdo daquilo que a CF lhe permite, isto é, ndo lIhe é dada a possibilidade de
usurpar a competéncia de outros entes sob a aparente tributacdo daquilo que Ihe foi autorizado.
Melhor explicando, os municipios, por exemplo, ndo podem instituir o imposto sobre servigo
de qualquer natureza (ISS) sobre aquilo que ndo € servico ou que abarca servico tributado por
outro ente federativo, por exemplo, os estados.

Convém, ainda, esclarecer que a CF ndo define o que sdo servicos, mas estabelece de
maneira clara que a instituicdo do imposto municipal sera sobre servi¢o de qualquer natureza
ndo abrangendo aqueles prescritos em seu artigo 155, inciso 1.

Assim, ficam os municipios autorizados a instituir, mediante lei, o imposto sobre 0
servico de qualquer natureza ndo englobados os servicos enquadrados na competéncia dos

estados.
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2.1 Conceito de servico

Aires Fernandino Barreto bem pontua que a CF nédo define o conceito de servico para
fins tributérios, limitando-se apenas a outorgar a competéncia municipal tributaria para a
instituicdo de imposto sobre servigo de qualquer natureza®,

Contudo, a auséncia de definicdo ndo permite ao intérprete fazer a tarefa cognitiva a bel
prazer, isto é, a interpretar de modo amplo para que a tributacéo recaia sobre mais do que aquilo
que o legislador constitucional permitiu. Ao revés, a perspectiva a ser adotada deve estar em
completa consonéncia com todo o contexto expresso na CF que servira de baliza interpretativa.

Simone Costa Barreto bem pontua que a competéncia tributaria esta demarcada por
signos que constituem o nucleo da materialidade dos tributos, isto €, sdo limitadores da atuacéo
do legislador infraconstitucional“.

Neste jaez, € possivel afirmar que os municipios estdo autorizados a tributar a prestacao
de servicos, isso porque os impostos sdo tributos ndo vinculados a uma atividade estatal que
poderdo incidir sobre patriménio, renda ou servicos, ou seja, sobre um signo presuntivo de
riqueza que revelara a capacidade contributiva de quem esta sendo tributado bem como de aferir
a aplicacao do principio da isonomia, na esteira dos ditames constitucionais.

Assim, resta evidente que, aquele que é o tomador ou beneficiario, em alguma medida,
do servico prestado ndo esta angariando riqueza passivel de tributacdo, visto que o ato de tomar
ou beneficiar-se da prestacao de servicos ndo esta imbuido de conteldo econémico; ao contrario
daquele que esta prestando o servico e auferindo lucro sobre aquilo que realizou.

Portanto, ndo se pode afirmar que o constituinte possibilitou a tributacdo ampla sobre
servicos, isto é, tanto sobre quem o presta quanto sobre quem o toma, ou, ainda, sobre quem
dele se beneficia, mas Unica e tdo somente em relacdo a prestacdo de servigo, dado que é da
prestacdo que emanara o contetido econdmico a ser tributado®!.

Dessa forma, na interpretacdo semantica da CF, ndo ha a incidéncia do ISS sobre o fato
de consumir, fruir ou utilizar o servigo porque esses verbos ndo decorrem do arquétipo

constitucional, como assevera Aires Fernandino Barreto:

39 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 4% ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. S0 Paulo: Noeses, 2018. Posicéo 1121.

4 BARRETO, Simone Rodrigues Costa. Conceito Constitucional de servicos de qualquer natureza. In: XIV
CONGRESSO NACIONAL DE ESTUDOS TRIBUTARIOS. 13 a 15/12/2017, S3o Paulo, Racionalizagdo do
Sistema Tributéario. Sdo Paulo. Noeses. IBET, 2017. p. 1043.

41¢(_.) quem estrai o proveito econdmico é o prestador, ele é que se beneficia da remuneracio pela prestagéo. E
ele, destarte, o destinatario constitucional tributario. E certo que quem presta servico o faz com o fito econémico,
atual ou futuro, o que da ao fato exatamente aquele contetido econdmico constitucionalmente requerido”. Ibidem.
posicdo 1247.
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Deflui da genérica descricdo constitucional que s é tributavel a prestacdo de servico
e ndo o seu consumo, a sua fruicdo, a utilidade ou a sua utilizacdo. Toda vez que o
legislador constituinte descreve um fato esta fazendo referéncia a pessoa produtora do
fato, ou de alguma maneira, a ele ligada por um tipo de conexao constitucionalmente
qualificada para produzir ndo s6 efeitos de fazer nascer a obrigagdo tributaria, como,
ainda, o especial efeito de fazé-la nascer tendo por sujeito passivo uma determinada
pessoa. (....) 0 correto é que o tributo atinja o produtor da agdo ‘prestagdo de servigo’,
0 agente dessa acdo, que inexoravelmente é o prestador do servico.*?

Pois bem. Consignando-se que € a prestacdo de servicos que serd tributada, cabe
esmiucar esse conceito para que se chegue a definigdo de “servigo tributado”.

A etimologia da palavra prestar advém do latim praesto, are que significa, dentre outras
coisas, executar, realizar, cumprir®®, Trazendo-se tais significados para o mundo juridico e, mais
especificamente, para a seara das obrigacGes, podemos interpreta-los com a obrigacéo de fazer.
Dessa maneira, o fato do mundo fenoménico a ser tributado necessariamente implicard na
existéncia de uma obrigacéo de fazer.

Contudo, ndo é qualquer “fazer” que se subsumird ao conceito de servigo tributavel.
Deve, em verdade, ser um fazer oriundo de um esforco humano e que possua contetdo
econémico para que, assim, haja a incidéncia do imposto sobre um fato signo presuntivo de
riqueza.

Dessa maneira, temos que 0 servigco — para ser tributado — deve ser prestado mediante
um esforco humano e que detenha contetdo econémico. Descartando, assim, a incidéncia do
imposto sobre servico exercido em favor préprio, por motivacdo afetiva, caridade, altruismo,
cordialidade ou qualquer outro fator que ndo carregue contetido econémico.

Mas, ndo € so.

O conceito acima aludido ainda é muito amplo e alcanca, por exemplo, 0s servi¢os
publicos. Com efeito, a CF prescreve a imunidade tributaria entre os entes da federagéo de tal
modo que € vedada a instituicdo de impostos sobre o patriménio, renda ou servigos uns dos
outros (artigo 150, VI, “a”, da CF). Dessa forma, fica claro que ndo podera haver a incidéncia
do ISS sobre a prestacdo de servicos publicos, restringindo-se, assim, a tributacdo Unica e tdo
somente sobre a relacéo juridica de direito privado.

As relagdes juridicas passiveis de tributacdo ndo decorrerdo de contratos de trabalho ou
estatutos sociais, isso porque o conceito de prestacdo de servi¢os ndo pode albergar o conceito
de subordinagdo, visto que, nesse caso, tanto quem presta 0 servico — aqui possuindo a

conotacdo mais ampla, de trabalho — quanto aquele que o estad tomando, estdo em um mesmo

422 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 4% ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2018. posicdo 1211.
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lado da relagdo juridica civel para juntos, auferir renda sobre a obrigacéo de fazer realizada a
outrem.

Diante desses pressupostos, Aires Fernandino Barreto entende como prestacdo de
servico “o desempenho de atividade economicamente apreciavel, sem subordinacao, produtiva
de utilidade para outrem, sob regime de direito privado, com fito de remuneragdo, nédo
compreendido na competéncia de outra esfera de governo”*,

No mesmo sentido, é o entendimento de Roque Antbnio Carrazza que entende que “o
fato imponivel (fato gerador in concreto) do ISS somente ocorre quando, em razao de negdcio
juridico firmado entre particulares, sob regime de Direito Privado (mas ndo trabalhista), os
servicos de qualquer natureza foram efetivamente prestados™*®.

Portanto, para que um servico seja tributado deve-se, necessariamente, subsumir-se a
uma obrigacdo de fazer decorrente de um negocio juridico bilateral, sob regime de Direito

Privado, prestado a terceiro com autonomia e finalidade lucrativa.
2.2 A regra matriz de incidéncia tributaria

E cedico que, verificada a ocorréncia no mundo fenoménico de determinada situagéo
prevista em lei, o fato ocorrido serd subsumido a ela tornando-se juridico.

Toda norma juridica apresenta uma estrutura légica basilar composta de um
antecedente, o qual apresentard um suposto fatico que, associado ao efetivo acontecimento no
mundo real, desencadeara determinados efeitos previstos naquela norma, o que se denomina de
consequente.

Todavia, conforme bem pontua Paulo de Barros Carvalho, no dominio das normas
tributarias nem todas abarcardo o fenbmeno da percussdo impositiva, haja vista que algumas
normas trazem regras gerais e outras “fixam providéncias administrativas para imprimir
operatividade a tal pretensdo”.*®

Assim, sdo poucas as normas individualizadas e especialissimas que definem a
incidéncia tributéria designando os eventos de ocorréncia passiveis de tributacdo bem como os
elementos da obrigacdo de pagar, podendo-se afirmar que ha apenas uma para cada figura
tributaria, sem olvidar as inUmeras outras que possuem regras de carater funcional.

As normas imperativas que estatuem a relagdo juridico-tributaria serdo observadas

apenas quando o fato juridico constituido pela linguagem prescrita pelo direito guardar

4 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2018. Posicdo 1349.
45 CARRAZZA, Roque Antdnio. Reflexdes sobre a obrigacdo tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p.106.
4 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario, linguagem e método. 62 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015. p. 604
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completa identidade com cada preceito previsto pelo legislador ordinario. No campo do direito
tributério, esse regramento contido no antecedente da norma denomina-se hipdtese de
incidéncia tributaria (h.i).

A h.i nada mais é que a construcao da vontade do legislador que, ao recolher dados dos
fatos ocorridos no mundo fenoménico, qualifica-os como fatos juridicos. Dessa forma, ao
realizar tal construgéo, o legislador destina conceitos que especificam as propriedades dos
eventos, os quais desencadeiam efeitos proprios, de tal modo que é possivel identifica-los e
caracteriza-los*’.

Assim, a incidéncia tributaria ndo se fara automaética e infalivelmente, mas dependera
da andlise da autoridade administrativa competente quanto aos critérios da h.i. analisando a
subsuncdo dos fatos as normas. Todo esse processo de verificacdo do antecedente e consequente
da norma juridica tributaria pode ser destrinchada pela regra matriz de incidéncia tributaria.

Das licGes de Paulo de Barros Carvalho extrai-se que “a regra matriz de incidéncia
tributéria é, por exceléncia, uma regra de comportamento, preordenada que esté a disciplinar a
conduta do sujeito devedor da prestacao fiscal perante o sujeito pretensor, titular do direito de
crédito.”*®
Nessa esteira, identifica-se no antecedente da norma juridica tributaria os critérios
material, espacial e temporal; e, no consequente, os critérios pessoal e quantitativo.

