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RESUMO

A presente dissertacao tem como foco o estudo das causas e dosmeEsde prevencao e
solucdo dos (aparentes) conflitos de competéncia tributaria em dornonposto sobre
Servicos de Qualquer Natureza — ISS, cuja imposi¢éo foi constitltmema atribuida aos
Municipios. Para tanto, parte-se do resgate do préprio conceitoat Eestia andlise de sua
forma federativa de organizacdo politico-administrativa, comparando daresttgado por
diferentes paises. Realca-se a experiéncia federativaebegsilestacando a questdo da
relevante autonomia concedida pela Constituicdo de 1988 ao ente munimipdhmente no
aspecto tributario e financeiro. Estuda-se, ainda que pontualmeféedrmeno da guerra
fiscal, apontando suas causas, consequéncias e pretensas solugdes. -sé&dentra
especificamente, a esfera das normas de competéncia tabesiabelecidas pela Carta
Politica de 1988, as quais tracam os contornos limitadores da inaidBncada um dos
tributos. Em seguida, estudam-se os métodos interpretativos adequadestpara correta
definicho e alcance dos conceitos presentes nos textos das noomstgucionais,
arrematando-se com a fixacdo de algumas premissas que sexdied® valia para prevenir
ou solucionar eventuais impasses no tocante a competéncia tributariseduiéncia,
promove-se uma incursdo no ambito constitucional do ISS, a fim de asmag@as as
nuancas desse imposto e absorver o verdadeiro sentido dos signosepraaesua regra
matriz de incidéncia. Enfrenta-se, por fim, os casos praticos tordi®sos atinentes aos
conflitos de competéncia entre Municipio e Unido, Municipio e Estaglttre os proprios
Municipios. Dessa forma, pretende-se contribuir para que seja mireonaassibilidade de
litigios entre os organismos federativos no que tange ao exercikiguda respectivas
competéncias tributarias conferidas pela Constituicdo Federal.

Palavras-chave: Direito Constitucional Tributario. Federalismo. Autonomia Municipal.
Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza. Conflitos de Competéncia Tributaria



ABSTRACT

The present dissertation focuses on the study of the causes drahisers for the prevention
and solution of (apparent) conflicts of taxing power over Tax Servaéeany kind - ISS,
which charge was constitutionally assigned to Municipalities. &fbeg, it starts from the
rescue of the very concept of State and the analysis otdiardtive form of political-
administrative organization, comparing the model adopted by diffecenntries. It
emphasizes the Brazilian federative experience, highlightingrpertant issue of autonomy
granted by the 1988 Federal Constitution to local government entspecially in the tax
and financial aspects. It also studies, though occasionally, the phamomé war tax,
pointing its causes, consequences and alleged solutions. It entefEapea the field of
taxing power standards set by the 1988 Federal Constitution, whichesutiach tax limits of
incidence. Then the appropriate interpretative methods are studiedjeinto extract the
correct definition and scope of the concepts which appear in the téle afonstitutional
rules, fixing at the end some premises that will be extrewallyable to prevent or resolve
any impasse regarding to the taxing power. Further, it promaeglg into the constitutional
framework of ISS in order to scrutinize all the nuances of saghahd absorb the true
meaning of signs present in its basic rule of incidence. Finalfgces the more practical
tortuous cases, related to conflicts of jurisdiction between the Ndafity and Union,
Municipality and State, and between the Municipalities themselvestefore, the author
intends to contribute to lessen the possibility of disputes betwedenafeagencies regarding
to the exercise of their respective taxing powers granted by the Federatu@ions

Keywords: Constitutional Tax Law. Federalism. Municipality autonomy. Tetvices of
Any Kind. Conflicts over taxing power.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988 trouxe importantes conquistas pastoaahdo
Brasil, sendo considerada a grande responsavel por fincar os psasgxiais ao progresso
do Estado Nacional, principalmente ao fortalecer instrumentos propriogegime
democrético, ao consagrar a forma federativa de organizacaal,estat plena autonomia
para os entes politicos, dentre eles o Municipio, e, acima de tudorraatizar principios e
tracar as diretrizes da luta pela promocéao e garantia dos direitos fundache hiaisem.

Logo no inicio de seu texto (art. 1°), a Lei Fundamental aduz quesd, Bvemado
pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Fedenaty é&stado
Democrético de Direito e tem, como fundamentos, a soberania, amigad dignidade da
pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre iniciatipdugalismo politico. A
Carta Politica fixa também, como objetivos, a construcdo de umedadei livre, justa e
solidaria, a garantia do desenvolvimento nacional, a erradicagdo dazgobreda
marginalizacdo, a reducdo das desigualdades sociais e regeoaapromocado do bem de
todos, sem preconceitos de origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquerfautas de
discriminagéao (art. 3°).

Para melhor alcancar esses objetivos, o constituinte elegeu roochelo ideal de
organizacao politica a Republica Federativa, compreendendo a UsiBstamlos, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos da ConstituicadtB)ah. forma
federativa de Estado foi, entdo, algcada a condicdo de clauvsuka fart. 60, § 4°, 1),
impedindo, assim, qualquer iniciativa tendente a aboli-la.

Nesse contexto, pertinente observar o papel de destaque que recelgemuonaipal
com a nova Lei Magna, sendo-lhe concedida ndo s6 a autonomia politairgstrativa
(que contempla a eleicdo de prefeitos e vereadores, a possibdeléelfslar sobre assuntos
de interesse local, de gerir a maquina publica, etc.), mas plneita a autonomia
financeira, que advém da capacidade de instituir e arrecad@rutes que lhe séo proprios,
indicados no artigo 156, com destaque para o “Imposto sobre Servicos de QNalgueza
— ISS”, objeto central do presente trabalho, tributo que ja figura acomesponsavel pela

maior parte da arrecadagdo propria dos Municipios brasileirosjtipdonque esses entes
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figuem menos dependentes dos repasses da Unido e dos Estados erpess@aroom mais
afinco nos projetos de interesse da cidade.

Ocorre que, embora a Constituicdo tenha desenhado um federalismo daidam
cooperacgao entre 0s organismos subnacionais e procurado delimitar cis@oprembito de
atuacdo e as competéncias de cada um, o que se tem observalguwoanfrequéncia é o
estopim de inimeros conflitos entre as unidades politicas.

Sabe-se que uma das causas desses desentendimentos temlitédpesgiducionais
(natureza extrajuridica), fundada na disputa entre as entidadesntiaglizadas por uma
parcela maior do poder dentro da federagéo ou pela participacdo mais genersisiuigab
das riquezas produzidas pelo Pais. O resultado disso é a nociva figgaltajue se instalou
no Brasil, normalmente travada entre os Estados e Municipios maes pmintra os mais
abastados.

Afora os impasses provocados pelas externalidades acima citagtdgia-se,
também, que alguns desses entreveros federativos possuem motivosrderongentemente
juridica, nascidos de incertezas quanto aos exatos limites daiafitd#de ou da
territorialidade de cada imposto encartado na Constituicéo.

E precisamente sobre essa segunda possibilidade de conflito quentepessedo se
debruca, na tentativa de, a partir da correta leitura do textoitaoiwstal e das relacdes
faticas cotidianas, fornecer mecanismos de prevencéo e sdog@opasses, tomando como
objeto de estudo do presente trabalho somente aqueles litigios quaesngdmposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza — ISS, de competéncia municipal.

N&o é raro observar, na pratica diéria, situacdes que podem, @iprieaguadrar-se
no ambito de incidéncia de mais de um imposto. Dai surgem as difiesleem saber se o
tributo devido é o ISS, o IPI, o IOF ou o ICMS, abrindo espaco para que sijtuadas
multiplas cobrancas por entes tributantes diversos. Aléem dessdsnexambém, conflitos
entre os proprios Municipios em torno do aspecto territorial do $&5€j da complicada
tarefa de identificar se o imposto é devido no local do estabeletimprestador ou da efetiva
prestacéo do servico.

Esses acontecimentos tém causado profunda inseguranca juridicegpesoussoes
nefastas ndo s6 no ambito das relacbes entre os poderes da Repallipencipalmente na
esfera dos direitos fundamentais do contribuinte, o qual fica sem aajpem pagar seus
impostos e, ante a iminéncia de sofrer sancdes de todos os ladesfovéado a recolher
mais de um tributo sobre o mesmo fato, atendendo, assim, a anssala@idea das diferentes

entidades tributantes.
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Dessa forma, no decorrer da presente dissertacdo, procdraresponder a
determinados questionamentos, tais como: quais as caractepsticéiares e 0os problemas
relacionados ao federalismo brasileiro e como a autonomia munieipalasifesta nesse
sistema? De que maneira se pode extrair o sentido e o alcannerdes de competéncia
tributéria arrimadas na Constituicdo? Qual o conceito constituctaservico e como
delimitar a materialidade do ISS? Quais sdo e como evitaowilitos de competéncia
tributaria havidos entre Municipios e Unido, entre Municipios e Es@a@vdgre 0os proprios
Municipios?

O presente trabalho justifica-se exatamente por se propofrentan o tema dos
conflitos de competéncia tributéria em torno do ISS, normalmenterdetes das diferentes
interpretacdes extraidas das normas constitucionais. Nesse, ipiipde-se uma analise
detida do ambito constitucional do imposto em foco e dos demais quguaadorma, com
ele se chocam. O estudo ainda se presta a estabelecer uma agetodel prevencéo e
solucdo desses impasses por meio dos mecanismos tradicionaispatetag@o juridica, sem
se furtar a analisar os casos praticos mais tortuosos.

Tem-se, entdo, como objetivo geral, analisar os conflitos de comipetéhataria
envolvendo o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS. Os olgsfiecsficos
sdo analisar as caracteristicas e os problemas relacioaadesleralismo brasileiro, bem
como verificar o grau de autonomia concedido aos Municipios por essasistescobrir 0
sentido e o alcance das normas de competéncia tributarisadasma Constituicdo e
formular uma metodologia de prevencdo e solucdo dos conflitos tidisutdm baila;
delimitar o conceito constitucional de servigo e a materialidade dod&8ificar e oferecer a
solucdo para os impasses tributarios havidos entre Municipios e @nté®,Municipios e
Estados e entre os proprios Municipios.

Em relacdo aos aspectos metodoldgicos do presente trabalho, dema hipdteses
foram investigadas mediante pesquisa bibliografica, aproveitandmrsia, como fontes
suplementares, artigos cientificos publicados em peridédicos espmial — impressos ou
eletrbnicos —, os quais tocavam direta ou indiretamente o temaé&iseailo que tange a
tipologia da pesquisa, esta é, segundo a utilizacdo dos resultados, puraepasalizada
apenas com o intuito de aumentar o conhecimento, sem transfornaaiggidade. Segundo
a abordagem, é quantitativa, por intermédio da pesquisa de fatodog algjetivos, e
qualitativa, com a observacéo intensiva de determinados fendmenos.sQeianto aos

objetivos, a pesquisa é exploratoria, visando aprimorar as ideiasgmrdm informacdes
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sobre o tema em foco, e descritiva, haja vista buscar descoqyerae classificar, esclarecer
0 problema apresentado.

No primeiro capitulo, inicia-se tracando algumas linhas gerai® solformacéo, os
elementos e a finalidade do Estado. Na sequéncia, estuda-se a ramafdderativa,
remontando as origens e as caracteristicas desse modelo dagi@apiolitica e analisando a
sua implantacdo em alguns paises. Apo0s, mergulha-se nas paAdéclds do sistema
federalista adotado no Brasil, com destaque para a autonomia pdiménistrativa e
financeira conferida aos Municipios, esta ultima muito impulsionada gussibilidade de
instituicdo e cobranca do ISS. Ao final, propde-se uma avaliacdoramde uma possivel
crise no federalismo brasileiro, notadamente em face do fendmeno da “gueita fis

No segundo capitulo, adentra-se, mais especificamente, o amlglioojuids conflitos
existentes entre os organismos federativos brasileiros. Comexa-gessaltar a posicao
superior que ocupa a Constituicdo Federal no ordenamento juridico patrisedtnaa,
estudam-se as regras constitucionais de competéncia tributdaayando-se um subtdpico
para fixar importantes aspectos relacionados a classificdes®as normas, notadamente
quanto a funcéo, a espécie e a hierarquia. Por ultimo, examinanmstoo®s interpretativos
adequados para extrair o sentido e o alcance dos termos presmntesrmas tributarias
encartadas na Constituicdo, arrematando-se, na sequéncia, com o éelioedenalgumas
premissas que serdo de extrema valia tanto para prevenir cosngghacionar eventuais
conflitos de competéncia entre os entes federativos.

No terceiro capitulo, faz-se um mapeamento da estrutura da noenabgga o
ambito constitucional do ISS, identificando uma parte voltada ao l@gistaunicipal, a
quem é atribuida competéncia para instituir imposto sobre “servigos de qualgqueErapatéo
compreendidos no art. 155, II” e a outra destinada ao legislador fectmmdizente com a
necessidade de definir em lei complementar os tais servigosrieese a trilha hermenéutica
tracada no capitulo anterior para se chegar ao sentido literigindo*servicos”. Promove-se,
na sequéncia, o seu cotejamento com as licbes advindas do congexficativo e da
interpretacdo sistematica, a fim de depurar melhor o ndcledodtotrnunicipal e estabelecer
0S seus pressupostos negativos. Aplica-se o critério teleoldgicgra meatriz do ISS,
buscando alinha-la com os principios constitucionais, notadamente o deidadpa
contributiva. Conclui-se com uma analise do papel da lei complemefagada na parte final
do art. 156, Ill, da CF/88.