O aspecto material é comumente definido como a previsdo do comportamento de
pessoas fisicas ou juridicas que daré ensejo a tributago, isto é, a um fazer, dar ou ser (estado)*°.
Assim, os componentes desse critério sao resumidos a um verbo e complemento, por exemplo,
vender mercadorias, importar produtos, ser proprietario de veiculos, prestar servicos, entre
outros.

Esse critério carrega consigo referéncias de condutas atreladas a circunstancias de
espaco e tempo, mas que com elas ndo se confundem. Isto posto, é equivocado afirmar que o
aspecto material do imposto sobre a importacéo € a entrada de produtos no territério nacional,
em verdade é o fato de importar os produtos estrangeiros que, quando adentram solo brasileiro,
terdo o lugar e momento da incidéncia.

Portanto, o critério material da h.i. comporta Unica e tdo somente a a¢do ou estado,
somado ao seu complemento, para ser caraterizado, rechacando-se componentes outros que

serdo propriedade constitutiva dos demais critérios da regra matriz.

47 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 292.
“8 |bidem. p.287.
4 |bidem. p. 294.
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Outro importante aspecto é o espacial, visto que é ele quem expressa os locais onde 0s
fatos previstos pelo legislador devem ocorrer para o fim de irradiar os efeitos da h.i.

Contudo, nem sempre esse critério estard bem delineado, por vezes, estando implicito
na norma juridica. Por essa razdo, tem-se que sdo trés as maneiras em que 0s elementos
indicadores da condicéo de espago aparecerdo, sendo eles:

Q) a mencdo de determinado local para a ocorréncia de fato tipico, que é o espaco
mais especifico e restrito, tais como os ocorridos nas reparticdes alfandegarias, como é o caso
dos impostos sobre 0 comércio exterior;

(i)  a alusdo a areas especificas em que a incidéncia deverd ocorrer em territorio
especifico e mais abrangente, como aqueles contidos na regra matriz de incidéncia do ITR e
IPTU; e, por fim,

(iii)  aprescricdo genérica do espaco, compreendendo todo e qualquer lugar abarcado
pela competéncia do ente politico que editou a norma juridica®.

Finalizando os aspectos contidos no antecedente da regra matriz, temos o critério
temporal que é tido como o codigo que oferece os exatos elementos para indicar o preciso
instante em que ocorre o fato previsto da norma, de tal modo a amarrar o liame juridico entre
0s sujeitos da relagao.

A importancia de tal aspecto consiste no fato de que, sem ele, os contribuintes estariam
tolhidos de sua liberdade e teriam seu patrimonio ameagado constantemente diante da
desregulacdo temporal da exigéncia tributaria. Em outras palavras, sem o aspecto temporal, ndo
haveria balizas limitadoras ao sujeito ativo da relacdo juridica para exigir tributo e nem
seguranca e previsibilidade ao sujeito passivo para compreender o exato momento em que se
instaurou a relacéo obrigacional.

Ademais, para que seja figurada a relacdo juridico-tributaria, ndo basta ter apenas o
antecedente, esse deve ser ligado ao consequente da norma juridica pela imputacdo debntica
para que surja a h.i. Em outras palavras, o imperativo da norma precisa ser aplicado a alguém
resultando o pagamento de quantia certa, fixada por meio de determinados critérios, a dada
pessoa.

Por essa razdo, temos as figuras dos sujeitos ativo e passivo na regra matriz, constituindo
0 aspecto pessoal da norma que tem a finalidade de identificar quem sdo os atores que compdem

o vinculo juridico instaurado, quando observadas a ocorréncia da h.i.

50 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito tributario. 30 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 297.
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O sujeito ativo é o credor, titular do direito subjetivo de exigir a prestacdo pecuniaria
compulsoria, podendo ser tanto pessoa juridica de direito publico quanto pessoa juridica de
direito privado.

Importante ressaltar que a figura do sujeito ativo ndo se confunde, necessariamente, com
a figura do detentor da competéncia tributéria, isso porque competéncia e capacidade tributaria
sdo duas figuras juridicas distintas.

A competéncia, conforme abordado no capitulo anterior, nada mais é que a faculdade
legiferante, outorgada pela CF, para criar tributos. Essa prerrogativa dada aos entes politicos é
indelegével, incaducavel e inalteravel.

A capacidade tributavel, por outro lado, é a possibilidade de pessoas, sejam elas fisicas
ou juridicas, de direito pablico ou direito privado, figurar no polo ativo da obrigacao tributéria.

Roqgue Anténio Carrazza bem pontua que a capacidade ativa “correlaciona-se
exatamente com a pessoa que ocupa a posi¢do de credor do tributo, e, portanto, situa-se no
plano de atividade tributaria em sentido secundario, sendo l6gica e cronologicamente posterior
ao exercicio da competéncia tributaria™*.

Destarte, 0 sujeito ativo da relacéo juridico-tributaria pode ou ndo ser o mesmo que
detém a competéncia tributéria, isso porque a capacidade tributéria ativa é delegavel. O sujeito
que editou a lei instituindo tributo pode autorizar terceiro a realizar a arrecadagdo em nome e
beneficio proprio para a satisfacdo de determinadas finalidades, quando preenchidos
determinados requisitos (parafiscalidade), ou em nome préprio, mas em beneficio da prépria
entidade tributante, sendo mero auxiliar (substituto ex lege).

No geral, € comum que o ente tributante seja 0 mesmo que detém a capacidade ativa,
mas, de uma maneira ou de outra, o sujeito que figurar o polo ativo da relacdo juridico-tributéria,
em atencdo ao principio da legalidade estrita, deve estar expressa ou implicitamente indicado
em lei para que o sujeito passivo o identifique e saiba a quem prestar a obrigacdo pecuniaria
que lhe é conferido pela mesma lei.

Ja o0 sujeito passivo é o devedor, é a pessoa fisica ou juridica (de direito publico ou
privado) que deve cumprir com 0 pagamento, em moeda, da prestacdo pecuniaria exigida pelo
sujeito ativo. E aquele, portanto, que detém a capacidade tributaria passiva.

Com efeito, as pessoas politicas ndo possuem rol ilimitado para indicar quem deve ser

0 sujeito passivo da obrigacdo tributaria, ao reves, assim como 0s demais critérios, ha balizas

51 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacéo tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p. 156.
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constitucionais que limitam a indicagcdo desse sujeito, devendo ser aquele que possui relacdo
com o fato gerador.

Nesse diapasdo, € possivel afirmar que o detentor da capacidade tributéria passiva é
pessoa coligada ao critério material da regra matriz. Assim, se a tributacéo incide sobre o ato
de auferir rendimentos, o sujeito passivo somente pode ser aquele que obteve os rendimentos,
se for sobre importar bens moveis, s6 pode ser aquele quem importou, e assim sucessivamente.

Todavia, ndo raro os tributos serem arrecadados por terceiras pessoas que possuem
algum grau de relagdo com o0s sujeitos passivos da relacao juridico-tributaria; sdo os chamados
responsaveis tributarios. 1sso decorre do fato de ser mais viavel, na prética, realizar a
arrecadacdo através de terceiros em decorréncia de certos empecilhos que dificultam a
arrecadacdo direta com aquele que realiza o fato imponivel. E o caso, por exemplo, de exigir
tributos de pequenos agricultores, artesdes, empregados etc.

Entretanto, mais uma vez, € imperioso que o responsavel tributario esteja devidamente
identificado pela lei que institui o tributo, sendo certo que, a indicacéo do terceiro ndo pode ser
feita de modo livre, devendo-se haver clara vinculacéo ao critério material, isto €, somente pode
ser onerado aquele que, de algum modo, participou da acéo ou estado constituidor da obrigacéo
tributéria.

Além disso, partilha-se do entendimento de que, além de ter vinculacdo ao fato
imponivel, o responsavel deve ser aquele que detém meios expedidos e efetivos® para que se
ressarca junto ao detentor da capacidade tributaria passiva. Afinal, € ele quem continua sendo
0 ocupante do polo passivo da obrigacdo tributaria, ja que foi o sujeito que realizou o fato
imponivel. O responsavel tributério é, portanto, apenas um intermediador que levara a quantia
devida ao sujeito ativo.

O consequente da norma juridica possui mais um critério para a identificacdo do
surgimento de uma relacdo juridico-tributaria, é o liame constitutivo da obrigacdo que conecta
0 sujeito ativo com o sujeito passivo. Trata-se do critério quantitativo que tem o conddo de
demonstrar 0 objeto da prestacao pecuniaria.

Para tanto, esse aspecto ¢ subdividido em base de célculo e aliquota.

A base de calculo é a grandeza que tem como funcdo medir a intensidade da
materialidade do tributo que, em conjunto com a aliquota (percentual estabelecido por lei), vai
resultar no quantum debeatur da obrigacao tributaria.

52 CARRAZZA, Roque Antdnio. Reflexdes sobre a obrigacao tributaria. Sdo Paulo: Noeses, 2010. p. 164.
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Desse modo, o conjunto das grandezas vai definir a quantia certa que o sujeito passivo
devera entregar ao sujeito ativo, perfectibilizando a subsungdo da norma juridica ao fato
ocorrido no mundo fenoménico.

Veja-se que a base de calculo € a expressdo econémica do critério material, que
dimensionard, em moeda, o fato imponivel indicando ao sujeito passivo o quanto ele devera
recolher em favor do sujeito ativo.

A regra-matriz, portanto, expde todo o arcabouco da norma juridica tributaria, de modo
a conformar os elementos que a compdem com o critério material, permitindo a verificacdo da
tributacdo de acordo com as disposicGes normativas e essas com 0S principios e regras
constitucionais.

A dissonancia de um ou mais critérios da regra matriz revelara o conflito da tributacao,
implicando em vicios de ordem legal, ou seja, de lei ordinaria para lei complementar, ou de
ordem inconstitucional, de lei ordinaria e/ou complementar com a CF, descredibilizando aquela

norma perante o sistema do direito.

2.3 A regra matriz de incidéncia tributaria do ISS.

Em atencéo as disposi¢des constitucionais, foi editada a LC 116/03 com a finalidade de
estabelecer normas gerais em relagéo ao imposto sobre servico de qualquer natureza, definindo
seu fato gerador, base de calculo e sujeito passivo.

Com base nas disposicOes dessa lei e no arquétipo constitucional, é possivel montar a

regra matriz do aludido imposto da seguinte maneira:

Critério material: prestar servigos de qualquer natureza.
Antecedente Critério espacial: territério do municipio do estabelecimento prestador.

Critério temporal: momento da prestagdo do servigo.

Sujeito ativo: Municipio onde situado o estabelecimento prestador.
Critério pessoal
Sujeito passivo: prestador do servigo.
Consequente
Base de calculo: preco do servico prestado
Critério quantitativo

Aliquota: aliquota minima de 2% e méaxima de 5%

O critério material, conforme ja aludido no item 2.1. do presente trabalho, é o ato de

prestar o servico, tendo em vista que o conceito de servico estatuido no artigo 156, 111, da CF.
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Dessa forma, parte-se do pressuposto da existéncia de signo presuntivo de riqueza, isto €, da
existéncia de proveito econémico auferido por uma das partes da relacdo juridica estabelecida.
Assim, ndo ha como afirmar que é o fruidor do servico, por exemplo, quem gozara do
proveito econdmico gerado a partir da relacdo juridica bilateral estabelecida quando da
prestacdo do servico, visto que essa é dada na exata medida do valor por ele despendido. Ao
contrario do prestador, que se beneficia da prestacdo por meio da remuneracédo auferida.

Aires Fernandino Barreto bem pontua que “[¢é] ele [prestador de servigos], destarte, 0
destinatario constitucional tributario. E certo que quem presta servico o faz com o fito
econdmico, atual ou futuro, o que d& ao fato exatamente aquele conteddo econdmico
constitucionalmente requerido”®3,

Além de o verbo do critério material ter que representar fato signo presuntivo de riqueza,
deve, ainda, observar a capacidade contributiva do sujeito passivo, conforme pontuamos no
topico 2.2.

O sujeito passivo da relagdo juridico-tributaria é aquele quem pratica a acdo que gera o
conteddo econémico de tal modo que se possa auferir a capacidade contributiva a partir da
consecucdo do verbo do critério material. Ndo € o receptor da acdo quem demonstrara o fato
signo presuntivo de riqueza e, por conseguinte, que demonstrara a capacidade contributiva.

Por ser a regra matriz um todo coeso e harmdnico com o critério material, outro ndo
poderia ser o local da subsuncédo do fato a norma sendo o da propria prestacao.

Ora, se o critério material é o ato de prestar servico, se a irradia¢do dos efeitos juridicos
ocorrera quando da sua prestacdo, logo, é légico que espaco fisico que autorizard o ente
competente a exigéncia do tributo, na estrita observancia do principio da territorialidade, é
aquele onde o servico foi prestado.

Nesse sentido, para evitar conflitos de competéncia entre os Municipios, € imperioso
que se observe o lugar onde ocorreu 0 nucleo da incidéncia tributaria. Esse jamais deve ser
dissociado com os demais elementos da h.i. sob pena de estar em completa desconformidade
com o sistema tributario nacional, infringindo os limites outorgados pela CF.

N&o é de se olvidar, contudo, que é dado ao legislador ordinario restringir as areas do
municipio em que existirdo a incidéncia do ISS bem como as que ndo terdo tal gravame, haja

vista a maxima juridica a maiori, ad minus®*.

53 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2018. Posicdo. 1247.

5 Expressdo latina que significa dizer: quem pode mais, pode menos. Isto é, quem tem maiores poderes, tem a
possibilidade de diminui-los.
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Dessa maneira, o critério espacial do ISS comporta duas vertentes, quais sejam, a mais
genérica, que se confunde com o &mbito de validade da lei, ndo podendo ser ampliado, sob pena
de invasdo de competéncia, embora possa ser reduzido, e a mais especifica que comporta o
compromisso de o legislador estabelecer os estritos termos do fato gerador a determinada
circunstancia de lugar.

Apesar de na teoria aparentar ndo haver qualquer entrave para a exigéncia desse tributo
pelos entes politicos, na préatica, contudo, pode haver verdadeira guerra por diversos fatores
relacionados ao lugar da prestacéo de servicos.

Cabendo a LC dispor sobre regras para afastar conflitos de competéncia (artigo 146, I,
da CF), o legislador ordinario, quando da edicdo da LC 116/03, estatuiu que o imposto era
devido ao municipio onde situado o estabelecimento do prestador, ou, na sua auséncia, o local
do domicilio do prestador (artigo 3°, caput, da LC 116/03).

Assim, antes do advento da LC 157/16, que realizou significativas alteracdes na LC
116/03, prevalecia a tese do estabelecimento prestador para a defini¢do do critério espacial e,
por via de consequéncia, do sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria, razdo pela qual
imperioso se faz algumas ponderacGes a respeito da conceituacdo de estabelecimento.

Féabio Ulh6a Coelho, adotante da corrente do construtivismo I6gico semantico na esfera
do Direito Comercial, conceitua estabelecimento como sendo “o conjunto de bens que o
empresario retne para exploracio de sua atividade econdmica™®, compreendendo bens
indispensaveis ou Uteis a consecucdo do objeto social. Em outras palavras, o conceito de
estabelecimento ndo se confunde com o conceito de empresa, sendo aquele o promotor das
acoOes desse.

No mesmo sentido, Pierre Broallier bem evidencia que estabelecimento é qualquer
unidade econdmica, abrangendo, inclusive, sucursal e agéncia®. Nessa toada, tem-se como
estabelecimento prestador qualquer unidade econémica que retna a exploracdo da atividade
contida no objeto social da pessoa juridica referente a determinada obrigacdo de fazer
culminando com a consumagao do servico.

Contudo, é sabido que nem toda a prestacdo de servi¢co ocorrerd dentro do um
estabelecimento, razdo pela qual foi sedimentada a teoria do estabelecimento prestador. A

prestacao de servico, ainda que seja realizada em lugar outro que ndo nos limites territoriais do

55 COELHO, Fabio Ulhda. Curso de direito comercial, volume 1: direito de empresa. 16. Ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012.

% BROALLIER, Pierre. Les Succursakes des Establissements Industriels et Comerciaux, Lion, Imprimerie
Express. 1926, p. 11 e 15. apud BARRETO, 2018. Posi¢do 11420.
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municipio onde situado a unidade econdmica para a finalidade empresarial, sera tributada por
ele, nos termos do artigo 3° da LC 116/03.

Ora, pensamos que 0 mencionado regramento legal destoa das balizas constitucionais,
na medida em que, como vimos, o critério material do imposto € o fato de se prestar um servico,
que o critério temporal é o tempo da prestacdo ndo havendo logica juridica em se considerar 0
critério espacial onde situado o estabelecimento prestador se o servigo nele ndo foi prestado,
mas em lugar diverso.

Com efeito, o legislador infraconstitucional federal, ao estabelecer o aludido
regramento, da antiga redagdo da LC 116/03, violou frontalmente a CF por afrontar o principio
da territorialidade das leis tributérias e, ainda, invadir a competéncia dos municipios de regular
a tributacdo em seu proprio territério, ficando a mercé do fato de ter nele situado o
estabelecendo do prestador e ndo da efetiva prestacdo de servigo, em completo descompasso
com a autonomia dos entes federativos.

Sobre a temaética, Aires Fernandino Barreto diz que a “admissdo da espécie parece
atribuir a lei municipal eficacia extraterritorial, é dizer, supor que a lei de um municipio possa
ser eficaz em outro, afastando a competéncia deste, no qual foram prestados os servigos™’.

Da mesma forma, € equivocada a admissdo semantica do enunciado de que, na auséncia
de estabelecimento prestador — situacdo ocorrida quando o servigco ndo é prestado por pessoa
juridica —, a h.i ocorrera no local onde situado o domicilio do prestador, diante da caréncia de
correlacdo logica entre os critérios material e temporal com o critério espacial.

Assim, entende-se que a teoria do estabelecimento prestador ou do domicilio tributario
do prestador somente estara em consonancia com o arquétipo constitucional quando a obrigacéo
de fazer algo a outrem, com o intuito econdémico, for realizada ou desenvolvida dentro do
espaco escolhido para a consecucdo do objeto contratado ou dentro do territério onde
domiciliado o sujeito passivo da obrigacédo tributaria.

Diante desse arcabouco do antecedente da norma juridica tributaria do ISS, resta
evidenciado que, no consequente da norma, o sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria seré o
ente politico do territério onde ocorreu a prestacdo de servicos. Do mesmo modo, o sujeito
passivo da relagdo ndo poderd ser outro sendo aquele que o prestou.

Por fim, no que se refere a base de célculo, outra ndo pode ser a unidade mensuradora
do signo presuntivo de riqueza que ndo o valor atribuido a prestacéo de servi¢co. Congregando

a base de célculo, e nos termos da CF, estabeleceu o legislador ordinario federal a margem do

57 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2018. Posigdo 11513.
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percentual que poderé ser utilizado pelo legislador municipal para o calculo do imposto, ficando
esse restrito ao limite de 2% a 5%.
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3. AS ALTERACOES TRAZIDAS PELAS LEIS COMPLEMENTARES N° 157/16
E N° 175/20 QUANTO A COMPETENCIA TRIBUTARIA DO ISS

3.1 As alteracdes introduzidas pela Lei Complementar n° LC 157/16.

A LC 157/16 trouxe algumas modificacbes a LC 116/03, das quais se destacam a
imposicdo de o imposto, quando decorrente de planos de salde (subitens 4.22 e 4.23) e planos
veterinarios (subitem 5.09); administracdo de cartdes de crédito e débito, fundos, consorcios e
congéneres (subitem 15.01); agenciamento de contratos de leasing, franquia e factoring
(subitem 10.04); e o de arrendamento mercantil (subitem 15.09), ser devido ao Municipio do

domicilio do tomador de servicos, vejamos:

Art. 1° A Lei Complementar no 116, de 31 de julho de 2003, passa a vigorar com as
seguintes alteragdes:

“Art. 3° O servico 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 hip6teses previstas nos incisos | a XXV, quando o imposto sera
devido no local:

XXIIl -do domicilio do tomador dos servicos dos subitens 4.22, 4.23 e
5.09; (Partes mantidas)

XXIV - do domicilio do tomador do servico no caso dos servigos prestados pelas
administradoras de cartdo de crédito ou débito e demais descritos no subitem 15.01;
XXV - do domicilio do tomador dos servigos dos subitens 10.04 e 15.09.

Essas alteracdes foram incluidas no Projeto de Lei (PL) n° 386. Contudo, ao chegar a
sancdo presidencial, foram vetadas sob o seguinte fundamento juridico:
[0]s dispositivos contrariam a ldgica de tributacdo desses servicos, que deve se dar no

local onde ocorrem a analise do cadastro, o deferimento e o controle do financiamento
concedido, e ndo em funcdo do domicilio do tomador dos servicos.

Né&o obstante o veto presidencial, a aludida LC foi publicada, em 01 de junho de 2017,
mantendo as normas originalmente veiculadas pelo PL, diante da derrubada do veto
presidencial pelo Congresso Nacional.

Assim, com a inclusdo dessas normas juridicas no sistema do Direito brasileiro, por
meio de mecanismos competentes, algumas entidades passaram a questionar a sua
constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal, e uma das razdes é justamente a
alteracdo da competéncia do ISS.

Da PL 386/2012, verifica-se que a motivacéo para a alteracdo do critério espacial dos
servigos de planos de saude, de planos veterinario, de administracdo de cartdes de crédito e
débito, fundos, consorcios e congéneres, de agenciamento de contratos de leasing, franquia e

factoring e o de arrendamento mercantil consistiu na necessidade de “diminuir a dependéncia


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp116.htm#art3.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Lcp116.htm#art3xxiii
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp157.htm#partesmantidas
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dos Municipios em relacdo as transferéncias constitucionais, em especial, o Fundo de
Participacdo dos Municipios e as transferéncias relativas ao ICMS e IPVA”8,

Trazendo a situacdo para a concepc¢do luhmanniana, as alterac6es inseridas decorreram
de perturbacdes geradas pelos subsistemas politico e econdmico, ocasionando a necessidade do
acoplamento estrutural com o sistema juridico.