No quarto capitulo, efetua-se uma incursdo nos meandros dos conflitos

competéncia tributéria entre as entidades subnacionais. Inicidasetgresdes havidas entre
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Municipios e Unido, notadamente envolvendo confrontos do ISS com o IPI e donS&
IOF. Em seguida, apresenta-se o proceloso conflito existente Muatreipios e Estados
acerca dos fatos que, a depender da interpretacdo que sobree di@sa, podem ser
enquadrados tanto na materialidade do ISS como do ICMS. Por fimsdrata-peculiar
embate travado entre os proprios Municipios, quando h& duvida em relac&peato a
espacial do tributo.

Dessa forma, pretende-se oferecer a academia uma contribuicaiequeoria e
pratica, com respostas concretas que auxiliem os contribuiogeiseos na conducéo correta
dos casos que se apresentam no cotidiano, tendo sempre como foco coi8& fente o

texto constitucional.



1 FEDERALISMO E AUTONOMIA MUNICIPAL

No presente capitulo, buscar-se-4, em termos gerais, demamstigue aspectos a
forma federativa de Estado adotada no Brasil contribuiu para a automamicipal e qual a
importancia do Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS paraacsadzacao.

Para tanto, procura-se, inicialmente, resgatar o proprio sentidstagoEsituando o
contexto histérico de sua formacdo e evolucdo até o assentamentaasliebases
fundamentais. Depois, promove-se uma ligeira explicacdo de cada weusleelementos
constituidores, bem como de sua finalidade.

No subtopico posterior, adentra-se propriamente o tema do federalesmmando
suas origens e destacando suas principais caracteristicas. Ap&s, fana pertinente
comparacao com os diferentes modelos federalistas implantados no mestdcadamente
nos Estados Unidos, na Alemanha, no Canada e na Amarica Latina.

Em seguida, a pesquisa deter-se-a as interessantes nuancamaldetierativa de
Estado no Brasil, procurando detalhar alguns aspectos importantasretdgtade, desde o
inicio da Republica até o momento atual.

Aproveita-se 0 ensejo para enfocar a situacdo peculiar do municifionsgituicao
de 1988, analisando algumas questdes relevantes dentro dessa nova cormapdé@staque
para a autonomia financeira proporcionada pela autorizacdo coostucionferida ao
referido ente federativo para instituir o Imposto sobre Servigos de Qualquez2datiSS).

Por fim, achou-se oportuno fazer uma ligeira reflexdo sobreeadwi$ederalismo e a
guerra fiscal entre os entes politicos no Brasil, debrucandambes ssuas causas,

consequéncias e pretensas solucoes.

1.1 O Estado - formacao, elementos e finalidade

O ser humano, desde o nascimento e durante toda a existéncidigags@os seus

semelhantes, seja pelos lacos familiares que naturalmenteis seja por alguma afinidade
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de ordem moral, religiosa, politica, ideolégica, ou até mesmo poessts econbmicos ou
profissionais.

Essas relacdes humanas, contudo, podem, em dado momento, tender para dea zona
constantes conflitos de interesses. Para evitar que isso a;omtegnvivio em sociedade
exige um minimo de organizacdo, pautada por regras de conduta preeiastabtlecidas,
geralmente conferidas por alguém dotado de poder sobre os demais integrantps.do g

O conceito de Estado comeca a ser tracado a partir do momemfioeebrota a ideia
de se institucionalizar esse poder, isto é, de tira-lo da figdreidualizada do homem (o
lider, o chefe, o comandante) — afastando-o, portanto, dos vicios e feagoegénero — e
entrega-lo a uma entidade abstrata, eterna, de credibilidadédirdbeapaz de promover e
conservar o bem-estar da coletividade, de forma concreta e segura.

Essa instituicdo ficaria responsavel por produzir e ditar assreigraonvivéncia em
sociedade, aprovando leis que limitariam a propria atuagcdo, bematiberdade de seus
suditos. O ordenamento juridico, entdo, passaria a ser viabilizado porpamalha
administrativo burocratico e organizado em estrutura hierarquicgualaas normas seriam
executadas por funcionarios com competéncia previamente estabelecida.

O sistema de poder institucionalizado guardava inUmeras vantagepsm@éira
certamente residia na possibilidade de se alcancar uma téatsfardem social sem
necessariamente haver submisséo, obediéncia e dominacéo direta do homem pelo homem.

Tal possibilidade firmava-se exatamente por viabilizar aténgsga dessa pessoa
juridica desencarnada. Nesse sentido, traz-se a colacao asmpestiobservacdes de Georges

Burdead:

[...] mesmo sendo da ordem das idéias e ndo dosfmos concretos, o Estado nédo
deixa de ser um dado objetivo, cuja realidade égwivel negar sem se privar, ao
mesmo tempo, da compreensao de fatos que, porezuado observaveis. Quando
obedeco ao guarda que me ordena usar a passaggmaddstres, ndo é sem
importéncia, para apreciar minha disciplina, sapgr me inclino, ndo ao seu apito,
mas perante a autoridade que ele representa. Maeoéatade do homem [...] que
determina meu comportamento, € o poder estatalmemo garantidor de uma
ordem que nesse caso respeito, e cujo agente mas&ue um modesto mas eficaz
instrumento.

Outro aspecto favoravel ao surgimento do Estado € o seu carates,g@m estrutura
fixa, dotada de continuidade, cujos atos permanecem produzindo efeito® mpe@snseus

governantes se sucedam. Nesse particular, arremata com perspicagées Beodeat

! BURDEAU, GeorgesO Estada S&o Paulo: Martins Fontes, 2005, p. XII.
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Assim se verifica bem a natureza do Estado. EleodeR portanto seus atos
obrigam; mas é Poder abstrato, logo, ndo é afgialés modificacdes que atingem
seus agentes. Enfim, se dura assim a despeitmdisgéncias histéricas, é porque
encarnpa uma idéia, essa imagem da ordem desef@vetfiual situamos o
fundamento do Poder [...]

Dalmo de Abreu Dallati observa que, no tocante ao aparecimento do Estado, a
doutrina se divide em basicamente trés correntes: 1) aqueles gnelahefque o Estado
sempre existiu, haja vista que o homem, desde o inicio, acha-sadotegalgum tipo de
organizacao social, com autoridade e poder para estabeleceraasmagmas de convivéncia
de todo o grupo; 2) outros que entendem que o Estado s6 comecgou a existirdepuss
grupos sociais perceberam a necessidade e conveniéncia de elonsétd) os que sé
consideram o surgimento do Estado a partir do momento em que nade&uend pratica da
soberania.

Nessa linha, podem-se acrescentar inUmeras teorias acercggeta do Estado.
Alguns especulam que tudo se originou da ampliacdo da familidiyeirfTeoria da origem
familiar). Outros acreditam na imposi¢céo da for¢a e da supkd®ide um grupo sobre outro
(Teoria da origem violenta). H& quem aposte no surgimento por motignéreicos, com
vistas a alcancar os beneficios da divisdo do trabalho (Temm@mica). Existem, ainda,
agueles que garantem que o organismo estatal nasceu pelo despertaredm@geado no
interior de toda sociedade que alcanca certo grau de desenvolvincemplexidade (Teoria
da formacdo natural). Por ultimo, tem-se o grupo dos defensores diduagts do Estado
por meio de um pacto social (Teoria contratualista), resultanterdconsentimento mutuo
gque ensejara a assinatura de um contrato ficticio em que o indivittegaepoderes a essa
entidade abstrata e os recebe de volta em forma de direitos civis, devidaseuesas’s

Flanando pela histéria da humanidade, percebe-se que mais importantebdsague
a teoria exata para delimitar e justificar o aparecimeatgstado € analisar a manifestacao e
a evolucao dessa figura desde a Idade Antiga até os dias atuais.

Na Antiguidade, conquanto ainda ndo estivesse bem delineada a molaiaiajastra
possivel notar forte traco de unitarismo e religiosidade naszeigiles existentes. Nao se

admitia divisdo do poder, do territério ou das funcdes. Prevalecia, tipssie organizacao,

2 BURDEAU, Georges, op. cit., 2005, p. 32-33.
3 DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de teoria geral do estad®0. ed. S&o0 Paulo: Saraiva, 1998, p. 52-53.
4 Cf. FERREIRA, Luis PintoTeoria geral do estado3. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1975, p. 139-145.
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0 que Max Webeérconvencionou chamar dmder tradicional de carater sacro, em que a
autoridade politica se apresentava como um prolongamento da autoridatier fau
religiosa, confundindo-se com uma divindade.

Experimentou-se, também, nos tempos pretéritos, a fase da comunidaadiz jpeld
poder carismatico com forte teor de subjetividade, fundado no afeto que os suditos
guardavam pelo seu lider, devido a sua pregacéo inspiradora @xesgulo de heroismo e
abnegacéao, que o faziam detentor, a0 mesmo tempxedoicioe dapropriedadedo poder
de estabelecer as regras do convivio em sociedade.

Pode-se constatar, ainda na Grécia antiga, a presenca de unumadgelitica
evoluida, cuja caracteristica fundamental é a unido de pequenos burgosmende um
objetivo comum, qual seja, a propria autossuficiéncia das cidades-eg@d)s (

Em Roma, experimentaram-se varias formas de governo, inicignwm um
pequeno agrupamento humano e, depois, com o dominio de outros povos e a expansao
territorial, o que levou a formacdo de um império, cujo declinio @eapaovocando a
fragmentacao de territorios e o redesenho da organizacao politica das comunidpdea.da é

Na Era Medieval, alguns fatores, como a proliferacdo de gueriasasdes e 0
advento do feudalismo como sistema predominante, contribuiram para umang@ete
instabilidade politica, econémica e social, a clamar por ordamoedade, abrindo caminho
para a centralizacao que viria em seguida.

Chaga-se, entéo, ao periodo da Idade Moderna, que, sem duvida algonmdg®que
mais provocam a curiosidade dos estudiosos e pesquisadores, dada a deueza
acontecimentos que marcaram a sua passagem e a ebulicAeiake ibvadoras e
revolucionarias que viriam a influenciar definitivamente o modo damzacdo politica e
social.

O seu inicio foi marcado pelo retorno das teorias contratualisiastuito de buscar
uma nova concepc¢ao de Estado e de cidadania. O movimento regressieaodBodin, cuja
obra encampou a defesa de uma espécie de “teoria do direito divirmsipsagundo a qual
ao monarca era garantido um poder sagrado, perpétuo e ilimitadogidondeetamente por
Deus. De acordo com essa tese, somente a recentralizacdo dmaddeira de um lider
soberano seria capaz de fortalecer o Estado, tornando-o capaz dar retoardem

administrativa, o crescimento econdmico e a pacificagéo social.

> WEBER, Max apud BOBBIO, Norberto et 8licionario de politica. 13. ed. vol. 2. Brasilia: Universidade de
Brasilia, 2007, p. 940.
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A radicalizacdo desse poder nas maos do rei, todavia, acabou propziemamado
“absolutismo monarquico”, fendbmeno marcado pela truculéncia e adatrde no agir do
Estado, somadas aos constantes desrespeitos aos direitos indideluzada cidaddo, a
cobranca exacerbada e, por vezes, confiscatéria de impostos, @sapéssndices de
trabalho, a marginalizacdo do povo do processo politico e aos priviEeg@stos excessivos
do clero, da nobreza e do préprio soberano, que contrastavam comia duséuditos e a
estagnacao social.

Foram as obras de pensadores iluministas da estirpe de &/okiibbes, Locke,
Adam Smith, Montesquieu e Rousseau que propuseram valiosas retheefes dos mais
diversos temas, de ordem filosoéfica, social, politica, moral ou mestigiosa. As ideias
propagadas por esses filésofos fariam ruir as estruturasa@squias absolutistas europeias
e provocariam um remodelamento das funcdes tradicionalmente atribuidasdao Esta

O resultado imediato de tudo isso, como se sabe, foi a eclosdo da Reraigcesa,
que comecou com a queda da Bastilha, em 14 de julho de 1789, e terminowalp® de
Estado de 18 de Brumario, em 9 de novembro de 1799, levando Napoledo Bormaparte a
poder. Também em 1789, foi elaborada a Declaracéo dos Direitos dorHohe Cidadéao,
documento extremamente relevante para o fortalecimento e alidag8o da tese da
protecao universal dos direitos fundamentais do homem.

E inegavel reconhecer o avanco na concepc¢do de Estado apds as reviducoes
segunda metade do século XVIII, incluida a luta pela Independ8oncia-Americana, que
durou de 1775 a 1783. As conquistas foram-se sucedendo e o Estado segaudaealocar
seus pilares de sustentacéo e reformular seu modo de agir.

Nesse contexto pés-revolucionario do final do século XVIIl, o Estadomissuma
politica liberal, de atuacdo minima, respeitando os direitos eiyliticos do cidad&o,
abstendo-se de se imiscuir nas relacbes privadas e deixandter& ina economia, que
ficaria ao sabor do mercado.