Como vimos no capitulo 1 do presente trabalho, tais perturbacGes fazem partes do
sistema social e sdo capazes de corroborar com a autopoiese do sistema juridico, sendo
conhecidas e compensadas por reagdes internas ao proprio sistema (normas juridicas), visando
buscar o equilibrio entre ele e os demais sistemas regentes da sociedade.

Em sua obra “A Constituigdo como aquisi¢do evolutiva”, Niklas Luhmann bem
ponderam que nenhum sistema autopoiético nasce e se reproduz com bases exclusivamente
autorreferenciais de tal modo que € quase inevitavel a existéncia de acoplamentos estruturais,

em suas palavras:

Hoje sabemos que nenhum sistema pode nascer e se reproduzir em bases
exclusivamente autorreferenciais. Nem mesmo quando o sistema é dotado da
capacidade de auto-organizacdo e de auto-observagdo. Se assim é, logo todas as
autodescricbes que pressuponham o que é légica e sistemicamente impossivel séo
errdneas. Por outro lado, chegavamos as mesmas conclusdes em sede das analises
histéricas ao sublinharmos como tais autodescri¢des terminam por culminar em um
paradoxo. Exatamente a denominagdo de algo como algo (de si como de si) pressupoe,
com efeito, a possibilidade de se distingui-lo de tudo o mais. Frente a isso, a
autodescri¢do nao ¢ capaz de oferecer solugdes de sorte (di sorta) (conquanto toda a
cibernética de segundo grau tenha comecado precisamente desse problema). Por isso,
buscou-se primeiramente uma saida no conceito de order from noise mais tarde no
contexto de dependéncia, na construgdo da complexidade, a partir do rumor de fundo
do ambiente. A teoria do acoplamento estrutural retoma essa questdo e distingue mais
uma vez no ambito do rumor ambiental de fundo os rumores inclusivos e por isso
reforcados. Somente assim é que se torna compreensivel o fato de que o sistema se
arrisque a adaptar, e como o faz mediante organizacdo interna, vale dizer: mediante
auto-organizacao determinadas fontes de ruidos e a eliminar outras.

Essas compensacOes intersistémicas, portanto, ndo podem ser feitas a margem das
limitagdes constitucionais, sob o risco de corromper com a autonomia e a autorreferéncia do

sistema juridico que Ihes sdo inerentes. Devem, em verdade, atender aos programas proprios do

sistema.

¢ BRASIL. Projeto de Lei do Senado n° 386, de 2012. Senado Federal. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/108390. Acessado em 25/07/2021. p. 5
% LUHMANN, Niklas. A Constituicdo como aquisicdo evolutiva. p. 19. Disponivel em
pt.scribd.com/doc/31253250/LUHMANN-Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-evolutiva. Acessado
em 31/08/2021.
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O sistema politico é formado pela reiteragdo comunicativa de poder/ndo poder®
(cédigo) cujos programas geram a comunicagdo propria desse sistema, isto é, a formacéo de
leis, portarias, decretos etc. Essa producdo vincula a sociedade e, consequentemente, perturba
o0 sistema juridico, tendo em vista que as normas neles veiculadas tem o escopo de garantir a
manutengéo das expectativas normativas.

E nesse contexto que a CF se apresenta como a maquina autopoiética sintaticamente
fechada, mas semantica e pragmaticamente aberta, pois € ela quem realizara a ligacao entre o
sistema juridico e o politico, recepcionando tudo aquilo que estiver em consonancia e
rechacando o que estiver em dissonancia.

Ldcio Feres da Silva Telles bem equipara a funcdo da CF com o sistema imunolégico,

dizendo que:

Por meio da clausura operativa, a producéo é interna e o sistema irrita-se quando
em contato com outra comunica¢do. Como com a rejeicédo sofrida pelo sistema
imunolégico do organismo humano, quando é realizado um transplante, os
estimulos e os distarbios provenientes de outro ambiente sdo repelidos pelo
sistema e, quando entram em contato, ativam-se operacoes internas.5!

Niklas Luhmann bem evidencia que o direito s6 pode ser criado pelo proprio direito “e
n&o ab extra pela natureza ou pela vontade politica.? Por essa raz&o, o conceito de acoplamento
estrutural se faz de suma importancia, visto que evidencia os limites dos encargos que cada
sistema é capaz de suportar, mantendo a identidade e a autonomia dos sistemas acoplados e
afastando qualquer integracdo de ordem hierarquico-assimétrica.

Pois bem. Conforme discorremos nos subcapitulos 1.3 e 1.4, a disposicdo de conflitos
de competéncia e a introducdo de normas gerais de direito tributario somente sdo possiveis se
essas forem veiculadas por meio de LC, nos termos do artigo 146, I, da CF.

Nesse sentido, é correto afirmar que as alteracdes realizadas no artigo 3° da LC 116/03,
pela LC 157/16, foram introduzidas no sistema juridico por programas proprios, isto €, por meio
competente (art. 59, I, da CF), ndo havendo que se falar, portanto, em vicios quanto ao veiculo
introdutor das normas juridicas.

No entanto, ao interpretar o seu contedo, é possivel verificar a disjuncdo entre as

normas introduzidas e as disposi¢des da CF em evidente conflito semantico.

8 TELLES, Lucio Feres da Silva. A Constitui¢do na visdo de Hans Kelsen e Niklas Luhmann. Revista

de Direito Constitucional e Internacional. Vol. 122/2020. p. 55-72. Nov-Dez/2020. p. 13.

61 Ibidem. p. 10.

62 LUHMANN, Niklas. A Constituicdo como aquisicdo evolutiva. p. 8. Disponivel em
pt.scribd.com/doc/31253250/LUHMANN-Niklas-A-constituicao-como-aquisicao-evolutiva. Acessado
em 31/08/2021.
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Com efeito, muito embora tenham sido inseridas por mecanismos proprios do sistema
do Direito, o contetido por elas trazido ultrapassa semanticamente os limites estabelecidos pela
maquina autopoiética, corrompendo a expectativa normativa. 1sso porque a alteracéo do critério
espacial de um tributo € matéria que impacta diretamente a competéncia tributaria, que, como
vimos no subcapitulo 1.3, é estruturalmente enrijecida pela CF.

Veja-se que a hipotese de incidéncia do imposto municipal, conforme elucidado no item
2.3 do presente trabalho, possui a seguinte regra matriz de incidéncia para 0s servi¢os nao

abrangidos pela alteracéo da LC n° 157/16:

Critério material: prestar servigos de qualquer natureza.
Antecedente Critério espacial: territorio do municipio do estabelecimento prestador.

Critério temporal: momento da prestacio do servigo.

Sujeito ativo: Municipio onde situado o estabelecimento prestador.
Critério pessoal
Sujeito passivo: prestador do servigo.
Consequente
Base de calculo: prego do servigo prestado
Critério quantitativo

Aliquota: aliquota minima de 2% e maxima de 5%

Agora, se considerarmos a elaboracdo da regra matriz de incidéncia tributaria do 1SS
sobre um dos servicos especificos elencados pela alteracdo da LC 157/16, como por exemplo,
o servico de plano de satde (subitem 4.22 da Lista Anexa a LC 116/03), verifica-se significativa
alteracdo na regra matriz.

Melhor elucidando, consideremos o seguinte exemplo: um tomador de servi¢os tem
domicilio no Municipio de Guarulhos e vai até o0 Municipio de Sao Paulo consultar-se 1a com
um médico em razdo de seu plano de salde ndo operacionalizar com clinicas situadas em
Guarulhos, mas apenas em Sao Paulo, onde a operadora do plano de salude também possui
domicilio.

O plano de saude realizou a intermediacdo entre paciente e médico e, ao constatar tal
situacdo, a autoridade administrativa verifica a possibilidade de tributacdo da prestacéo de
servigos. Entretanto, ndo é o Municipio de S&o Paulo — onde ocorreu a prestacéo de servicos e
em que esta situada a operadora do plano de saude — quem ira tributar, mas o Municipio de
Guarulhos, onde ndo h& qualquer liame de conexdo entre a territorialidade e a prestacdo de
servigos, diante do novo regramento trazido pela LC 157/16.

Do exemplo acima, extrai-se a seguinte regra matriz:
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Critério material: prestar servigos de plano de satde.
Antecedente Critério espacial: Municipio de S&o Paulo.

Critério temporal: momento da prestacédo do servico.

Sujetto ativo: Municipio de Guarulhos.
Critério pessoal
Sujeito passivo: Operadora de Servigos.
Consequente
Base de calculo: prego do servigco prestado

Critério quantitativo

Aliguota: aliquota minima de 2% e maxima de 5%

E possivel verificar que os critérios da regra matriz, nessa hipotese especifica, conflitam
entre si, na medida em que a prestacdo de servicos que esta sendo realizada no territorio do
Municipio de Sao Paulo, serd, por ficcdo juridica, tributada pelo Municipio de Guarulhos.
Evidente que o consequente da norma n&o reflete fidedignamente o critério material e, no
minimo, desvirtua o critério espacial em detrimento da competéncia outorgada pela LC 157/16.

Angela Maria de Motta Pacheco, ao tratar sobre a incidéncia do ISS sobre “importacao
de servicos” bem pontuou que a lei municipal ndo pode ser dotada de extraterritorialidade de
tal modo que seus efeitos sejam irradiados fora dos limites geograficos de seu territorio®:.

Nessa toada, havendo a dissociacdo dos elementos da h.i, pela eleicdo de critério
espacial outro que nao aquele onde ocorreu a efetiva prestacdo do servico, é cristalina a violacdo
aos ditames constitucionais, em especifico, ao principio da territorialidade tributaria, tendo em
vista que a legislacéo, no exemplo acima, do Municipio de Guarulhos, ultrapassou seus limites
geograficos, ndo observando a aplicabilidade espacial das leis do Municipio de Sdo Paulo.

Ademais, é notoria a violacdo aos principios da autonomia municipal e pacto federativo,
na medida em gque houve a direta interferéncia das ordens juridicas municipais uma das outras,
desrespeitando-se os limites impostos pela CF.

Com efeito, entendendo-se que o texto constitucional autoriza a tributagdo da prestacao
de servico pelos municipios, por ser a prestacdo signo presuntivo de riqueza, de maneira a

extrair implicitamente que o aspecto espacial também é extraivel da CF, diante da correlagéo

6 PACHECO, Angela Maria da Motta. “ISS na Importa¢do”, Homenagem ao Professor Ives Gandra da Silva
Martins. Curitiba: Jurud, 2005. p.91.
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fato imponivel e circunsténcia de lugar, ndo ha como concluir critério espacial outro que ndo o

lugar da prestacdo de servicos, como bem explana Aires Barreto:

[A] Constituico circunscreveu a exigéncia do 1SS em conformidade com uma regra
de competéncia conceitual, que limita o espaco de atuacdo do legislador municipal as
efetivas prestacBes de servico. No contexto da existéncia de varios municipios com
competéncia para a instituicdo e cobranca de ISS, a analise sistematica da Constituicdo
somente pode resultar na conclusédo de que o municipio competente para a cobranca
do tributo sera aquele onde ocorrer o fato gerador do tributo. Trata-se da decorréncia
da aplicagdo espacial das leis do municipio (que somente podem ser aplicadas a fatos
geradores ocorridos em seu territorio) e da regra de competéncia constitucional %

Para que a regra matriz de incidéncia tributaria fiqgue mais coesa entre as suas

proposicdes, necessario seria a alteracdo do critério material no que tange ao verbo “prestar”,

trocando-o pelo “tomar”.

Dessa maneira, a regra matriz de incidéncia tributaria ficaria da seguinte forma:

Antecedente

Consequente

Critério material: tomar servigos de plano de satde.
Critério espacial: Municipio onde o servigo fo1 tomado.

Critério temporal: momento da tomada do servigo.

Sujetto ativo: Municipio em que esta domiciliado o tomador de servigos.
Crtério pessoal

Sujeito passivo: Operadora de Servigos.

Base de célculo: prego do servigo prestado
Critério quantitativo

Aliquota: aliquota minima de 2% e maxima de 3%

Contudo, o problema dessa regra matriz é justamente a previsao de critério material ndo

estar prevista pela CF, conforme verificamos no item 2.1. do presente trabalho. Para que haja a

tributacdo sobre servicos €, necessario que o ato tributado reflita em ganho, um signo presuntivo

de riqueza que autorizara a tributacdo. Ora, o simples fato de tomar servicos nao revela qualquer

riqueza tributavel e, portanto, ndo pode ser tributado nos termos constitucionais.

O que se verifica, portanto, é a criacdo de ficgdes juridicas respaldadas por LC para

imputar uma necessidade do sistema politico ao arrepio da CF, criando-se a ilusoria legalidade

da transferéncia da competéncia tributaria municipal.

8 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. S&o Paulo: Noeses, 2018. posi¢do 12259.
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Todavia, conforme as licGes de Angela Maria de Motta Pacheco, é inadmissivel o aceite
de ficgBes juridicas, ainda mais quando acarretam a violacdo dos limites geograficos dos

Municipios, para tributar fato juridico que nele ndo ocorreu. Em suas palavras:

(...) por criar, como verdade aquilo que se sabe que ndo é, ndo admite prova em
contrario. Assim, tenta impor-se por si mesmo atacando a ordem juridica.

()
Justamente por tudo isto as ficgdes juridicas sdo inadmissiveis na ordem tributaria
para criacdo de fatos juridicos tributéarios. O principio da tipicidade ndo as admite.®®

O Ministro Luiz Gallotti, quando do julgamento do RE 71.758, em 14/06/1972, bem
pontuou que “se a lei pudesse chamar de compra o que ndo é compra, de importacdo o que ndo
é importacdo, de exportacdo 0 que ndo € exportacao, de renda o que nao é renda, ruiria todo o
sistema tributario inscrito na Constituicao”®. Isso é o que verificamos com as inclusdes de
novas normas no artigo 3° da LC 116/03 pela LC 157/16.

Assim, € evidente que a tributacdo, nos moldes da LC 157/16, é inconstitucional, ja que
distorce de modo demasiado e estravagante a regra-matriz do imposto municipal para transferir
a sujeicdo ativa tributéria, as margens dos principios e regras constitucionais, por qualquer
perspectiva que se analise, isto &, ou em termos de territorialidade, implicando a violagdo ao
pacto federativo; autonomia municipal; e conflitos de competéncia. Ou de incidéncia,
alterando-se o verbo do critério material da h.i, confrontando a autorizacao constitucional para
tributar signos presuntivos de riqueza.

Em outras palavras, a introducdo dessas normas que alteram a competéncia tributaria,
pela LC 157/16 é um exemplo de como ruir o sistema juridico retirando-lhe a autonomia e
autorreferéncia em detrimento das perturbacdes ocasionadas pelo sistema politico.

No entanto, a toda evidéncia do sistema autopoiético, as perturbacfes externas nao
podem ser impostas, ndo podem adentra-lo, ainda que com mecanismos do préprio sistema
juridico, com proposicBes desconsoantes semanticamente ao Texto Magno, de tal modo que o
préprio sistema possui mecanismos para a retirada desses elementos estranhos as balizas da CF
(ADI e ADPF).

3.2 O entendimento jurisprudencial patrio quanto ao local da prestacéo dos servigos.

A discussdo quanto a incidéncia do ISS para determinados servicos e a sua
territorialidade ndo € recente. O STJ, quando do julgamento do recurso repetitivo REsp

1.060.210/SC, definiu que os servigos de leasing mercantil seriam tributados no “local onde se

8 PACHECO, Angela Maria da Motta. “ISS na Importacdo”, Homenagem ao Professor Ives Gandra da Silva
Martins. Curitiba: Jurud, 2005. p. 76.
€ |bidem. p. 87
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toma essa decisao acerca da aprovacgdo do financiamento, onde se concentra o poder decisorio,

onde se situa a direcio geral da instituicio®’. Fixando, assim, que o Municipio competente

§ RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. EMBARGOS A EXECUCAO FISCAL. INCIDENCIA DE ISS
SOBRE ARRENDAMENTO MERCANTIL FINANCEIRO. QUESTAO PACIFICADA PELO STF POR
OCASIAO DO JULGAMENTO DO RE 592.905/SC, REL.MIN. EROS GRAU, DJE 05.03.2010. SUJEITO
ATIVO DA RELACAO TRIBUTARIA NA VIGENCIA DO DL 406/68: MUNICIPIO DA SEDE DO
ESTABELECIMENTO PRESTADOR. APOS A LEI 116/03: LUGAR DA PRESTACAO DO SERVICO.
LEASING. CONTRATO COMPLEXO. A CONCESSAO DO FINANCIAMENTO E O NUCLEO DO SERVICO
NA OPERACAO DE LEASING FINANCEIRO, A LUZ DO ENTENDIMENTO DO STF. O SERVICO
OCORRE NO LOCAL ONDE SE TOMA A DECISAO ACERCA DA APROVACAO DO FINANCIAMENTO,
ONDE SE CONCENTRA O PODER DECISORIO, ONDE SE SITUA A DIRECAO GERAL DA
INSTITUICAO. O FATO GERADOR NAO SE CONFUNDE COM A VENDA DO BEM OBJETO DO
LEASING FINANCEIRO, JA QUE O NUCLEO DO SERVICO PRESTADO E O FINANCIAMENTO.
IRRELEVANTE O LOCAL DA CELEBRACAO DO CONTRATO, DA ENTREGA DO BEM OU DE OUTRAS
ATIVIDADES PREPARATORIAS E AUXILIARES A PERFECTIBILIZACAO DA RELACAO JURIDICA, A
QUAL SO OCORRE EFETIVAMENTE COM A APROVA(;AO DA PROPOSTA PELA INSTITUI(;AO
FINANCEIRA. BASE DE CALCULO. PREJUDICADA A ANALISE DA ALEGADA VIOLA(;AO DO ART.
148 DO CTN E 9 DO DL 406/68. RECURSO ESPECIAL DE POTENZA LEASING S/A ARRENDAMENTO
MERCANTIL PARCIALMENTE PROVIDO PARA JULGAR PROCEDENTES OS EMBARGOS A
EXECU(;AO E RECONHECER A ILEGITIMIDADE ATIVA DO MUNICIPIO DE TUBARAO/SC PARA
EXIGIR O IMPOSTO. INVERSAO DOS ONUS DE SUCUMBENCIA. ACORDAO SUBMETIDO AO
PROCEDIMENTO DO ART. 543-C DO CPC E DA RESOLUCAO 8/STJ. 1. O colendo STF ja afirmou (RE 592.
905/SC) que ocorre o fato gerador da cobranga do ISS em contrato de arrendamento mercantil. O eminente
Ministro EROS GRAU, relator daquele recurso, deixou claro que o fato gerador ndo se confunde com a venda do
bem objeto do leasing financeiro, ja que o nicleo do servico prestado é o financiamento. 2. No contrato de
arrendamento mercantil financeiro (Lei 6.099/74 e Resolugdo 2.309/96 do BACEN), uma empresa especialmente
dedicada a essa atividade adquire um bem, segundo especificagdes do usuario/consumidor, que passa a ter a sua
utilizacdo imediata, com 0 pagamento de contraprestagdes previamente acertadas, e op¢do de, ao final, adquiri-lo
por um valor residual também contratualmente estipulado. Essa modalidade de negdcio dinamiza a fruigdo de bens
e ndo implica em imobilizagdo contébil do capital por parte do arrendatario: os bens assim adquiridos entram na
contabilidade como custo operacional (art. 11 e 13 da Lei 6.099/74). Trata-se de contrato complexo, de modo que
o enfrentamento da matéria obriga a identificacdo do local onde se perfectibiliza o financiamento, nlcleo da
prestacdo do servicos nas operacOes de leasing financeiro, & luz do entendimento que restou sedimentado no
Supremo Tribunal Federal. 3. O art. 12 do DL 406/68, com eficicia reconhecida de lei complementar,
posteriormente revogado pela LC 116/2003, estipulou que, a excecao dos casos de construcdo civil e de exploragao
de rodovias, o local da prestacdo do servico é o do estabelecimento prestador. 4. A opgdo legislativa representa
um potente duto de esvaziamento das financas dos Municipios periféricos do sistema bancério, ou seja, através
dessa modalidade contratual se instala um mecanismo altamente perverso de sua descapitalizacdo em favor dos
grandes centros financeiros do Pais. 5. A interpretagdo do mandamento legal leva a conclusdo de ter sido
privilegiada a seguranca juridica do sujeito passivo da obrigacdo tributéria, para evitar dividas e cobrancas de
impostos em duplicata, sendo certo que eventuais fraudes (como a manutengdo de sedes ficticias) devem ser
combatidas por meio da fiscalizacdo e ndo do afastamento da norma legal, o que traduziria verdadeira quebra do
principio da legalidade tributéria. 6. Apds a vigéncia da LC 116/2003 é que se pode afirmar que, existindo unidade
econdmica ou profissional do estabelecimento prestador no Municipio onde o servico € perfectibilizado, ou seja,
onde ocorrido o fato gerador tributario, ali devera ser recolhido o tributo. 7. O contrato de leasing financeiro é um
contrato complexo no qual predomina o aspecto financeiro, tal qual assentado pelo STF quando do julgamento do
RE 592.905/SC, Assim, ha se concluir que, tanto na vigéncia do DL 406/68 quanto na vigéncia da LC 116//203, o
nlcleo da operagdo de arrendamento mercantil, o servigo em si, que completa a relagéo juridica, € a decisdo sobre
a concessdo, a efetiva aprovacéo do financiamento. 8. As grandes empresas de crédito do Pais estdo sediadas
ordinariamente em grandes centros financeiros de notavel dinamismo, onde centralizam os poderes decisorios e
estipulam as clausulas contratuais e operacionais para todas suas agéncias e dependéncias. Fazem a analise do
crédito e elaboram o contrato, além de providenciarem a aprovacdo do financiamento e a consequente liberagcdo
do valor financeiro para a aquisi¢do do objeto arrendado, nlcleo da operacdo. Pode-se afirmar que é no local onde
se toma essa decisdo que se realiza, se completa, que se perfectibiliza o negécio. Apos a vigéncia da LC 116.2003,
assim, é neste local que ocorre a efetiva prestacdo do servico para fins de delimitacao do sujeito ativo apto a exigir
ISS sobre operagdes de arrendamento mercantil. 9. O tomador do servigo ao dirigir-se a concessionaria de veiculos
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para a exigéncia do imposto é aquele onde ocorreu a atividade material consistente na prestacéo
de servigos®.