Com a Revolucdo Industrial (iniciada ainda na segunda metade do 3&di),
estouram as reivindicacdes pelo reconhecimento dos direitos humarawatde @conémico e
social, ante a constatacdo do empobrecimento das massas psolBt@ssEa-se a formular o
modelo de Estado Social, que deveria ser menos abstencionista presante na vida do
cidaddo, como agente modificador de sua realidade social. Para ssat@néidade deveria
promover politicas de inclusdo dos mais pobres e marginalizados valatezacédo do
trabalho, bem como financiar servicos publicos que garantissem saliidacéo e lazer para

toda a comunidade.
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Assim, com essa mistura de expectativas em torno do poder publidcomiando
forma a figura do Estado de Direito, posteriormente evoluido pafastexo Constitucional,
fundado em trés postulados substanciais: 1) a divisdo dos poderescenivex legislativo e
judiciario, capaz de possibilitar o exercicio de um controlgprecd e harmonico entre eles;
2) o principio da legalidade, inibidor dos atos arbitrarios de império, pnéeistos
previamente em lei; e 3) a protecdo dos direitos fundamentais, gaenfor Estado a n&o
intervir em assuntos que dizem respeito exclusivamente a indidddelie a dignidade de
cada cidadao, a ndo ser para protegé-lo.

A organizacdo do Estado, nesses moldes, garantiria o equilitigoecercasamento
perfeito entre poder e direito, visto que o0 primeiro necessitarisegondo para se tornar
legitimo, e 0 segundo precisaria do primeiro para se mofitaz,edentro de uma espécie de
circulo virtuoso bem retratado por Norberto BoBbio

[...] o poder que produz as normas do sistema quesym vez regulam o poder (e
apenas enquanto regulado o poder é poder jurigicad normas que regulam o
poder que por sua vez, impondo respeito, faz sim qae sejam habitualmente
obedecidas (e apenas enquanto habitualmente olledessigundo expressao de

Austin, ou eficaz em linhas gerais, como se expr&sdsen, um sistema normativo
constitui uma ordem juridica).

Tal colocacédo € importante para que nao se perca de vista que ceg@darso se
reveste de legitimidade se houver consentimento, pois, caso contrario, tracuapenas em
uma demonstracéo de for¢a do seu titular, destituido de competéncia.

E a diferenca entre o poder de fato e o poder de direito, tdo beicadagbor Paulo
Bonavide$ na seguinte passagem:

Se 0 poder repousa unicamente na forca, e a Sdeiedmde ele se exerce,
exterioriza em primeiro lugar o aspecto coercittem a nota da dominacao material
e o0 emprego freqlente de meios violentos para impayediéncia, esse poder, nao
importa sua aparente solidez ou estabilidade, semdpre unmpoder de fato Se,

todavia, busca o poder sua base de apoio menosrgea do que na competéncia,

menos na coercdo do que no consentimento dos gma@snconverter-se-a entao
numpoder de direito

Portanto, como se V&, é correto afirmar que o Estado tem o monopfaigalgporém
se faz relevante assegurar que seus agentes sejam controladessaaiemonstracdo de

poder sO pode ser praticada dentro dos limites da lei.

® BOBBIO, NobertoTeoria geral da politica a filosofia politica e as licdes dos classicas. d& Janeiro:
Campus, 2000, p. 241.

"BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 106.
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Depois de todos esses acontecimentos historicos, a moldura estdal fixada de
maneira mais clara. A doutrina classica cravou, entdo, #esia de trés elementos basilares
de um Estado: povo, territorio e soberania.

Na conhecida definicdo de Francisco R&zéldotado de soberania o Estado que “n&do
se subordina a qualquer autoridade que lhe seja superior, ndo reconhéttena analise,
nenhum poder maior de que dependam a definicdo e o exercicio de suas competéncias”.

De todos os elementos que se atribuem ao Estado, a soberanianéerdert® de
conceito mais atual e complexo, surgido de forma mais bem definita inicio da Idade
Moderna, quando se comecou a justificar a centralizacdo de atebugobernamentais nas
maos do monarca, dada sua prerrogativa de natural titular do polderano, seja por
imposicao divina, seja por vontade dos suditos.

E fato que toda organizacdo estatal, para se estabilizaraecal seus objetivos,
precisa manter uma hierarquizacdo dos poderes sociais, com uma darodrama e a
presenca de um nucleo decisorio central, livre de qualquer ingendtesizaj eventualmente
desencadeada por crises entre autoridades privadas, ou mesma, eéxtentada por paises
OuU organismos estrangeiros.

Dai porque se fala que todo Estado, para ser efetivo, precisa gateenao so para
mandar como também pardazer cumprir suas ordens, inclusive valendo-se, quando
imprescindivel, do uso da coacdo. Sao essas as caracteristittzes pemnitem desempenhar
seu papel de garantidor e promovedor dos direitos fundamentais e dasaguacional, bem
como de entidade presente e atuante nas necessarias intervergé@msonaa, na politica e
em outros setores estratagicos, incluindo a seara tributaria.

E de bom alvitre, contudo, registrar que a soberania ndo pode sedare@re uma
prerrogativa absoluta dos Estados. Por ser elemento caracterzddodamental para a
propria existéncia desses entes politicos, a soberania tend@naosada por alguns paises
como manto a encobrir certas arbitrariedades e descalabrosada® com os direitos
fundamentais dos cidadéaos.

Nesse sentido, validas s&o as ressalvas feitas por Luis Pinto Eerreira

[...] oportuno salientar que o conceito da soberamin dos mais controvertidos da
ciéncia politica, ndo se apresenta mais com umteragbsoluto, porém é um
conceito de conteldo juridico, pois o poder do dfstasta incontestavelmente

limitado pelas condicdes objetivas do direito dalmlidade, recebendo sobretudo
profundas e sérias limitacdes da prépria orderdigaiinternacional.

8 REZEK, José FranciscBireito Internacional publico. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 224.

° FERREIRA, Luis Pinto, op. cit., 1975, p. 102.
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Em complemento ao entendimento acima esposado, José Manuel Bekydtza
que
[...] o Estado que né&o respeita os mais basilaireta humanos, que oprime e
castiga seus suditos, que faz discriminacdes gaEsa parcelas de sua populagao
por motivos étnicos, raciais, sexuais, religiosaoedutas similares, ndo tém, pelo

menos do ponto de vista moral, direito a soberan@ajtodeterminacéo, a igualdade,
entre outros.

Portanto, deve-se ter claro que a soberania traduz-se como elessamoial de um
Estado, responsavel por permitir que este desfrute as compet@neiise sdo necessarias
para governar, sem, contudo, desaguar em excessos e abusos, vistatusgdoa balizada
pela lei e, acima de tudo, pelo respeito a dignidade da pessoa humana.

Quanto ao segundo elemento, sabe-se que todo Estado carece de ufilsichase
demarcada, ou seja, precisa ocupar uma parcela do planeta sgbhed exercera sua
jurisdicdo. Suas fronteiras serdo definidas por algum aspecto de oraeiral (uma
circunstancia geografica — montanha, mar, serra, cordilheira) ibcar{fixada por tratado
ou acordo internacional), terminando onde comecar as de outro paisa Aireegscricao
precisamente delimitada d4-se o nomeedetorio; e nele estard incluido, também, o espaco
aéreo e maritimo correspondente.

Dentro do territério, encontra-se todo o patriménio do Estado, protegidprpeiio
da impenetrabilidade que lhe reconhece o monopodlio de ocupacdo daquele lugar e lhe
permite agir para protegé-lo e extirpar qualquer tentativa de cowciavéle duas ou mais
soberanias no mesmo espaco.

Por daltimo, ndo poderia haver Estado s@wovg cujo conceito ndo deve ser
confundido com o dpopulacag simples expressdo numérica, demogréfica, compreendendo o
conjunto de pessoas que habitam proviséria ou temporariamente determirisidm tanem
com o denacaq o qual remete simplesmente a uma comunidade de origem histditicl
comum.

Para Dalmo de Abreu Dallatj compreende-se como povo “o conjunto dos individuos

que, através de um momento juridico, se unem para constituir o Esttad@lecendo com

Y DELGADO, José Manuel apud AMARAL, Renata Vargasakse juridica de intervencdo humanitéria
internacionalJus Navigandi Teresina, ano 10, n. 1165, 9 set. 2006. Dispbeive <http://jus2.uol.com.br/
doutrina/texto.asp?id=8861>. Acesso em: 03 jun8200

X DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., 1998, p. 99-100
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este um vinculo juridico de carater permanente, participando dad@onda vontade do
Estado e do exercicio do poder soberano”.

A aludida expressao nasceu da necessidade de se discipfiearieculo juridico do
cidaddo com o Estado, detentor do exercicio do poder publico. A nocdo dergmowmnt
aspecto subjetivo e outro objetivo. No primeiro, o cidad&o integrante eletssade coletiva
(“o povo”) é sujeito de direitos, pois é dotado de legitimidade paraleoar, participar e
influir na construcdo e nos rumos do Estado, sendo um de seus componentgiesse
segundo, os individuos sdo objetos do poder do Estado; estdo submetidos aoeldicéa c
de sujeitos ddeveres

Portanto, o povo, entendido como conjunto de cidadédos, encontra-se forcado a
respeitar e cumprir as leis do Estado, mas, ao mesmo tempdppatticelaboracao delas. O
povo é principio e fim do Estado, é sujeito e objeto deste.

Impende estudar, ainda, a controvertida questao das finalidades do Estadado
momento, percebeu-se que o poder emanado desse ente desencarnado sO se nitistmaria leg
quando pautado em uma finalidade socializada, j& que sua realidade@absi@ € o
mando, mas a ideia que o inspira.

Dai se asseverar que o0 poder estatal nada mais é do quenagicae uma energia
incutida peladeia de uma ordem social desejavel (ou pelo menos a conservacdo do grupo) e
pelaforca nascida da consciéncia coletiva com o objetivo do bem cdmuogo, o Estado
s6 encontra seu fundamento e sua legitimacdo nessa esperanca partilhadetipeladel

Sobre esse tema, Dalmo de Abreu Ddffaglenca varias classificacées sugeridas
pelos estudiosos as finalidades do Estado. No aspecto geral, faldise algjetivose fins
subjetivosdo Estado.

Dentro da primeira corrente, podem-se identificar inUmeras Gasagdesde os que
acreditam que todos os Estados, de todos os tempos, possuem fins camivessais,
passando pelos que entendem que o Estado € um fim em si mesni@ ¢Tgamicista) e
pelos que pregam que a vida social € uma sucessdo de acontecimehitéveis,
impossibilitados de serem manejedos na direcdo de um objetivo espeligoria
mecanicista), até chegar naqueles que defendem os finvadbpetiticularesdo Estado, que
resultam das circunstancias do seu surgimento e desenvolvimento, cesttdgue cada

Estado teria uma misséo histérica, de acordo com sua realidade especifica.

12 BURDEAU, Georges, op. cit., 2005, p. 5-6.
13 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., 1998, p. 103710
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Na segunda corrente, ha um consenso de que a sintese dos objetwsaisdde
cada cidadao é que define a finalidade ultima do Estado, submetittmt@oa uma forte
influéncia da vontade humana.

No tocante especificamente ao relacionamento do Estado com isEasios,
encontram-se outras trés varidveis bem distintas em torno do emetwliacerca da
finalidade: expansiva, limitada e relativa.

A tese dos fins expansivos confere ao Estado enorme amplitude, temando
gigantesco a ponto de anular por completo o individuo. E a base dosgégiaiitarios. Por
uma vertente, pode-se definir o bem-estar material como safmemo, Unico capaz de
propiciar a plena satisfagdo ao homem (Teoria utilitaristajlaague o preco seja a alienacdo
dos mais elementares direitos fundamentais. Em outra variacastitle @o invés de
estimulador do materialismo, a corrente dos fins expansivos propOstaao o papel de
ditador da ética oficial, atribuindo-lhe a condicdo de fonte moral, onigogeonipresente de
toda conduta de seus cidad&os.

Do lado extremo oposto, encontram-se os adeptos dos fins limitadosado. Es$sa
teoria prega a interferéncia minima do Estado na vida do individusmydmbie a funcédo de
mero vigilante da ordem social, garantidor da seguranca e prdéstdiberdades individuais.
E o lema dos Estados liberais e do chamado Estado de Direito, cejivalgonsiste
simplemente em aprovar e executar com rigor as leis.

Talvez a posi¢cdo mais equilibrada encontre guarida na tesendaslétivos. Nela, ha
uma clara proposta de reflexdo acerca do relacionamento horidostaidividuos entre si,
bem como nas relagbes verticais destes com o Estado, tendo comenteldalizador a
solidariedade. Os objetivos, entdo, circundariam sobre trés acOeslasauia referido
principio: conservar, ordenar e ajudar. Dai surge a concepcéo da fjnalidade almejada
pelo Estado: proporcionar o bem comum.

Essa expressdo, consoante lembrado por Dalmo de Abreu Dalid@o deve ser
apequenada no sentido de se igualar a uma espécie de satisfagéd. lDave-se, outrossim,
seguir a linha preconizada pelo Papa Jodo XXIll na Encieacem in Terriso qual traduziu
o significado de bem comum como o “conjunto de todas as condi¢cdes deosi@lagsie
consintam e favorecam o desenvolvimento integral da personalidade humana”.

Portanto, a razdo de ser dessa figura abstrata conhecide&Estaoreside na busca

pelo bem comum dos cidaddos estabelecidos sobre o seu territoricadaegatia

“ DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., 1998, p. 107.
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solidariedade humana, que consegue entrever na ajuda aos maigagesess caminho
seguro para se alcancar o desenvolvimento pleno da sociedade.

Estabelecidas essas importantes premissas, adota-se, ewhalesfeconceito de
Estado fornecido por Dalmo de Abreu Daffarpor ser enxuto e, a0 mesmo tempo, completo,
reunindo todos os elementos acima citados de maneira didatica esoliatia o autor, trata-
se de “uma ordem juridica soberana que tem por fim o bem comum gewo situado em

determinado territorio”.

1.2 Federalismo — origem e caracteristicas

Fincado e explicado o conceito de Estado, bem como seu processo de dprmaca
elementos constitutivos e finalidade, tem-se o terreno sedimentadsepavancar em direcéo
a compreensao do que vem a ser um Estado Federal.

Viu-se, em linhas gerais, que o objetivo de cada Estado consigteeraver o bem
comum de seu povo. Para tanto, esse ente precisa dispor de cemn@técoms para
desempenhar fungbes estratégicas, agindo, portanto, em varias, fiest#s a protecdo a
liberdade, dignidade e isonomia até a erradicacdo das desiguaddaides e o fomento da
economia, educacédo, saude, trabalho e cultura.

Juntamente a demarcacado clara das funcdes do Estado, faz-sesmplefinir de
onde serdo extraidos os recursos financeiros necessarios pardasusua burocracia e
possibilitar o cumprimento exitoso das suas finalidades.

Nesse contexto, surgem as primeiras controvérsias em torno alaaedo modelo
ideal de organizacdo politico-administrativa, capaz de facilitakascicio de todas essas
tarefas atribuidas ao Estado e compatibiliza-las com os reqirslicos disponiveigsrosso
modq a duvida gira ao redor da questdo de manter o poder estatal zamtraim um Gnico
nacleo de governo ou distribui-lo entre 6rgaos e entidades subnacionais.

O fato é que, embora guarde a ideia de unidade, com a presenqatendecam poder
capaz de ditar as regras de conduta de seu povo, cada Estado détémrarerde
descentralizagéo, atribuindo a outros organismos internos alguma éomgetdministrativa,
politica ou financeira.

E que uma centralizacdo excessiva pode representar, além dadibhiviaicio da

autonomia das demais esferas de poder, uma indesejavel reducad de damaocracia e de

> DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., 1998, p. 118.
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participacdo popular na administracdo publica, visto que a sede de omue asrtecisdes
acaba distanciando-se do cidaddo comum.

O Estado pode organizar-se de diversas maneiras, dividindo o seu pegartiado
suas atribuicbes do modo que melhor lhe aprouver. Seja qual for acsllzago objetivo
sempre sera identificar a forma mais adequada de distribuicdealmsos publicos, a fim de
— como ja dito — propiciar a seu povo o desfrute do bem comum e a pmoengediantia de
seus direitos fundamentais.

Quando se fala em repartir o poder do Estado, quer-se dizer que dedesti
subnacionais receberdo, cada uma, competéncias e atribuicbeasprapompanhadas dos
respectivos recursos para tornar vidvel a consecucao desses gbjetivasdo, assim, do
poder central, a responsabilidade absoluta por prover o tdo almejado bem comum.

E bom destacar que a ideia de descentralizacdo do poder \edtataa ser bastante
disseminada na segunda metade do século XX, mais precisamente @gdxzda de 1970,
como uma forma de estimulo a externacdo das pontencialidades degiada de incentivo
a democracia.

Essa proposta, entdo, adquiriu extensédo universal e permeou o prdgramaas as
agremiacdes partidarias, da direita & esquerda, fazendo congergirenos nesse ponto, as
agendas politico-ideolégicas, conforme bem observado por José Luf$ Fiori

A direita politica, por uma lado, a partir de seiagdéstico da crise de

governabilidade das democracias formulado nos 68p§ concluia, desde entéo,
pela necessidade de desativar as demandas soisternaspolitico e propunha-se a
fazé-lo reduzindo a presenca publica do Estadseetéralizando as suas instancias
decisorias e administrativas. Por outro, as forglshadas em torno da “nova

esquerda”, surgida naquela época, viam na destieat@ do poder o Unico

caminho para desativar a burocratizacdo do “welfst®e” e aprofundar a

participagdo cidadd nas estruturas e processos cdé&meos, aumentando a

visibilidade e o controle dos sistemas decisorios.

A descentralizacdo do poder do Estado pode-se dar em quatro frensdsritrdo-se
responsabilidades e poderes do governo central para 1) novas instihniastrativas
autarquicas, dentro da mesma estrutura verticalizada; 2) instatecipoder subnacionais,
criando, assim, novos entes politicos; 3) organizacfes da sociedddeucd) empresas
privadas, compartilhando, dessa forma, suas fun¢cdes com organismos alheiogpdld#fara

® FIORI, José Luis. O federalismo diante do desddiglobalizacéo. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares
(Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.A federacdo em perspectivaensaios selecionados. Sdo Paulo:
Fundap, 1995, p. 20.
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E salutar esclarecer, de logo, que inexiste equivaléncia entcentiedizacio e
federalismo. Ambas tém conceitos proprios e independentes, contudo, retstdecer
gue suas afinidades sdo muito mais marcantes que suas diferencas.

Dai porque ndo € de se estranhar que, no fim dos anos 1970, com o processo de
redemocratizagdo em curso em Varios paises e a retomada datenaas descentralizantes,
regresse, também, com animo renovado, o projeto federalistaga@izacao territorial do
poder politico dos Estados naciofiais

N&o ha critérios rigidos para diferenciar as varias poskdidis de descentralizacao
do poder em favor das unidades autbnomas de carater subnacional. Tenase
multiplicidade de classificagbes possiveis. Isso porque ndo rexistéados idénticos, uma
vez que, como bem pontua José Mauricio CHritodos apresentam particularidades na sua
formacdo e organizacdo que os tornam unicos, e as diferencaglestsfio de tal forma
diversificadas que dificultam em muito a criacdo de catag@mdm critérios suficientemente
claros de modo a permitir agrupa-los”.

Ja que triunfou o entendimento de que todos os Estados, em certa medidaper
algum grau de descentralizacdo do poder politico, ndo seria abswssificdldos quanto ao
nivel e ao aprofundamento dessa reparticdo interna de fungiimsaese reconheca que dita
separacao nao é precisa, haja vista que, na pratica, é dificil idemtificélplena exatidao.

A depender da intensidade com que a divisdo do poder é feita, JpsetdAMoreira
de Carvalh® vislumbra quatro espécies de Estado: 1) unitario; 2) unitariordesiczado; 3)
constitucionalmente descentralizado; e 4) federal.

O Estado puramente unitario caracteriza-se pelo fato de o podaropsdit exercido
Unica e exclusivamente pelo governo central. SO existe uma adfemaistrativa, ainda que,
dentro desse nucleo, possa haver alguma divisdo de competéncias. Noteyaénam

modelo adotado por paises com extensao territorial pequena, como Mdnaco e Vaticano.

7 Cf. FIORI, José Luis, op. cit., 1995, p. 20.

8 CONTI, José Mauricio. Consideracdes sobre o féidera fiscal brasileiro em uma perspectiva comparad
In; CONTI, José Mauricio (Org.); SCAFF, FernandauFg (Org.); BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Org.).
Federalismo fiscal:questdes contemporaneas. Floriandpolis: Conceélitorfal, 2010, p. 16

19 CARVALHO, José Augusto Moreira de. Federalismaesagntralizagéo: caracterisiticas do federalissualfi
brasileiro e seus problemas. In: CONTI, José Maurf®©rg.); SCAFF, Fernando Facury (Org.); BRAGA,
Carlos Eduardo Faraco (Orgbederalismo fiscal:questdes contemporaneas. Floriandpolis: Conceiitorizal,
2010, p. 56.
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O Estado unitario descentralizado, conquanto mantenha um Orgdo certeal f
responsavel por conceder e retirar competéncias das demeaiasesiuando entender
conveniente, jA comporta maior grau de distribuicdo do poder, conferindo agtonamia
as demais sublocalidades.

J& no Estado constitucionalmente descentralizado, essa divisdo deé&wigs é feita
pelo poder constituinte, e ndo pelo governo central. Todavia, mesmo nessa8esprefise
tipo de organizacdo administrativa ainda se mostra flexivel e rauble podendo sua
estrutura ser suprimida sem muita dificuldade.

O Estado federal diferencia-se de todos os outros em razdo @aavashomia
concedida as entidades subnacionais e do seu carater indissoliveh, auadprma nao
poderda ser desmanchada pelo poder central nem sequer mediantalepsygosta de
reforma da Constituicdo. E um sistema que propicia uma participele&ante do povo e dos
entes descentralizados na construgdo da vontade nacional. Os eacargas publicos sdo
bem divididos entre os organismos politicos. E, talvez, o sistemaadeisiado para paises
com grandes dimensdes territoriais, como € o caso do Brasil.

Em termos gerais, a diferenca de um Estado unitario para ahoEsderal reside na
divisdo constitucional dos poderes, responsabilidades e encargos publieassemitreis de
governo, consoante bem sintetizada nos ensinamentos de Norman Dockeh Rdsenfeld,
Andras Saj6 e Susanne BRer

There is a crucial distinction between federalestatsuch as the United States,
Canada, Germany, Switzerland, and India, and ynitates, like France. Federal
states maintain a constitutionally established ie@rtdivision of powers among

federal and federated entities, while unitary stgp@ssess no such entrenched
division of powers to apportion responsibilitiesarg various levels of government.

A origem da palavra “federal” (do latim “foedus”) remeteideia de “pacto”, de
“alianca”, denotando o carater associativo dessa forma de organestedal, de verdadeira
unido de estados em busca de objetivos comuns. Os integrantes désssopsideram a
forma federativa como a mais apropriada a conduzi-los conjuntaraenfgogresso e a
solugéo dos problemas vivenciados por seu povo.

A respeito do Estado federal, Dalmo de Abreu Da&flaapta e resume, com imensa

propriedade e clareza, as suas vantagens:

Y DORSEN, Norman et aComparative constitutionalism: cases and materials. 2. ed. United States of
America: West, 2003, p. 384.

“L DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., 1998, p. 260.
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[...] € mais democratico, pois assegura maior apragao entre governantes e
governados, uma vez que 0 povo tem sempre acessdatiaaos 6rgédos do poder
local e por meio deste influi sobre o poder centtaltro argumento € justamente o
que se refere a maior dificuldade para concentraigipoder, o que, em ultima
analise, também favorece a democracia. Além dasgymenta-se que o Estado
Federal, preservando as caracteristicas locaigi@nads, a0 mesmo tempo promove
a integracdo, transformando as oposi¢des naturasobdariedade.

N&o obstante se reconheca a inexisténcia de uma formula ieeddralismo,
porquanto ndo ha Estado que possua caracteristicas idénticas a oseojigael, dentro das
peculiaridades e diferencas de cada organizagcdo politica, pintaleque minimo de
exigéncias para se identificar um ente de natureza federativa.

De forma mais didatica e objetiva, José Mauricio Gbhiaca as caracteristicas que
nao podem faltar em um sistema federalista tipico, quais sg)agxisténcia de, ao menos,
duas esferas de governo; 2) autonomia politica, administrativaaecéira das entidades
descentralizadas; 3) organizagdo do Estado expressa em umaui@dostd) reparticdo de
competéncias entre as unidades descentralizadas; 5) particijgacéntidades autbnomas na
formacdo da vontade nacional; 6) indissolubilidade.

Desenvolvendo o raciocinio acima ventilado, pode-se afirmar que asoattmgdodelo
federalista implica reconhecer que ha mais de um governo sobrmaesmo territorio e,
portanto, faz-se imprescindivel que se delineie 0 ambito de atdacéada um. Isso nada
mais € do que repartir competéncias entre os organismos, definind@cargos e receitas
incumbem a cada ente.

Para tanto, faz-se imprescindivel que essa definicdo parta déapZdmstituicdo do
Estado Federal, de necesséria rigidez e de carater vinculatgedida como documento
arrimado no topo do ordenamento juridico. O que faz de um Estado verdadégram
federalista ndo é nome por ele adotado, mas sim a sua mattitucasal e, principalmente,
a pratica de suas instituices politico-administrativas.

Nessa esteira, José Augusto Moreira de Carfalhorescenta outra importante
caracteristica na feicdo de um Estado federal, qual seja, a presencardéaijudicial com a
funcdo de exercer o controle de constitucionalidade das leis, solvenoho, @gsntuais
conflitos entre os entes politicos.

22 CONTI, José Mauricio, op. cit., 2010, p. 17.
23 CARVALHO, José Augusto Moreira de, op. cit., 20p057.
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Na organizacdo estrutural estabelecida pela Constituicdo, ésqreasisegurar
induvidosa autonomia aos entes subnacionais, notadamente nos campos politico,
administrativo e financeiro.