Antes de tal julgamento, o STF tinha definido que o leasing é um contrato autbnomo
cujo nucleo é o financiamento consistente na obtencdo de um bem®. Sob tal premissa, o STJ
entendeu que o objeto da tributacdo do contrato de leasing mercantil é o ato de analisar o crédito
e elaborar o contrato para a posterior aprovacdo do financiamento e liberacdo da quantia para a
aquisicao do objeto arrendado.

Dessa forma, outro ndo poderia ser o lugar da tributacdo sendo onde se encontra o
estabelecimento da arrendadora, pois € 1a que a prestacdo efetivamente ocorre.

O mesmo raciocinio vem sendo aplicado nas hipdteses de administragdo de cartes de
crédito e debito, visto que a atividade material ndo ocorre por meio da utilizacdo do cartdo, isto
¢, ndo € a maquinha quem presta o servico (até porque, se o fosse, ndo poderia haver a tributagédo
pelo conceito de servigo que definimos no capitulo 2 do presente trabalho).

A obrigacdo de fazer decorre de um negdcio juridico bilateral, ou seja, entre duas
pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas, sob regime de Direito Privado, prestado a terceiro com
autonomia e finalidade lucrativa. Se assim o €, € evidente que, por tras da operacionalizacdo
do cartdo ha agentes que executam o procedimento na sede da empresa.

Assim, se toda a operacao inerente a prestacdo de servicos é realizada dentro do local
em que se situa a administradora de cartdo de crédito e débito, outro ndo poderia ser o local da

ndo vai comprar o carro, mas apenas indicar a arrendadora o bem a ser adquirido e posteriormente a ele
disponibilizado. Assim, a entrega de documentos, a formalizacdo da proposta e mesmo a entrega do bem séo
procedimentos acessorios, preliminares, auxiliares ou consectarios do servico cujo nicleo - fato gerador do tributo
- € a decisdo sobre a concessdo, aprovacao e liberagdo do financiamento. 10. Ficam prejudicadas as alegacdes de
afronta ao art. 148 do CTN e ao art. 90. do Decreto-Lei 406/68, que fundamente a sua tese relativa a ilegalidade
da base de célculo do tributo. 11. No caso dos autos, o fato gerador originario da ag&o executiva refere-se a periodo
em que vigente a DL 406/68. A prdpria sentenca afirmou que a ora recorrente possui sede na cidade de Osasco/SP
e ndo se discutiu a existéncia de qualquer fraude relacionada a esse estabelecimento; assim, o Municipio de
Tubardo ndo é competente para a cobranca do ISS incidente sobre as operagdes realizadas pela empresa Potenza
Leasing S.A. Arrendamento Mercantil, devendo ser dado provimento aos Embargos do Devedor, com a inversao
dos 6nus sucumbenciais. 12. Recurso Especial parcialmente provido para definir que: (a) incide ISSQN sobre
operac@es de arrendamento mercantil financeiro; (b) o sujeito ativo da relacdo tributéria, na vigéncia do DL 406/68,
€ 0 Municipio da sede do estabelecimento prestador (art. 12); (c) a partir da LC 116/03, é aquele onde o servico é
efetivamente prestado, onde a relacéo é perfectibilizada, assim entendido o local onde se comprove haver unidade
econdmica ou profissional da instituicdo financeira com poderes decisérios suficientes a concessao e aprovagao
do financiamento - niicleo da operacgéo de leasing financeiro e fato gerador do tributo; (d) prejudicada a analise da
alegada violaco ao art. 148 do CTN; (e) no caso concreto, julgar procedentes os Embargos do Devedor, com a
inversdo dos 6nus sucumbenciais, ante o reconhecimento da ilegitimidade ativa do Municipio de Tubardo/SC para
a cobranga do ISS. Acdrdao submetido ao procedimento do art. 543-C do CPC e da Resolugdo 8/STJ. (REsp
1060210/SC, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, PRIMEIRA SE(}AO, julgado em 28/11/2012,
DJe 05/03/2013).

% BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. S&o Paulo: Noeses, 2018. posi¢do 12271.

8 Tese fixada em repercusséo geral, em 06/08/2010, quando do julgamento do RE n° 592.905.



49

prestacdo, sendo o domicilio do prestador, conforme ja entendeu o Tribunal de Justica do Rio

Grande do Sul, vejamos:
APELA:QAO CIVEL. DIREITO TRIBUTARIO. ISS. ADMINSITRACAO DE
CARTAO DE CREDITO. SUJETO ATIVO. MUNICIPIO DO
ESTABELECIMENTO PRESTADOR. Considera-se sujeito ativo da relacdo juridica
tributaria, para fins de ISS sobre o servico de administracdo de cartdo de crédito (item
15.01 da Lista Anexa a LC 116/03), a municipalidade onde se localiza a sede da
empresa, pois la ocorre o efetivo servico de administracdo, o qual ndo se confunde
com a operacdo mercantil realizada com o cartdo de crédito. Precedentes. RECURSO

DESPROVIDO. (TJRS. AC 0181611-17.2016.8.21.7000/RS. Primeira Camara Civel.
Rel. Carlos Roberto Lofego Canibal. DJe. 25/01/2017).

Da mesma forma, é a tributacdo do servico de administragdo de fundos e
consarcios ja que a consecucgdo da atividade s6 € possivel no local onde o prestador organiza,
operacionaliza e perfectibiliza a constituicdo do fundo, disponibilizando as cotas aos
investidores e gestdo em si.

De certo, essa é uma atividade que a contratacdo pode ser realizada de
maneira remota, por meio de contato telefénico ou internet. A disponibilizacdo de recursos e a
assinatura do termo de adesdo ao fundo podem ser realizados em qualquer lugar em que o
investidor estiver, inclusive, fora do territorio nacional.

Entretanto, esses atos contratuais ndo séo servigos de administragdo do fundo
de investimento em si, de tal forma que ndo ha qualquer vinculo da prestacdo do servico com o
domicilio do tomador ou local onde o termo de adesao € realizado.

Quanto ao local da tributacdo dos servigcos prestados pelas operadoras de
planos de satde, o STF, quando do julgamento do RE n° 651.703, entendeu pela possibilidade
de tributacéo no domicilio da prestacéo, visto que:

[0] nlcleo do contrato entre a operadora de planos de salde e os seus clientes é a
disponibilidade, ao usuario contratante, da rede credenciada e a garantia da cobertura

dos infortinios previstos no contrato, e ndo uma prestagao de dar. E essa atividade de
disponibilizacdo da rede de atendimento é servico, sobre o qual pode incidir o 1SS.™

Dessa forma, o fato gerador da obrigacdo tributaria ndo se realiza com a prestacao do
servico médico, que é outra relacdo juridico-tributaria, mas com a gestdo do plano realizado

pela propria operadora’™.

70 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 651.703, de relatoria do Ministro Luiz Fux,
Tribunal Pleno, DJ 26/04/2017. Disponivel em http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=4117105.
Acessado em 31/07/2021.

10 artigo 1°, da Lei n® 9.656/98, que dispGe sobre as normas que regem os planos e seguros privados de salde,
estabelece que essa atividade tém como escopo a “prestacdo continuada de servigos ou cobertura de custos
assistenciais a preco pré ou pés estabelecido, por prazo indeterminado, com a finalidade de garantir, sem limite
financeiro, a assisténcia a saude, pela faculdade de acesso e atendimento por profissionais ou servigos de salde,
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Assim, pouco importa se os servicos médicos sdo prestados no estabelecimento do
tomador de servicos, no local onde situada a operadora do plano de saide ou, ainda, em
territorio diversos. A prestacdo do servico previsto no subitem 4.02 da Lista Anexa a LC 116/03
ocorrera no local em que é realizada a operacao do plano de saude, isto é, no local onde situado
0 prestador de servicos.

Diante de todo o panorama legislativo anteriormente exposto e da consolidagdo da
jurisprudéncia patria quanto ao local da incidéncia do ISS, foram ajuizadas as ADI 5835 e 5862
e a ADPF 499, as quais questionam a constitucionalidade da LC 157/16 quanto a permissao,
pelo legislador ordinério, de alterar a competéncia tributaria deslocando ao Municipio do
tomador de servigos.

Como mecanismo de defesa da CF, essas acdes intentam em verificar se as normas
introduzidas estdo em consonancia semantica e sintatica com a CF, de tal modo a preservar o
sistema do Direito.

Na ADI 5835 houve a concessao da medida cautelar para “suspender a eficécia do artigo
1° da Lei Complementar 157/16, na parte que modificou o art. 3%, XXIII, XXIV e XXV, e 0s
paragrafos 3° e 4° do art. 6° da Lei Complementar 116/03”72, assim como para suspender a
eficcia das legislaces locais editadas em observancia as alteracGes da LC 157/16, face a
verossimilhanga da existéncia de inconstitucionalidade.

Aléem da questdo pertinente ao principio da territorialidade, da autonomia dos
Municipios e o conflito de competéncia, os argumentos suscitados na ADI 5835 também
versaram a respeito da auséncia de clareza da LC 157/16 quanto ao conceito de tomadores de
servicos para fins de tributacdo dos servigos cujo critério espacial foi alterado.

A auséncia de conceituacdo de quem sdo os tomadores de servicos também reflete a
existéncia de conflitos entre os municipios, numa escala majorada, na medida em que o termo
€ vago e impreciso; cabendo aos legisladores ordinarios municipais definirem quem é o tomador
daquele servico listado como excecao a regra geral.

Esse fato acarretaria a ocorréncia de bi ou pluritributacdo daquele servico prestado,
considerando-se que os legisladores criariam defini¢es para invocar a incidéncia do ISS ao

territério do Municipio por eles representado, criando h.i.

livremente escolhidos, integrantes ou ndo de rede credenciada, contratada ou referenciada, visando a assisténcia
médica, hospitalar e odontoldgica, a ser paga integral ou parcialmente as expensas da operadora contratada,
mediante reembolso ou pagamento direto ao prestador, por conta e ordem do consumido™.
72 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 5835, de relatoria do Ministro
Alexandre de Moraes, Deciséo Monocratica, DJ 23/03/2018. Disponivel em
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5319735. Acessado em 31/07/2021.
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A existéncia de vérias h.i. oneraria de modo inimaginavel as prestadoras de servi¢os dos
planos de saude; dos planos veterinarios; da administragdo de cartdes de crédito e débito,
fundos, consorcios e congéneres; de agenciamento de contratos de leasing, franquia e factoring;
e o de arrendamento mercantil.