Na esfera politica, faz-se imperioso conferir a cada ecdengeténcia necessaria para
legislar sobre matérias que lhe sejam pertinentes, parta@pgovernanca nacional e influir
nas decisGes do poder central, bem como fornecer, por sua contansabgipiade, bens e
servigos publicos a populacéo.

No campo administrativo, tem-se de outorgar as respectivas estidapgeder de
estabelecer e gerir sua propria estrutura, movimentar com lieeatdaquina publica,
organizar sua burocracia interna, compor o corpo de funcionarios, etc.

Na seara financeira, necessaria se faz a adequada dispdsi¢cécursos suficientes
para cada um se manter e arcar com o0s encargos que |helsfidadrialém de ter fontes de
arrecadacao prépria para néo ficar dependendo de repasses e intesfd@poider central. E
nesse ponto que entra a competéncia tributaria, fonte primaria deabtde receita de
qualquer esfera de governo, de onde os entes retiram boa parte do sto. fdesiteitilizar-se
muito na doutrina a expressao federalismo fiscal.

Ademais, ndo se pode olvidar o fato de que, para haver verdadeiranaatom@nte
subnacional tem de ter representatividade na estrutura politicad@la, mafim de que seus
interesses sejam conduzidos, considerados, debatidos e, quando for o caspladogguala
sede do poder central.

Dai porque se diz que, no Estado federal, torna-se mais facitvareaediversidade
sociocultural de cada regido, extraindo de cada localidade seus anseio®a@asieiazendo
gue cheguem até o nucleo decisério, mantendo sempre viva a chama da emigsadedade
nacionaf*.

E exatamente buscando dar destaque a essa relevante congtaaidss Luis Fidn
aponta como esséncia do federalismo a

[...] preservagdo politica simultinea da unidadeobfetivos de um povo e da
diversidade espacial de seus interesses, compatins na forma de um pacto
constitucional em que séo, simultaneamente, defnak espacos e os limites das
duas soberanias. De maneira tal que a existéri@eonhecimento desse principio

ultimo de solidariedade e identidade coletiva € paemitem a convivéncia das
multiplas integridades regionais.

24 Cf. CONTI, José Mauricio, op. cit., 2010, p. 18.
% FIORI, José Luis, op. cit., 1995, 23.
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A rigor, sO existe uma soberania, elemento fundamental paraténeka do Estado
nacional. Os entes subnacionais gozam, na verdade, de autonomia. {Qicexkrssa
autonomia deve comportar a prerrogativa de levar os anseios daqeela ga comunidade
nacional até o centro do poder do Estado, no qual serdo discutidos ledosiaom o0s
interesses das demais regides, preservando-se, assim, &aders a representatividade
politica de cada unidade e promovendo-se a solidariedade e a identidade coletiva.

Essas naturais diferencas entre as regides de um Estadol fedmrigiam o
aparecimento de uma curiosa caracteristica da forma fedepativastante barganha entre as
unidades integradas. Isso porque é da natureza do sistema proposto apdiasca
complementariedade. Cada ente subnacional € organicamente desiderad e@star em
permanente negociacdo com os demais, sendo certo que nunca devemeprevalecte 0s
interesses de grupos dominantes.

Para manter esse equilibrio, deve ser sélido o principio fomentadontidnesdo de
unidade nacional, que justifica a convivéncia federativa, por Iscellea daquele povo, pois,
do contrario, o caminho da desintegracéo estara trilhado.

A identidade nacional s6 se mantém se houver solidariedade e equided®se
organismos na escolha de instrumentos para compensar 0s desequiiBidosis. O
dinamismo econdmico e social deve apontar para a integracao cadaigeros entes, com
flexibilizacdo das regras e instituicbes da federacéo, ddinue se rediscuta constantemente
a divisdo das funcdes e dos recursos na dosagem das necessidealis wi@, mediante
meétodos avancados de coordenacéo regional.

Em resumo, os arranjos politicos federativos s serdo efetivadosswoesso a
medida que os sentimentos prévios de identidade coletiva se torneniirmess e seja
possivel alcancar niveis equilibrados na distribuicdo do poder enttmidesdes e na
reparticdo da riqueza entre as regides e 0S grupos sociais.

Fechando a reflexdo acerca das caracteristicas fundanamt&deralismo, € mister
destacar que esse modelo de organizacdo ndo pode estar sujeito a intempéaledss ou
modismos ditados de acordo com a orientacdo do grupo que assuma o gaviemmoa
federativa, para ser eficaz, exige solidez, indestrutibilidadedddiem contra qualquer
tentativa de extermina-la. Por isso se diz que uma de suas geslidabstanciais é a
indissolubilidade.
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José Augusto Moreira de Carvathopropde, ainda, uma valiosa e relevante
classificagdo dos Estados federais quanto a formacéo, quanto aloarganizacao e quanto
ao equilibrio.

No que tange a formacdo, os Estados podem originar-se mediantacagreg
segregacao, isto €, na federacéo, tanto pode ocorrer a unidédeegdados que abdicam de
suas soberanias para criar um ente nacional, como pode exististacho inicialmente
unitario que decide dividir-se e compartilhar seus encargos ¢ageceim os demais entes
subnacionais autdnomos.

Quanto a organizagéo, diz-se que um Estado federal pode ser duatistgerativo.
Na primeira hipGtese, a reparticdo de competéncias é feitro@ horizontal e bem
delimitada, ndo havendo possibilidade de um ente interferir na acaatrdeou de eles
atuarem conjuntamente. No federalismo cooperativo, as competéngiaissibuidas de
maneira vertical, normalmente a partir de diretrizes daggela Constituicdo, havendo
possibilidade de entes de esferas distintas agirem em um mesmo tema.

No que diz respeito ao equilibrio, a federacdo pode ser simétriagsimétrica. Em
um sistema simeétrico, todos 0s entes sao tratados rigorosagqeise com relacéo a divisdo
de encargos, a distribuicdo dos recursos ou a representatividade agafwria vontade da
nacao. No federalismo assimétrico, isso ndo ocorre, pois cada unidade é trafiawhascsuas
peculiaridades e necessidades, uma vez que as consideraveiscegeregionais existentes
entre elas ndo aconselhariam um cuidado equivalente, sob pena de se @anddgamas a
eterna pobreza e ao subdesenvolvimento absoluto.

E exatamente nesse Gltimo aspecto (o equilibrio) que a partichodee entre as
entidades autdnomas acaba gerando problemas e desafios delicadts, Destaa-se tarefa
assaz complicada encontrar a forma adequada de distribuir ast&ocrgee materiais e de
custear satisfatoriamente as atividades exigidas para onpleisko das funcbes de cada
reparticao.

A dosagem certa para “compatibilizar os limitados recursos diggencom as
multiplas e diferenciadas necessidades regiofaistessupde a observancia de alguns

principios fundamentais do federalismo fiscal.

% CARVALHO, José Augusto Moreira de, op. cit., 20p057.

2" PORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas. Federalisipostde estado e conceito de estado federal. INTTO
José Mauricio (Org.Federalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p. 11.
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A esse respeito, 0s especialistas destacam os principios eftcioermia compensacgéo
fiscal e da distribuicéio centraliz&fla

O principio do beneficio reside na logica de que, a depender do tipordedie
suscitada, havera uma unidade governamental mais propicia a, m@stanaior eficacia, o
servico publico correspondente. A isso se chama funcéo fiscal alocativa.

Veja-se, por exemplo, que fungbes como a de defesa nacionalegul@céo dos
mercados, até pelo seu grau de importancia, ficam maisriesgwes nas maos da Unido, do
governo central, ao passo que a coleta de lixo e a iluminacao psddicservicos que se
coadunam mais com 0s governos locais, que estdo mais préximos do edad@oafeitos
aos problemas de cada comunidade especifica.

O principio da compensacao fiscal age para anular eventuais desamanjocados
por externalidades que geram repercussdo negativa em deterpapadacdo. Observe-se
gue as regides para onde sdo destinadas usinas nucleares, balffesgsetdepdsitos de lixo,
penitencidrias de seguranga maxima,, etado o risco potencial imbutido nessas atividades,
merecem uma atencao peculiar, a fim de que sejam remedad@guma forma pelo custo
desse investimento e pela responsabilidade a ele atrelada.

O principio da distribuicdo centralizada compreende a necessidadegdeerno
central convergir suas for¢as na busca pela diminuicdo das déadpsaregionais, ajudando
a melhorar a renda e a qualidade de vida da populacdo mais caneesseEeontexto que se
insere a funcéo fiscal distributiva e estabilizadora, que conferesibilidade de utilizacdo de
mecanismos, como a progressividade tributaria (retirando mais de rggebe mais), as
transferéncias intergovernamentais (como forma de corrigirerrealidades) e o
direcionamento das despesas, concentrando-as nas regifes subdesenvolvitzdy de
despertar transformacdes sociais e econémicas.

Essas, portanto, sdo as principais caracteristicas e ickg®#s conferidas pelos
especialistas ao federalismo, reforcando que tal sistema nasteo intuito de reunir
unidades autbnomas para facilitar a consecucao de objetivos comunsg, dapewhstrucao

de um sentimento nacional e do ideal de pacto associativo que fortaleca seus lacgos.

% CARVALHO, José Augusto Moreira de, op. cit., 20p057.
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1.3 Modelos de federalismo — estudo comparado

O modelo federalista surgiu em 1787, com a Constituicdo dos Estauidas da
América, que se formou a partir da unido de treze ex-colénid@nibas. Cada uma dessas
regides recém-independentes era totalmente apartada dasvizintzss, contudo resolveram
elas agrupar-se e colaborar para a formacdo de uma entidadahacioseguindo unir ainda
mais seus lacos sociais, politicos, culturais, econémicos, histOgeograficos e até
religiosos.

Logo, ao juntar e potencializar essas caracteristicas gagr@smavam, a partir da
ideia de um sentimento nativo comum a todos, seria possivel astirespex-coldnias
prosperarem, sem deixar, por outro lado, de respeitarem e conseaaghonomia e
diversidade de cada ente.

Também ha de se destacar que um dos objetivos intentados, certansepteteger-
se de uma eventual investida da Inglaterra no sentido de retohuramca sobre suas
antigas colbénias. Uma vez unidos, ndo havia duvida de que os Estadoslseidante, ao
mesmo tempo, dificultavam qualquer projeto de recolonizagéo.

Antes de assumir o original modelo federalista, os novéis Estadescanos
tentaram, em 1776, assumir um formato de uma confederacédo, medi@meacdo de um
tratado conhecido como “Articles of Confederation” (1781). A esse propasiperioso
apontar as diferencas entre uma federacéo e uma confederacao.

Na confederacdo, os Estados mantém sua soberania e delegam podgresr@o
central, que acaba tendo de se submeter as vontades individuiaia dmicade politica, sob
pena de perder esse poder que Ihe foi conferido. Em outras pataméederacéo € “a loose
association of states in which the central government is subordodke states [...] the
central government is the delegate of the states [whichnagsigrtain powers and which]
retain the right to resume the delegated powers if they Wish”.

Ja na federacédo, como visto, s6 ha uma soberania: a do Estado n@sdastados-
membros detém tdo-somente autonomia. Nesse sistema, o governb &émtdapendent
from, and coordinate with or superior to, the staf&s”.

Portanto, inicialmente, a forma de associacdo escolhida pelas ex-cot@arasds foi

a confederacado, que, no entanto, deixou de lograr o éxito esperado, mestrdrapl e

2 DORSEN, Norman et al., op. cit., 2003, p. 385.
% |bid., 2003, p. 385.
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pouco eficaz. E que, como bem observa Dalmo de Abreu Baltsinbora houvesse um
sentimento de solidariedade generalizado, havia também conflitos elesssts, que
prejudicavam a acdo conjunta e ameagavam a propria subsisténcia da cdig&derac

Passada essa fase, os representantes de cada Estado reumea@esnvencdo de
Filadélfia e, depois de muito debate, tudo documentado em forma dessaigtes artigos
reunidos na famosa obra “O Federalista”, de James Madison, Joa\llgander Hamilton,
os defensores do inovador modelo federalista conseguiram fazsuatese prevalecesse e,
desse encontro, nasceu a Constituicdo dos Estados Unidos da América.

Joseph W. Westph4l aponta algumas razdes que influenciaram positivamente na
escolha pelo sistema federalista. A primeira consiste naicgu@picio para existir “unity
without uniformity”, isto €, cada entidade pode preservar suas pétadias culturaislentro
do Estado nacional. A segunda € que referido sistema encorajareypagdes por parte dos
entes federativos, que, caso deem resultados positivos, podem sersadotadapolitica
nacional pelo governo central ou mesmo individualmente pelas outraslesigaeradas. A
terceira reside na proximidade proporcionada por esse estilo dezagganipolitica entre
governo e sociedade, porquanto “by providing numerous areas for decigkamy,maur
federal system involves many people and helps to keep government closer to the people

Logo, vé-se que, nos Estados Unidos, o processo resultante na adocaenda sist
federalista de Estado foi bastante estudado e debatido até aea&leegclusao de que aquele
era 0 modelo ideal a ser implementado, levando-se em conta as peculiaridadaseg@ad

Para que essa transicdo para um modelo federativo ocorresse m#torés
competéncias de cada ente, 0s constituintes norte-americanosedeferidrvorosamente o
principio da separacdo de poderes, elaborando o sistema de “checkfanoésbdfreios e
contrapesos), no qual o Executivo, o Legislativo e o Judiciarenmteai mesma importancia,
controlando e fiscalizando um ao outro, dentro da necessaria harmamipendéncia
existentes entre eles.