Desse modo, objetivando constitucionalizar o “inconstitucionalizavel”, foi editadaa LC
175/20.

3.3 As alteracdes introduzidas pela Lei Complementar n° 175/20.

Em 23 de setembro de 2020, foi publicada a LC 175/20 que estabelece normas gerais
de direito tributario quanto a obrigacdo acessoéria do ISS incidente sobre os servicos de planos
de salde; planos veterinarios; administracdo de cartdes de crédito e débito, fundos, consércios
e congeéneres; agenciamento de contratos de leasing, franquia e factoring; e arrendamento
mercantil.

A aludida lei também dispds sobre a partilha do produto da arrecadacdo do imposto
entre o municipio do prestador e 0 municipio do domicilio do tomador de servicos, criando o
Comité Gestos das Obrigacdes Acessodrias do ISS (CGOA) e incluindo disposicdes no artigo 3°
da LC 116/03 para definir quem s&o os tomadores dos servi¢os acima elencados.

A mencionada LC decorreu do PL 170/20 da Camara dos Deputados que substituiu o
PL 445/17 do Senado Federal. Esse PL, em sua origem, buscava implementar e organizar um
sistema eletrénico de padrdo unificado para permitir que os contribuintes, cujos objetos sociais
se enquadrassem nos servigos acima mencionados, realizassem a declaracéo de suas operacgoes
e 0s 5.570 municipios existentes no Brasil pudessem tributar e melhor fiscalizar essas
prestacOes de servicos.

Contudo, a justificativa dada pelo Senado Federal para o PL 445/17 ja deixa explicita a
intencdo de o Poder Legislativo alterar a competéncia municipal nas hipéteses de tributacéo por
ISS quanto aos servicos de planos de saude; planos veterinarios; administracdo de cartfes de
crédito e débito, fundos, consorcios e congéneres; agenciamento de contratos de leasing,

franquia e factoring; e arrendamento mercantil, vejamos:

Em dezembro de 2016, foi publicada a Lei Complementar n° 157, que promoveu
alteracGes na legislacdo do Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISSQN).
Uma das principais inovacdes da Lei foi o dispositivo que transfere a cobranca do
ISSQN, antes feita no municipio do estabelecimento prestador do servico, para o
municipio dos tomadores de servigos.

As alteracGes promovidas pela Lei Complementar n® 157/16 na legislacdo do ISSQN
tiveram origem no Projeto de Lei Complementar (PLP) n® 366, de 2013, que, apds
tramitar no Congresso Nacional, foi remetido a sancdo da Presidéncia da Republica.
Vérios dispositivos foram vetados, sob o argumento de que comportariam potencial



52

perda de eficiéncia e de arrecadacdo tributéaria. Contudo, no dia 30/05/2017, os vetos
foram apreciados e rejeitados pelo Congresso Nacional.

A aprovacdo da matéria foi resultado de uma intensa luta dos Municipios que por
meio da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) lutam, desde 2013, por uma
desconcentracdo da arrecadacdo do ISS, seguindo a tendéncia observada nos
sistemas tributarios mundo afora de que o imposto seja devido no destino (onde se
localiza o usuario final daquela operagdo) e ndo na origem (onde se localiza o
fornecedor do bem ou servico daquela operagéo).”™

Todavia, diante do surgimento da ADI 5835, o PL 170/20 (PL substitutivo do PL
445/2017) promoveu determinadas alteragfes com a finalidade de viabilizar a tributacdo de
alguns servicos anteriormente mencionados, outorgando a competéncia tributaria ao Municipio
onde domiciliado o tomador de servigos, e supostamente sanando as inconstitucionalidades
arguidas naquela acao.

A primeira delas foi a revogacdo da competéncia do municipio onde domiciliado o
tomador dos servicos de intermediacdo que envolvam agenciamento, corretagem ou
intermediacao de contratos de arrendamento mercantil (leasing), de franquia (franchising) e de
faturizagdo (factoring) (subitem 10.04 da Lista Anexa a LC 116/03).

Dessa forma, a atividade foi excluida do rol excepcional, retornando a tributacdo nos
termos da regra geral, isto €, no local do estabelecimento ou domicilio do prestador.

Entretanto, os demais servicos elencados permanecerem na excecao instituida pela LC
157/16, sendo apenas definidas a figura do tomador de servicos.

Nesse sentido, houve a incluséo do 85° ao artigo 3° da LC 116/03, estabelecendo que,
ressalvadas as especificacdes dos paragrafos posteriores (86° ao §12), tomador de servicos é
aquele que contrata o servico. A excecdo de tal definicdo comporta justamente as atividades
elencadas pela LC 157/16.

O tomador de servigos, quando da prestacdo de servigos de plano de saide ou de
medicina e congéneres, é a “pessoa fisica beneficiaria vinculada a operadora por meio de
convénio ou contrato de plano de saude individual, familiar, coletivo empresarial ou coletivo
por adesdo”’, ou seja, ndo s6 aquele que contrata o servigco, como todos os beneficiarios
incluidos no plano de saude.

Contudo, com essa definigcdo, surgem outras davidas, a respeito da tributacdo sobre a
prestacdo de servigos dos planos de satde, que ndo foram esclarecidas pelo legislador ordinério.

A primeira delas esta voltada ao calculo do tributo para cada municipio onde estiver

domiciliado os beneficiarios do plano, uma vez que a prestacdo de servicos é una, isto é, a

72 BRASIL. Projeto de Lei do Senado n° 445, de 2017. Senado Federal. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/131643. Acessado em 01/08/2021. p.5/6
74 BRASIL. Lei Complementar n° 116, de 31 de julho de 2003. artigo 3°, §6°.
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geréncia ocorrera uma Unica vez, ainda que de forma continuada. O que leva ao segundo
questionamento em relacdo ao modo de divisao desse tributo entre os municipios, ja que a lei é
omissa quanto a possibilidade de rateio, repasse ou outro critério de partilha.

Para maior elucidacdo, imagine-se que uma familia com quatro integrantes possui um
unico plano de satde familiar, dois deles moram no Municipio A, um deles no Municipio B e
0 outro no Municipio C.

Antes do advento da LC 157/16, a operadora do plano de satde pagava ISS ao Municipio
D, onde possui estabelecimento e realiza a consecucéo de sua atividade. Contudo, com as novas
normas, a operadora tera que pagar ISS aos Municipios A, B e C, ainda que o exercicio da
atividade seja realizado em razdo de um Unico contrato em prol grupo familiar, e ndo a cada
individuo separadamente; e essa operacgdo ocorrer, exclusivamente no Municipio D.

Desse fato, conclui-se a existéncia de duas possibilidades juridicas advindas da nova
redacdo do LC 116/03 dada pela LC 175/20. A primeira é a ocorréncia de bitributacéo, vedada
pela CF, se se considerar que o imperativo da norma é a prestacdo de servico pelo plano de
salde revelado pela intermediacdo e administracdo do plano de assisténcia a salde entre o
contratante e beneficiarios com os médicos, clinicas e hospitais.

Os Municipios A, B e C poderdo cobrar, conforme as aliquotas de suas respectivas leis,
o tributo sobre uma mesma base de calculo, que é a quantia recebida em decorréncia da
contratacdo do plano de satde. Nesse caso, 0 sujeito passivo serd tributado por trés vezes sobre
um mesmo fato juridico.

A segunda possibilidade juridica é a alteracdo do nucleo da norma cujo verbo nédo é o
prestar, mas o fruir, gozar e tomar servicos. Nesse contexto, além de se estar diante de um novo
imposto, ndo previsto na CF, ter-se-ia que admitir base de calculo diversa do valor pago a titulo
contraprestacio ao plano de salde”.

Também seria possivel considerar o momento da incidéncia tributaria 0 mesmo da
prestacdo de servico médico, de clinicas ou hospitais ja que ndo € possivel vislumbrar outra
hipdtese temporal de incidéncia do ISS sendo no momento da fruicdo da prestacéo de servigo

de terceiro.

75 O Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento do RE 651.703, exarou entendimento a respeito da
impossibilidade de incluir na base de calculo do ISS incidente sobre as operagdes das operadoras de plano de
salide, valores outros que nao os contratados como contraprestacdo dos servigos prestados, in verbis:

“Na hipétese dos autos as operacdes aptas a ensejar a cobranca de ISSQN sdo divididas em duas etapas, sendo a
primeira a contratacéo e recebimento pela empresa dos valores contratados pelo beneficiario do plano de salde, e
a segunda a efetivacdo da prestacdo de servigos propriamente ditos na ocorréncia de sinistro, valores recebidos
pelos profissionais da salde, hospitais e laboratérios. As Operadoras de Planos de Assisténcia a Salde s6 podem
pagar o imposto sobre a receita propria de servigos e ndo sobre a receita de terceiros”. (RE 651703, Relator(a):
Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, REPERCUSSAO GERAL - DJe 26/04/2017).
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Se assim ndo for, os municipios onde domiciliados os beneficiarios ndo saberdo o
momento da incidéncia tributéria, tendo que definir critérios outros para tributar a fruicdo do
plano de saude. Na mesma toada, a base de calculo a ser adotada, para evitar a bitributacdo dos
planos de saude, devera ser a composi¢édo do valor dispendido com o plano somada a quantia
repassada para os médicos, clinicas e hospitais.

Ocorre, contudo, que nessa hipdtese o contribuinte ndo poderia ser o plano de saude, ja
que ha evidente alteracdo no verbo do ndcleo normativo e conflito entre os critérios da h.i.
Dessa forma, para manter a coeséo da regra matriz de incidéncia, outro ndo pode ser o0 sujeito

passivo sendo o préprio beneficiario, sendo vejamos:

Critério material: beneficiar-se do servigo prestado pelo plano de saude.
Antecedente Critério espacial: Municipio do domicilio do beneficiario.

Critério temporal: momento da fruicio do servigo de plano de satde.

Sujeito ativo: Municipio do domicilio do beneficidrio.
Critério pessoal
Sujetto passivo: beneficiario do plano de sande.
Consequente
Base de calculo: prego pago pela fruigdo do servigo de plano de saude.
Critério quantitativo

Aliquota: aliquota minima de 2% e maxima de 5%

Ja o tomador dos servicos de administracdo de cartdo de crédito ou débitos e congéneres,
€ 0 primeiro titular do cartéo (88°).

Em confusa redacdo, o legislador diz que o local do estabelecimento credenciado é
considerado o domicilio do tomador, sendo esse competente a exigir o imposto da prestacdo de
servico direta ou indiretamente prestado por bandeiras, credenciadoras ou emissoras de cartées
de crédito e débito (89°).

Os servigos de administracdo de cartdo de crédito e débitos e congéneres podem ser
decompostos da seguinte maneira: credenciador, bandeira do cartdo e emissor do cartéo.

Suponhamos que um tomador desse servi¢o (Sr. Manoel) vai até um estabelecimento
comercial (vendinha do Sr. Jodo) e efetua a compra de determinado produto por meio de cartdo
de credito. O Sr. Manoel ao “passar” o cartdo de crédito na maquina de cartdo da vendinha do
Sr. Jodo (credenciado), solicita autorizagcdo ao credenciador (por exemplo, a PagSeguro) para

que esse aceite a operacdo de compra e venda na modalidade crédito.
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A PagSeguro, como credenciadora da maquina de cartdo, pleiteia a outorga da operagao
a bandeira do cartdo (por exemplo, a Mastercard) que, por sua vez, pede permissdo ao emissor
do cartdo (por exemplo, Banco Itad).

Ap0s o aceite da operacao, o banco enviara a fatura do cartdo de crédito ao Sr. Manoel
e repassara o valor recebido ao credenciador (PagSeguro), descontada a tarifa interbancaria. A
PagSeguro, por sua vez, repassara o valor a vendinha do Sr. Jodo deduzida a taxa de desconto
e remunerara a MasterCard pelo servigo prestado.

Ora, a prestacdo do servico é a administracdo das operacdes que envolvem cartdes de
crédito e débito, concentradas, portanto, nos estabelecimentos dos credenciadores, das
bandeiras e dos emissores de cartBes; porque sdo nesses estabelecimentos que se dé&o,
efetivamente, as atividades necessarias para a autorizacéo da compra e venda, do processamento
do servico e cobranca da transacéo ocorrida por meio do cartdo de crédito.

Dessa forma, nem o estabelecimento credenciado presta o servi¢o de administragéo de
cartdo e muito menos as maquininhas a eles disponibilizadas, como bem elucida Aires
Fernandino Barreto: “as maquinas por meio das quais os cartdes sdo ‘passados’ em
estabelecimentos fisicos ndo prestam servico algum de administragio de cartdes de crédito”’®.

Assim, se o estabelecimento do credenciado é aquele considerado o estabelecimento do
tomador de servicos, nos termos do §9° do artigo 3° da LC 116/03, o nlcleo da h.i ndo é prestar,
mas fruir do servigco de administracdo de cartGes de crédito ou débitos e congéneres.

Desse modo, a h.i desse imposto se mostra da seguinte maneira:

Critério material: tomar a operagéio de crédito ou débito e congéneres

Antecedente Critério espacial: municipio do domicilio do estabelecimento credenciado.

Critério temporal: momento da tomar da operagio de crédito ou débito e congéneres.

Sujeito ativo: municipio do domicilio do estabelecimento credenciado.
Critério pessoal
Sujeito passivo: tomador do servigo.
Consequente
Base de calculo: prego pago pela operagio com cartdo de crédito ou débito.

Critério quantitativo

Aliquota: aliquota minima de 2% e méxima de 5%

O mesmo raciocinio é aplicado aos servicos de administracdo de carteira de valores

mobiliarios, aos servigos de administracdo e gestdo de fundos e clubes de investimento. As

7 BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. (Atualizado conforme a Lei Complementar 157/2016 por
Paulo Ayres Barreto). 42 ed. Atualizada por Paulo Ayres Barreto. Sdo Paulo: Noeses, 2018. Posigdo 12277.
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alteracOes realizadas pelas LC 157/16 e 175/20 estabelecem que sera considerado prestado o
servico no domicilio do tomador, nesse caso, o cotista (8§10 do artigo 3° da LC 116/03) e o
consorciado (811), respectivamente.

Veja-se que a administracdo de fundos e consorcios é realizada exclusivamente no local
onde o prestador organiza as suas atividades, sendo certo que a sua contratacdo, como ja
elucidado no tépico 3.1, pode se dar de forma remota, por meio de telefone ou internet.

Por fim, nos servicos relacionados ao setor bancario ou financeiro de arrendamento
mercantil, o tomar dos servicos é o arrendatario, se domiciliado no pais. Caso ndo o seja, 0
tomar dos servicos € o beneficiario do servigo no pais (812).

Na esteira do que vimos até entdo, a alteracdo legislativa trazida pelas LCs 157/16 e
175/20 estabeleceu nova regra matriz de incidéncia tributéria para os servicos de planos de
salde, planos veterinarios e administracdo de cartdes de crédito e débito, fundos, consodrcios e
congéneres, alterando o verbo do critério material de “prestar servigo” para “tomar servigo”.

No caso do servico de leasing mercantil, ha notério descompasso com a regra até entéo
por nos vista, na medida em que altera o conceito de tomador de servi¢os do arrendamento
mercantil quando esse ndo for domiciliado no pais. A norma introduzida transferiu, por ficcéo
juridica, a competéncia para 0 municipio do domicilio de um terceiro alheio a relagéo juridico-
tributéria, mas que dela se beneficia.

Veja-se que, nesse caso, temos um prestador de servigos estabelecido no municipio
brasileiro que presta servigcos para um tomador domiciliado fora do territério nacional. A CF,
por permitir a tributacdo sobre a prestacdo de servicos, convalida a tributacdo por ISS pelo
municipio onde domiciliado o prestador, nos termos da regra geral trazida pelo artigo 3°da LC
116/03.

Contudo, em decorréncia da excecao trazida pelas LCs 157/16 e 175/20, e a necessidade
de alteracdo do verbo do critério material para a harmonizacdo da regra matriz, a tributacdo
passou a ser sobre o fato juridico de se tomar o servigo. Ocorre que se 0 tomador de servigos
for domiciliado fora do territorio nacional, essa regra cai por terra, haja vista a auséncia de
longa manus do Estado brasileiro para tributar fora dos limites do territério nacional.

Nesse sentido, por incidir o imposto sobre uma relacdo juridica bilateral, contratante e
contratado, a l6gica juridica para a tributagé@o sobre o servico de arrendamento mercantil deveria
ser a devolucdo da competéncia para 0 municipio do prestador de servigos.

No entanto, o legislador, mais uma vez, subverteu a regra matriz de incidéncia tributaria

do ISS para outorgar competéncia para municipio outro que ndo onde realizada prestagdo de
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servicos, inserindo a figura de um terceiro que nada tem a ver com a relagdo juridica civil, mas
que dela se aproveita.

Ora, se ha a incidéncia de imposto sobre o aproveitamento de relacdo juridica de
terceiros o verbo do critério material do ISS ndo é nem prestar servigo e nem tomar servigos de
arrendamento mercantil, mas se beneficiar dessa relagdo como terceiro, restando a regra matriz

de incidéncia da seguinte maneira:

Critério material: beneficiar-se do arrendamento mercantil feito por outrem.
Antecedente Critério espacial: municipio do domicilio do beneficidrio no pais.

Critério temporal: momento do beneficiamento.

Sujeito ativo: municipio do domicilio do beneficidrio no pais.
Critério pessoal
Sujeito passivo: beneficiario do arrendamento mercantil feito por outrem.
Consequente
Base de calculo: prego do servico de arrendamento mercantil.
Critério quantitativo

Aliquota: aliquota minima de 2% e maxima de 3%

O que se verifica, portanto, é a criacdo de um terceiro imposto travestido de ISS, mas
que em nada se relaciona com ele, seguindo a esteira da inconstitucionalidade até aqui
sustentada.

Portanto, a LC 175/20 ndo apenas instituiu o CGOA para fins de regulamentacdo do
sistema eletronico de padrdo unificado como também corroborou com as alteragOes trazidas
pela LC 157/16. Ao fazé-lo, deixou ainda mais evidente as alteracOes da regra matriz de
incidéncia tributaria do ISS, desfigurando-o como tal, em cristalino arrepio do artigo 156, IlI,
da CF.
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4. CONCLUSAO

O presente trabalho buscou analisar as alteracdes inseridas pelas LCs 157/16 e 175/20,
no que tange a alteracdo da competéncia tributaria dos municipios para a institui¢éo e cobranca
de ISS, a luz da teoria autopoiética.

Vimos que o sistema do Direito é autopoiético, isto €, ele detém autonomia e capacidade
de autocriacdo e autorreproducdo de acordo com as regras nele estabelecidas que sdo capazes
de captar os imputs para satisfazer e adequar as necessidades sociais, sem, contudo, ser
atingidos por regras exdgenas ao sistema.

Por essa razdo, é que se assegura que o sistema juridico € sintaticamente fechado, mas
semanticamente aberto, permitindo a troca de informacdes entre ele e o sistema social.

A CF cumpre a funcdo da autopoiese no sistema juridico permitindo a sua comunicacgéo
com os demais subsistemas sociais, sendo ela a responsavel pelo fendmeno do acoplamento
estrutural. Nesse sentido, todo programa gerado deve estar em completa consonancia com as
normas veiculadas por ela sob pena de tornar o cédigo licito/ndo licito viciado e alheio ao
sistema.

Nesse sentido, apds a anélise das normas que foram inseridas pelas LCs 157/16 e 175/20,
concluimos pela sua inconstitucionalidade por carregarem inimeros conflitos semanticos e
pragmaticos com o texto magno.

A alteracdo da regra geral do ISS, aplicando-se uma ficcdo juridica para autorizar
municipio outro & cobranca do imposto municipal, é inadmissivel em nosso sistema. Essa
ficcdo, ainda que trazida por LC — que € instrumento iddneo a inserir normas juridicas
concernentes a competéncia tributaria —, acarreta diversas violacbes a CF e as balizas nela
contidas.

O conflito de competéncia tributaria é nitido, pois autoriza os efeitos de uma lei
ordinaria municipal exceder aos limites territoriais do ente que a instituiu para alcancar fatos
juridicos ocorridos fora de seu territorio, implicando, também, em cristalina violacdo ao
principio da territorialidade.

Além desse principio, séo infringidos o principio da autonomia municipal e pacto
federativo, pois ha a interferéncia direta das ordens juridicas municipais uma das outras em
decorréncia de permissivo trazido por LC.

Com efeito, a competéncia tributaria € regramento constitucional rigido, imbuido da
indelegabilidade, irrenunciabilidade e incaducabilidade. Assim, um municipio ndo pode delegar

a sua competéncia a outro ou renuncia-la, ainda que haja previsdo por LC. Da mesma forma, a
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autorizacdo outorgada por essa espécie de lei para a invasao de competéncia ndo convalidara a
norma dentro do sistema do Direito.

As LCs 157/16 e 175/20 violam a CF por qualquer ambito que se interprete. Se se
verifica a perspectiva da competéncia tributaria, viola-se os principios da autonomia municipal,
pacto federativo e territorialidade. Se se verifica da perspectiva de adequagédo da regra matriz
de incidéncia, esbarra-se na criacéo de tributos ndo previstos no texto magno, incidente sobre a
fruicdo e o beneficio dos servicos elencados.

Nessa toada, as perturbacdes do sistema politico em relagdo a necessidade de diminuir
a dependéncia dos Municipios quanto as transferéncias constitucionais, em especial, do Fundo
de Participacdo dos Municipios e da parcela dos impostos estaduais, somente poderdo ser
acopladas por meio de emenda constitucional, que é o mecanismo apropriado para a alteracao
da propria Carta Magna.

Portanto, ndo ha como conformar essas perturbagdes especificas do sistema politico com
a atual estrutura da CF. Permitir a manutencdo dessas normas que criam conflito de
competéncia entre 0s municipios e que instituem novos impostos, ndo previsto no texto magno,

é fadar a autopoiese do sistema juridico a ruina.
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