Costuma-se dizer que o federalismo norte-americano passou por censtahieoes

e metamorfoses. Sua principal dificuldade, como € a da maioria dies gpie adotam o

%1 DALLARI, Dalmo de Abreu, op. cit., 1998, p. 256.

3'2 WESTPHAL, Joseph W. Federalism in the United Statation centered power. In: AFFONSO, Rui de Britt
Alvares (Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (OrgA federacdo em perspectivaensaios selecionados. S&o
Paulo: Fundap, 1995, p. 48-49.
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aludido sistema, consiste em administrar as tensdes entre osmdaiwl e local, buscando
o equilibrio entre a autonomia dos entes e o interesse nacional.

Isso porque, como se sabe, o federalismo norte-americano foi cdmsteuibaixo para
cima, isto €, a partir da unido de Estados totalmente independentaiysdde soberania
absoluta, que decidiram, em dado momento, ser conveniente abrir maocela passa
autonomia em favor da construcao de uma identidade nacional.

O peso histérico da autonomia dos Estados-membros é tédo forte gimjeat@
competéncia para estabelecer normas voltadas a temas, conto jpéneal, casamento,
divércio e outros, encontram-se dentro da alcada dos governos locais, varianuoldea@n
a diversidade cultural de cada regido. Dai porque a pena de pmrtexemplo, € sancao
maxima aceita e aplicada em alguns Estados, e em outros, mésijride um limite ou uma
padronizacao impostos pelo governo federal.

A competéncia legislativa dos Estados é residual. A Constituicdionitede
expressamente 0s assuntos pertinentes ao governo central, deixaleoa@s a cargo dos
entes subnacionais. Assim, pressupde-se que uma lei aprovada pelo Gddgcessal, por
tratar de matéria reservada ao poder central, ndo pode ser t¢ad&apelos Estados-
membros.

O federalismo tende a se fortalecer a medida que se alaamemuilibrio razoavel
entre 0s interesses locais e nacionais. Nesse aspecto, readtraxdrema relevancia o papel
assumido tanto pelo Congresso como pela Suprema Corte norte-amerioaintuito de
reafirmar a unidade territorial, quando preciso, e estabelecesass contornos de cada
autonomia.

N&o € a toa que se popularizou a assertiva de que a Constituigastatbss Unidos é
aquilo que a Suprema Corte diz que ela €. Assim, avaliar a evolu¢aor@dafederativa de
Estado naquele pais implica analisar a jurisprudéncia de seu Tribunal maximo.

Ainda nos idos de 1819, no caso McCulloch v. Maryland, a Suprema Corte inovou ao
reconhecer a existéncia de “implied powers” (poderes implicitm)feridos pela
Constituicdo ao governo federal, robustecendo suas competéncias emardetdos Estados-
membros.

E importante destacar, também, a atuacio da Suprema Cortetido de determinar
a erradicacdo das medidas de segregacédo e discriminacdmaaciescolas como politica

nacional a ser cumprida e respeitada por todos os Estados norte-americanos.
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A posterior aprovacdo, pelo Congresso, das emendas constitucionaisqxaV (
limitava as acdes individualizadas dos Estados) e XVI (que cuavamposto federal
incidente sobre a renda) veio consolidar a supremacia do governo nacional sobdes Esta

Com a grave crise econdmica de 1929 (a grande depressao), o Estadal merte-
americano fortaleceu-se definitivamente, pois foi 0 responsaved, kdranca do presidente
Franklin Delano Roosevelt, para conduzir o processo de retomadaston@nto (“new
deal”), valendo-se de clausulas constitucionais que lhe conferiarrrgativa de ditar
politicas publicas relacionadas ao bem-estar social, comérdevido processo legal,
vinculando a atuacgéo dos Estados-membros.

As medidas adotadas pelo governo central nesse momento complicadmmai o
investimento macico em obras publicas, o controle sobre os precopradugao e a
diminuicdo da jornada de trabalho, certamente contribuiram para o swemguieconémico
do pais e a tonificacdo da unidade nacional.

Paulatinamente, no decorrer da histéria norte-americana, prina¢ievés da
jurisprudéncia da Suprema Corte, depois pela aprovacédo de emendasitai€zamsa figura
do Estado federal vai ganhando espaco em detrimento da — até emstfitairreautonomia
dos Estados-membros. Tal cenario encontra-se bem descrito nasagpatie Karl
Loewensteir?

En una vision retrospectiva, lo que diferencia Valecion americana hacia una
supremacia federal de la situacion en otras eatasfederales, enfrentadas con las
mismas necesidades de una regulacion nacionaf esclunstancia de que esta
posicién de preponderancia haya sido alcanzadarierera linea, a través de la
interpretacion judicial de la Constitucion y soloyrsecundariamente por medio de
enmiendas constitucionales directas. El resultadsidio, sin embargo, el mismo: el

poder del Estado central ha crescido, y el de ktadds miembros ha venido a
menos.

Todavia, essa tendéncia a centralizacao, intensificada adaad&cada de 1960, néo é
encarada necessariamente como um avango, pois sua radicalaab@mtpode levar ao
desfiguramento da ideia inicial de federalismo, naquele @spes puro e original pensado

inicialmente para os Estados Unidos.

%3 LOEWENSTEIN, Karl.Teoria de la constitution. Traducdo por Alfredo Gallego Anabitarge. ed.
Barcelona: Ariel, 1970, p. 362.



37

Karl Loewensteiff* classifica como retrocesso o rumo tomado pelo federalismo
estadunidense, apontando alguns elementos que fizeram que a suprade@a de
institucionalizasse naquele pais, ofuscando a independéncia dos Estados-membros.

O primeiro elemento é a constatacdo de que o presidente passoa figaest mais
poderosa de todo o poder politico, reduzindo cada vez mais a influéncia do etdidgral e
eclipsando os interesses locais sempre em nome de um projeto nacional.

O Senado também deixou de ser a casa dos Estados-membros nosGadvgcasal,
cumprindo um papel de mero porta-voz dos partidos politicos organizados émaniveal,
0S guais passaram a funcionar como maquinas homogéneas e concestretal) de seus
programas temas de interesse local. Os préprios grupos plsralstsociedade americana
(patronato, sindicatos, associacfes profissionais) também comecaram aigaroegaescala
nacional.

A industrializacdo e o crescimento econémico, impulsionados pelas cidanl@ue
poderia reanimar o félego dos organismos subnacionais — também camidtarante a
propagacao do “american way of life”, padronizando um comportamenticigglade norte-
americana sem levar em conta as diversidades e particdegidagionais, mas sim um
modelo Unico supostamente comum ao “DNA” daguela nacéo.

Desse modo, os Estados passaram a ficar mais dependentes dos sidusidics
incapazes de conseguir, por si sés, desempenhar com vigor as fanefiss conferidas
constitucionalmente, notadamente o fornecimento dos servicos publicos anesess
consecucao do Estado do bem-estar social.

Esse cenério tem feito que os Estados, de certa forma,opessso governo central
por mais flexibilidade na gestdo de programas. Essa relacaoydseg analise feita por
Joseph W. Westph] tem enfrentado sérios problemas, dentre os quais destaca os seguintes:

Increased the tendency for the Federal governmeséelop mandated programs to
the states; Politically, it became expedient fa& @ongress to enact many laws or
grant programs that increased dependency on theopahe states, did little or
nothing to solve real problems and increased theheu of lobbies in Washington;
The Federal government no longer took a proactaedsbut a reactive posture and
lost its ability to deal with the problems facedthe regions; In order to increase

revenues, the Federal government moved into toaditirevenue raising areas of the
state and local governments.

% LOEWENSTEIN, Karl, op. cit., 1970, p. 362-364
% WESTPHAL, Joseph W., op. cit., 1995, p. 54.
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N&o obstante o exposto, e colocando de lado, portanto, as criticas cpraxa\zl
guinada em direcdo a uma excessiva centralizagdo do poddsted mconhecer que o
federalismo norte-americano € um dos que demonstra a maior prgiT@pa amparar cada
um dos entes subnacionais, revelando seu forte trago distributivo.

E quando se fala no caréter distributivo do federalismo americaocsenéaz sem
motivo. Basta ver que, além das transferéncias legais e dos smecaride compensacgao
financeira previstos legalmente entre os Estados, ha uma predomimiascichamadas
transferéncias voluntarias (“grants”), liberadas a depender dssi@ade, apresentada pelo
ente a ser beneficiatfo

Portanto, pode-se dizer que a experiéncia federalista norte-an@erinisturou
elementos de conflito, imposicdo e cooperacéo entre 0s organisma®poliiseando-se em
um modelo de reciprocidade com cada esfera de governo, dependendoadpacatio
desempenho de suas funcdes essefCiais

Na Alemanha, o federalismo apresenta-se, talvez, na sua faaet cooperativa, com
notavel influéncia dos Estados (os “Landers”) na construcédo e apralad¢éis, bem como
na reparticdo do bolo tributario que Ihes permitira cumprir suas tarefaguwmaosais.

A Constituicdo alema@ de 1949 (também chamada de Lei Fundamental de Bonn)
abragcou a forma federativa de organizacdo politica, fundando-se na pmlecanaior
equilibrio possivel entre os organismos subnacionais.

Na estrutura politica, pode-se destacar a existéncia do PBatanfederal
(“Bundestag”) e do Conselho Federal (“Bundesrat”). Este ultimon&iderado uma espécie
de segunda camara legislativa federal, que representa unicamente csesoesLanders”.

A Constituicdo alema estabelece duas categorias de leismiinar diz respeito a
relacéo entre federacéo e os “Landers” e afeta, de algun&ireap estatuto ou os interesses
dos Estados (normalmente restrito a assuntos de policia, goveahocelhacacdo e cultura).
Por isso mesmo dependem da aprovacédo do “Bundesrat”. Sua objecao equivalei®
absoluto. Dai se afirmar que “in the fields of domestic poliches federal level of

government is not able to legislate against the will of the Lander goveisitfien

3% Cf. CONTI, José Mauricio, op. cit., 2010, 26-27.
37 Cf. DORSEN, Norman et al., op. cit., 2003, p. 400.

% Cf. RENZSCH, Wolfgang. German federalism underahellange of european integration and german unity
In; AFFONSO, Rui de Britto Alvares (Org.); SILVAgHro Luiz Barros (Org.)A federacdo em perspectiva:
ensaios selecionados. Sdo Paulo: Fundap, 1996, p. 4
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A segunda categoria corresponde a todas as demais espécies Nedse caso, 0
Conselho Federal tem apenas direito a um veto suspensivo, a ser dolanefarlamento
Federal. Se esse veto houver sido aprovado por maioria simples ou @aa aidois tercos
do “Bundesrat”, uma resolucdo apoiada respectivamente por maioriessiouppor maioria
de dois ter¢os no “Bundestag” o derruba.

Em um comparativo com os Estados Unidos, percebe-se que a “Buhdésred
assemelha-se ao Senado norte-americano, porém com uma repvedmidamais direta,
sem, contudo, poder influir decisivamente em todo tipo de matériaategistliscutida no
Parlamento, a ndo ser aquelas afeitas exclusivamente a administracé@ndiess’L.

A Lei Fundamental de Bonn fortaleceu os interesses dos Estadosimonovo
sistema de distribuicdo da receita dos impostos. Nela, ha umaeedpécompensacéao
financeira vertical e horizontal. A vertical consiste na attéoi de certos impostos
exclusivamente aos “Landers”, outros exclusivamente a Federaggidaemais destinados a
utilizagcdo conjunta. A horizontal consiste em equilibrar as camg@as os Estados mais ricos
e 0s mais pobres mediante um fundo especifico responsavel por essa redisttibuicdo

Na implementacdo desses mecanismos de equalizacdo horizontal eorden
prestacbes compensatorias, sdo levadas em consideracdo aadapacid necessidade
financeiras dos entes, antes de se promover a correspondentebuechstrdos recursos. Dai
porque se frisa que o federalismo aleméao é caracterizado pelanteacarater cooperativo,
com grande interpenetracdo de recursos entre 0s entes, consoaste poevartigos 104 e
seguintes de sua Lei Fundamental.

Com isso, o federalismo alem&o busca alcancar notadamente dois/osbijeti
fundamentais: 1) fazer que os déficits publicos dos governos de nieehlfe estadual se
desenvolvam com ritmo similar; 2) permitir que a distribuicdo dbatbs entre os Estados
faca que o imposto de renda de todos os Landers fique proximo a unperivehpita
comunt®.

No Canadd, diferentemente dos Estados Unidos e da Alemanha, o federalis
assimétrico e confronta uma tens&o entre “distributive and idémtityd objectived®. Do
ponto de vista das provincias de lingua inglesa, o federalismo rees@ssencialmente

regulativo e distributivo, sendo certo que a identidade nacional reaidenmnivel federal do

%9 Cf. LOEWENSTEIN, Karl, op. cit., 1970, p. 377.
40 Cf. RENZSCH, Wolfgang, op. cit., 1995, p. 41.
“' DORSEN, Norman et al., op. cit., 2003, p. 415.
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gue provincial. Para a parte francesa de Quebec, a identidadavacoltgiera
predominantemente no nivel provincial, e ndo federal.

Exatamente pelo fato de Quebec buscar cumprir suas aspiracOegntidade
nacional em nivel local € que se diz haver uma tenséo entre a lpzsstbrecorrente de
secessao ou de adesdo ao federalismo assimétrico, o que implicdedr a provincia de
origem francesa a mesma autonomia dada as provincias de lingua inglesa.

Por tudo isso € que se assevera que o federalismo assimétridensaaaté os
tempos atuais, tem sido muito mais uma aspiracdo do que umadeabgasar de varios
esfor¢os para institucionalizé-lo.

Conquanto seja um federalismo com muitos problemas em funcdo dantdder
identidades presentes naquele territério, principalmente entrevasgias de lingua inglesa e
francesa, o Canada dispde de um importante sistema de equalizecado (fiiscal
equalization program”) entre as entidades, cuja formula utilizaéstigia com uma
transferéncia de recursos maior as provincias com declinio relativo eepsuedade fiscal.

No federalismo canadense, ha de se destacar, também, um impprtzgriEma
voltado para o financiamento de politicas publicas relativas a sarata-s€ do “Canada
Health and Social Transfer”, que prevé transferéncias em dinhmifawwr das provincias
para que executem tarefas nesse sentido. H4, também, no Canada,camsmue de
transferéncias tributarias, por meio do qual o governo federainwinseus tributos,
permitindo que 0s entes regionais aumentem 0s seus, 0 que mant@antalmaaria total do
cidad&o, mas aumenta o volume de recursos disponiveis para as entidad@s locais

Na Ameérica Latina, as nuancas do federalismo se mostram per @erpectiva,
adotando-se um caminho oposto ao do projeto original, fulcrado na reuniaoitdeos
independentes para formar uma Unica patria.

Na regido latino-americana, dada a centralizacdo politica iopata pelo duro
regime autoritario de governo que maculou por muitos anos a histérieudepaises, a
concentracdo de poderes nas maos do governo central ficou muito denna&aultura
politica desses Estados, sendo certo que a ideia de federalissitnas& no desejo de
partilhar o poder da nacao entre os organismos politicos subnacadimaestando, assim, o
sonho da democracia.

Portanto, diferentemente dos Estados Unidos, da Alemanha e do Canad4, o

federalismo latino-americano aplicou-se de cima para baixo, sainfiguda onipotente do

42 Cf. CONTI, José Mauricio, op. cit., 2010, p. 31.
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governo central para o dominio das entidades locais, sem prévios estuliesussdes
aprofundadas sobre sua real aplicabilidade nessa regiao.

O processo foi de descentralizacdo paulatina. Aos poucos, 0s encalyigaedes
estatais foram sendo compartilhados com os entes subnacionars,da tlemocratizar a
participacdo dos atores politicos no espago publico e de minorar ggatlismiles sociais e
regionais existentes.

No México, como parece ser comum em todos os sistemas federaisshbém se
pode identificar forte tensdo entre o governo central e os govemgiogais. A evolugcéao
histérica do federalismo mexicano, assim como a da maioria desspatino-americanos,
demonstra momentos pendulares de centralizagao e descentralizacao do poder.

Entretanto, apos as ultimas reformas constitucionais aprovadasenpqigldestaca-
se a tendéncia ao fortalecimento das unidades subnacionais, jmeaiga do ente
municipal, a quem restaram outorgadas certas faculdades conceraenpdsnejamento
urbano, a definicdo e a organizacéo dos servigos publicos locais e a coleta derglgsits|
tais como aqueles incidentes sobre imoveis e agua potavel.

No contexto dessas relevantes reformas implantadas no feaeratiexicano, Carlos
Alba Vegd® informa que

Se han pretendido ampliar las finanzas de los guddeestatales y municipales; se
emprendieron amplios programas de desconcentracidministrativa y de

descentralizacién em algunos sectores como el dedigacion; se ha buscado
estimular la desconcentracion de la produccionstréd com reglamentaciones para

ciertas areas y com la creacion de estimulos &iscalcrediticios para las empresas
gue se localicen em ciertas zonas.

A se confirmar, de fato, essa tendéncia descentralizadademfismo mexicano tera
de enfrentar o desafio de compatibilizar as receitas destimadaentes locais com a maxima
eficiéncia no gasto desses recursos, 0 que tem sido uma dificutdadaleravel na
Argentina, por exemplo, cujo principal problema, conforme apontado por alguns éstascial
reside exatamente no alto grau de ineficiéncia no trato com as despesaspubli

Isso ocorre porque, segundo apontam, as funcdes e responsabilidadizs deatale
governo ndo se encontram bem delineadas na Constituicdo, com a clareza edadejetiie

se julgam necessarias. Assim, ha certa confusdo no momento do psstar 0s servi¢cos

4,3 VEGA, Carlos Alba. Federalismo, centralismo y oggilismo en México. In: AFFONSO, Rui de Britto
Alvares (Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (OrgA.federacdo em perspectivaensaios selecionados. Séo
Paulo: Fundap, 1995, p. 99.
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que Ihe sao cobrados pela sociedade, dificultando a melhor alocagc&oudsssracpartir da
atuacio da esfera de governo mais legitimada a suprir a demanda eofuesta

Talvez esse obstaculo tenha feito que a Argentina retomasse umhaade
centralizacdo do poder, contrario ao que o México ensaia encetae, Bpos a reforma de
1994, as provincias argentinas renunciaram a algumas de suassrecebanpeténcias
tributarias préprias, em nome de um pacto federal supostamentecfic@sate, que, na
realidade, confere amplos poderes ao governo central, e cria uma deperio@nceira
daquelas em relacdo a este, e, consequentemente, a redistribelicBoeitas sujeitas a
conveniéncias politica

Essa centralizagdo excessiva parece ser a sombra do isaderkdtino-americano,
aparecendo sempre como pretensa solucdo no sentido de otimizar pugpisb e tornar os
bens e servicos mais eficientes. Por outro lado, o custo disso ingphicauicdo da
autonomia das entidades subnacionais e, por conseguinte, a eterga dmeaatorno a
sistemas autoritarios, os quais, além de nao respeitarem ibgsdivdamentais da pessoa
humana, também nunca conseguiram captar e suprir 0s anseios easatéa@omunidades
locais, do povo mais sofrido.

Portanto, dado o histérico de instabilidade politica e econdmica dacdanéiina, é
mister reconhecer que o sistema federalista implantado negis® mao foi pensado de
acordo com as caracteristicas e peculiaridades de cadalddealiresultando em simples
copia do bem sucedido modelo norte-americano. Essa tentativa de répredugmatica
revelou equivocos que importaram na diminuicdo da autonomia e relevancia politiceedos e
subnacionais. Nesse contexto, Hygino Sebastido Amanajas de Hliasiemnata:

Essa situag8o aponta igualmente uma fragilidadendisuicdes, as quais nédo se
sustentam ao ponto de conferir eficacia as normoastitucionais estabelecidas,
permitindo a utilizacdo dos mecanismos de redistdm de receitas previstos de
maneira eficiente, e sugerem a necessidade de emailiscussdes a respeito dos
interesses de cada sociedade, as reivindicacGesaegno sentido de um equilibrio
econdmico que impliqgue no reconhecimento de umaraedo mais homogénea e

evolua para o que poderiamos denominar de inséisg@d ou de um Federalismo
Fiscal justo.

4 Cf. FERNANDEZ, Carlos R. El federalismo fiscal engino. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares (Org.);
SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.A federacdo em perspectivaensaios selecionados. Sdo Paulo: Fundap,
1995, p. 212-213.

“> OLIVEIRA, Hygino Sebastido Amanajas de. Federatisiscal no Brasil e na Argentina: breve anélise. |
CONTI, José Mauricio (Org.); SCAFF, Fernando Fa¢@mg.); BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Org.).
Federalismo fiscal:questdes contemporaneas. Floriandpolis: Concélitortal, 2010, p. 50.

“®1bid., 2010, p. 51.
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Portanto, pingca-se o exemplo da Argentina para mostrar a crisgitieidade por
que atravessa o0 federalismo latino-americano, em funcdo da nalaagdo dos
representantes subnacionais, que, na realidade, ndo conseguem ser representativos.

Outro aspecto que vale a pena destacar com relacdo ao federaligentino diz
respeito a situagdo dos municipios. E que o artigo 123 da Constitiacamal assegurou a
autonomia municipal. Chegou-se a afirmar a condi¢éo de terceiro nivel assatalinicipios,
fato encarado como um avanc¢o no sentido da descentralizacdo politidaugcdgoor uma
sociedade aberta e participativa. A Suprema Corte Argentina, quepnmmgiro momento,
considerou 0s municipios apenas como autarquias territoriais, recotiex,ea partir de
1944, a condicdo de entes federativos autbnomos, titulares de um poder getitioente
diretamente da Constituicdo Nacional.

Essa retomada do papel dos municipios como um dos protagonistas naaQéganiz
politica dos paises latino-americanos deixa viva alguma espedengiue o federalismo
implantado nessa regiao seja um dia exercido com plenitude, ajudastido & alcancar a
consecucao de suas finalidades, notadamente a promoc¢ao do bem comum.

Embora ainda ndo tenha encontrado sua forma ideal, a implantacdo do modelo
federalista preconizado pelos norte-americanos mostrou-se umasatdecalternativa para
Estados com territério vasto, como o Brasil (do qual se falaid detidamente no topico
seguinte), em que o governo central encontra dificuldades pagarcht® as necessidades
preementes do cidaddo. Logo, esse compartiihamento de funcdes esrequesentou-se,
pelo menos em teoria, como uma valiosa saida no sentido de otiratmacao dos Estados e
democratizar a participagao de seu povo na constru¢ao da vontade da nagéo.

De todo esse universo de diferentes experiéncias federaistaciadas pelos mais
variados paises do mundo, José Luis Fiaonsegue apresentar uma didatica e sucinta
classificacdo que merece destaque, dividindo o federalismo em trés acefayéssantes.

A primeira delas consiste no federalismo progressivo ou construtiotificado a
partir do processo de construcdo e unificagdo dos Estados UnidosélaAm da Europa
pos-guerra, negociado de baixo para cima, a partir da inicistlreidualizada de cada
Estado, em busca da construcdo de uma identidade nacional Unica, Adadwaha como
exemplo mais recente.

A segunda classifica-se como federalismo defensivo ou perversgegapresenta

como a ultima tentativa de manterem unidos territérios em prodesdesintegracdo, como

“"FIORI, José Luis, op. cit.,1995, p. 21-22.
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se tem dado no Canada (de forma pacifica e com sucesso alé matéx-lugoslavia (sem
éxito e com eclosdo de guerra civil), na Rassia (mantida a unigadam sob constante
tensao politica) e em alguns paises africanos (ha base da forca e d&yiolénc

A terceira leva a definicdo de federalismo pragmatico divogeabservado em todos
0S paises latino-americanos, cuja unidade nacional ja existis aet se escolher o
federalismo como forma de organizagéo politico-administrativa. Nessek&sa negociacdo
em torno da descentralizacdo deu-se de cima para baixo, partindivetocgcentral, na
tentativa de promover a autonomia dos entes subnacionais, baseado noo discurs
antiautoritario. Nota-se, aqui, um movimento pendular em torno do fedaraksmque ora
se cogita a hipotese de recentralizagdo politica e fiseateodefende a transferéncia de mais
responsabilidades para 0os governos regionais e municipais.

Portanto, como pontuado acima, essas trés variacfes do federabsmenebem a
forma como esse modelo de organizacdo se externalizou no mundo, sef cancepcao
progressiva originaria (ideal), representando uma verdadeira ueidstddos, um pacto
associativo, preservadas as autonomias de cada um, seja nadura malis perversa, talvez
como unico mecanismo disponivel de defesa da unidade territorial, sejiynpora sua
definicdo reativa, fazendo um movimento pelo avesso, isto €, do cendra paeriferia,
flexibilizando a estrutura unitarista e partilhando o poder entregasmiemos subnacionais,
no intuito de possibilitar a realizac&o eficaz das finalidades estatais.

A forma federativa, como se percebe pelo relato das expeséadi@ma pontuadas,
pressupde constante negociacdo entre os envolvidos, a fim de que se lprezeopemia
politica, administrativa e financeira de cada ente, bem comadbpseta da erradicacdo das
desigualdades regionais.

Por outro lado, é fato que uma proposta, quando executada, nem sempre @canca,
imediato, os resultados esperados. Com o federalismo, acontece o rivkstas.sdo as
dificuldades e contradicfes reveladas por esse estilo de organimdif@o-administrativa,
conforme serd melhor explicado nos topicos subsequentes, com enfoque no caso brasileiro.

Entretanto, José Luis Fidtifaz alguns alertas para que o referido sistema nao
sucumba diante de algumas intempéries do mundo moderno, tais cdolmlZagdo e o

avanco desgovernado da economia de mercado.

“8 FIORI, José Lufs, op. cit., 1995, 34-36.
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Inicia o citado autor levantando a necessidade de fortalecimenidadiamia a partir
dos poderes locais, a fim de que nao se permita a proliferac@on dederalismo de
mercadores, ao invés de cidadaos.

O processo de globalizacao, por essa 6tica, nao representariarn@cesse o fim da
federacdo. Contudo, essa forma de Estado deve ser reconstruidar adgsartegides
subnacionais, “dos corpos politicos e identidades cidadas e da prpitizcionalidade de
um novo Estado. Nesse caminho, os grandes municipios ou metropoles deveagamatgp
provavelmente, um lugar preeminente e decisivo para as demais unidades $&terada

Nesse sentido, constata-se que a construcdo desses poderes floenitese e
legitimos segue sendo um desafio e que os cidaddos devem ténematie anesse processo,
pois, caso contrario, os atores do redesenho federativo serdo privddomjos pelos
“homens de negocios”, que tomardo conta do patriménio publico pelas pgéasz e
redefinirdo as regras do sistema. Assim, confirmado o indeseg@uria; sera “muito
provavel que esse ‘federalismo de mercadores’ redesenhe um ntap#efalguns poucos
‘region states’ extremamente dinamicos e integrados, cercadosgmas zonas de sombra,
atrofia econdmica e apatia cidatfa”

Portanto, feito esse breve estudo comparado e ja apresentadagrs ® notaveis
caracteristicas concernentes ao federalismo, bem como jadesg@&s antidotos para
combater a eventual distorcdo intentada contra suas premissasdepree-a a analise

especifica dessa forma de organizacéo politico-administrativa no Estadeitar.

1.4 A forma federativa de Estado no Brasil

Mostradas as nuancas gerais do sistema federalista,,aietta, uma breve incursao
na experiéncia de outros paises, é chegado o momento de aprofundar caestcaala
historia do federalismo no Brasil, buscando identificar seu nasced@wa evolucdo, bem
como avaliar seu grau de eficiéncia no cumprimento dos objetivos almejados.

Consoante ja ventilada nas linhas anteriores, a caracteristidéapeo federalismo
brasileiro, que o difere da ideia original pensada e aplicada madoEsUnidos, reside na

forma como se deu a sua construcdo. Como bem observou Rui Bhrttosmos Unido

“9FIORI, José Lufs, op. cit., 1995, p. 35.

%0 |bid., 1995, p. 36.

*1 BARBOSA, Rui apud SIQUETTO, Paulo Roberto. Os giag de reforma constitucional tributaria e o
federalismo fiscal brasileiro. In: CONTI, José Maio (Org.).Federalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p.
273-274.
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antes de ter Estados, tivemos o todo antes das partes” e “ndowsnanbederacdo de povos
até ontem separados e reunidos de ontem para hoje. Pelo contraridni@algue partimos.
Na Unido nascemos”.

O Brasil sempre existiu como um todo unitario. Desde a época daidmpépais
sente a forte presenca de um governo central que impde suasni@géen unido seu vasto
territorio, apesar das mdultiplas diversidades sociais e cultdeaseu povo. Dada essa carga
historica de concentracdo de poderes nas maos da Unido, ndo cambeezstafirmar que o
federalismo tupiniquim partiu do centro para a periferia, da culia@entralizacao para a da
descentralizacdo, na qual os Estados-membros e os Municipios dedfeitsignificativa
autonomia no exercicio de suas competéncias.

Dai porque se diz que o federalismo brasileiro se caracterizepde segregacéo, e
ndo de agregacao, isto é, nasceu a partir do momento em que o rizstEdal unitario
decidiu dividir o poder politico e partilhar com os organismos subnaciasagceitas e os
encargos publicos.

No tocante a organizacdo desse federalismo, tida como coopergtiva;se por
permitir que as trés esferas de poder atuassem de forma coejwai@plementar (em
algumas areas) no sentido de disponibilizar a populagdo os bens gssgublicos
demandados. Quanto ao equilibrio, escolheu-se uma forma assimétricagapanat
solidariedade, de modo a destinar um maior volume de recursadesragenos favorecidas,
a fim de minorar as desigualdades entre elas e erradicar a pobreza.

A escolha pela forma federativa de organizacao politico-admtiatr@o Brasil ndo
foi precedida de acurados estudos técnicos ou acalourados debates qaen lexar
consideracdo o contexto histérico, os anseios e as particularidagas doos moldes como
ocorreu na experiéncia norte-americana.

A bem da verdade, a opcdo pelo federalismo veio como uma fopnutda e
acabada, copiada do exitoso modelo estadunidense, em que se teveémtnza autido de
Estados em torno de objetivos comuns, cujo motor propulsor era a cidadania.

Contudo, ndo se pode olvidar que os constituintes brasileiros, ao longo dos, tempos
dentro do contexto proprio de cada época, buscaram adaptar, da melhoa opaadires foi
possivel, o sistema federativo a realidade vivenciada no pais.

No ensejo, intenta-se tracar um breve histérico do federalismdComstituicbes
brasileiras, a fim de mostrar seu movimento pendular, ora aproximandias
descentralizagdo, ora voltando-se para um sistema centralizagodde a depender da

atmosfera politica, social e econémica do periodo em questao.
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No Brasil Império, prevalecia a centralizacao politicaigar& do Imperador, titular
de inumeras prerrogativas conferidas pela Constituicdo de 1824, inatusixercicio do
poder moderador, o qual se sobrepunha aos poderes executivo, legislatic@eguaissim,
na pratica, quem dava a ultima palavra sempre era o lider daar@acao, detentor do poder
central.

Entretanto, vale ressaltar que, naquela época, as oligarquias piswn@gionais ja
eram uma forte realidade, inclusive recebendo delegacdes aldoFsira assumir funcdes
relacionadas a coletorias da fazenda, guarda nacional e basisosora poder de emissao
ja revelando uma timida descentralizagdo de encargos.

Com a proclamacédo da Republica e a promulgacdo da Constituicdo de 189%e pode
dizer que o federalismo inicia, de fato, sua trajetéria no IBresmecando a constar
formalmente como sistema politico-administrativo vigente no paiprestigiando a
descentralizagéo do poder em favor dos Estados, os quais eram dominados por oligarquias.

A Republica Velha (que perdurou de 1889 até 1930) destacou-se pela fastitea
do café com leite, em que o poder se revezava entre grupos BaBae® de Minas Gerais,
com forcas coadjuvantes oriundas dos latifundiarios do sertdo e algsdoendestinos,
assim como de cafeicultores fluminenses, extrativistas da po@zbaica e pecuaristas da
regido sul’. Conquanto houvesse um dominio dos grupos acima mencionados, essa fase
contou com relevante autonomia e protagonismo dos Estados no cenanoalnac
(federalismo oligarquico).

A autonomia reservada pela Constituicdo de 1891 aos Estados eradémsgejue
Paulo Roberto Siquettbchega a afirmar que esses entes federados (derivados dasigsovinc
tendo o Rio de Janeiro como a primeira Capital da Republica) gozdeawerdadeira
soberania, sem qualquer cooperacdo entre eles, agindo cada um porrgi,ddeom
federalismo dualista. S6 havia auxilio do governo central nos casos de calamidade public

Nesse periodo, a arrecadacdo do pais concentrava-se na trilllaag@xportacoes,
impulsionadas pela grande demanda do café, produto que sustentou a longa autonomia

5,2 OLIVEIRA, Francisco de. A crise da federacgado: iganquia a globalizacao. In: AFFONSO, Rui de Britt
Alvares (Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (OrgA.federacdo em perspectivaensaios selecionados. Séo
Paulo: Fundap, 1995, p. 79.

>3 |bid., 1995, p. 80.

> SIQUETTO, Paulo Roberto. Os projetos de reformsstitucional tributaria e o federalismo fiscal hleio.
In;: CONTI, José Mauricio (Org.[ederalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p. 274.
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econbmica e politica dos Estados, notadamente a hegemonia de Séo Rmde Eerais.
Eugénio Lagemanfresume objetivamente o funcionamento do sistema tributério da época:
No inicio do periodo republicano, o sistema tribotdrasileiro permitia ampla
liberdade de acdo aos estados, que partilhavanaddnido a competéncia residual.
A Unido baseava sua receita nas importagfes etadossnas exporta¢des, que

incluiam as vendas interestaduais. Ambos tributavawonsumo. Os municipios nao
possuiam competéncia tributaria propria e dependasriransferéncias estaduais.

Portanto, a Carta de 1891, de fato, instaurou formalmente o federalsrBrasil,
dotando os entes descentralizados de autonomia e lhes transferindogongsota da cena
politica, com a ressalva de que o exercicio desse papel emmpgthado pela elite politico-
econbmica acima citada, servindo mais para atender a seus prioperesses do que
propriamente aos da nacéo e de seu povo.

Passadas quase quatro décadas, o predominio do modelo oligarquico vigeaslno Br
sofreu um forte baque com a grande depressdo mundial ocasionad#spala 4929, a qual
atingiu substancialmente a economia primario-exportadora, que constituiada IBaasil.

O Pais viu-se entdo compelido a iniciar sua fase de industci@dize fortalecimento
do mercado interno, que, para ser induzido e executado com a efiederaata, implicou o
redirecionamento do poder politico para a esfera do governo central.

Esse movimento — ndo a toa — coincidiu com a “Revolucédo” de 1930 eegcala
Era Vargas, marcada por avancos econdmicos e sociais a cushkguehasaliberdades
individuais e da autonomia até entdo concedida aos entes subnacionais.

O novo regime ndo po6s fim a forma federativa, mas ficou marcadoumpar
centralizacao excessiva do poder, retirando competéncias dos Estatdosa de legislar e
tributar o comércio, deixando apenas a possibilidade de fixar os coeficientésaaasados
impostos que lhes eram privativos.

Mesmo fortalecido, Getulio Vargas acabou cedendo as presséespdbkcesmos e
convocou uma Assembleia Constituinte, cujo trabalho resultou na Constitlaci®34, a
qual trouxe novidades como o voto secreto, 0 ensino primario obrigatorio, cerotonio e
diversas disposi¢cOes trabalhistas (que abririam espaco para a idagdspldas Leis
Trabalhistas — CLT), além de ter sido considerada o embrided#walismo cooperativo,

porquanto previu em seu artigo 9° que era facultado aos entes cetebdas gpara melhor

5 LAGEMANN, Eugénio. O federalismo fiscal brasilem questdo. In: AFFONSO, Rui de Britto Alvares
(Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (Org.A federacdo em perspectivaensaios selecionados. Sdo Paulo:
Fundap, 1995, p. 331.
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coordenacdo e desenvolvimento dos servigos publicos, bem como para aize@onte
leis, arrecadag&o de impostos, prevencéo e repressao da criminalidadele imbmanacoes.

No tocante a divisdo de competéncias entre os entes federatiabslexsda pela
Carta de 1934, Eugénio Lagemahpontua:

A partir de 1934, os municipios passaram a ter etémgia propria (impostos de
licencas, imposto predial e territorial urbano, asf@ sobre diversdes publicas,
imposto cedular sobre a renda de imoveis ruraesxas). A competéncia residual
passou a ser exclusiva da Unido e a bitributacddaidanais permitida. O consumo

passou a ser tributado por dois impostos distintosmposto de consumo, de
competéncia federal, e o imposto sobre vendas sigatdes, de competéncia
estadual. A Unido expandiu a sua fonte de recedtste$ concentrada nas
importacdes e no consumo) para a renda. Essa @ag#i limitou a liberdade de

acdo dos estados ao fixar a aliquota méaxima de f@f4 o imposto sobre

exportacdes, vedados quaisquer adicionais, e ataises pequenos produtores do
imposto sobre vendas e consignagoes.

Em 1937, surgiu o forjado "Plano Cohen", suposto esquema arquitetado pelos
comunistas para destituir Getulio do cargo e tomar o poder, espépodaulacdo mais
bem acabada da Intentona Comunista de 1935. Em resposta a pretegsa @snaditares e
parte da populacdo passam a apoiar a ideia de um governo cengrébmadecido, abrindo
caminho para Getulio abolir a Constituicdo de 1934 e criar o Estado Novomemorda
Constituicdo de 1937, de carater centralizador e autoritério.

O novo texto suprimiu a liberdade partidaria, a independéncia entr@ésqgsoteres e
maculou o proprio federalismo existente no pais, aproximando-o de um modetiade
tipicamente unitario. Vargas fechou o Congresso Nacional e crigibon@l de Seguranca
Nacional. Nao havia mais convocacéo de eleicOes para ParlaFedegoal e Assembleias
Legislativas. Viveu-se a época em que 0S municipios tinham sdaggsreomeados pelos
governadores dos Estados, e estes eram administrados por intes/amdoreados pelo
Presidente da Republica.

Com o fim do Estado Novo e o exaurimento do modelo “getulista” implargan
1930, o Brasil inicia uma aceleragdo do processo de industrigjzaghcentrada
notadamente na regido sudeste. No aspecto politico-juridico, € ape\@olastituicdo de
1946, que retoma as liberdades expressas na Constituicdo de 1934 e avgueatam
federativa, com ampliacdo do poder politico dos Estados e redistrillasdcompeténcias
tributarias, além do aumento das transferéncias e da autonomia fiscaheraégéa.

No inicio da década de 1960, contudo, dado o intenso, acelerado e desgovernado

crescimento econémico brasileiro, eclode uma séria crise finant@mijando terreno para o

% LAGEMANN, Eugénio, op. cit., 1995, p. 331-332.
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Golpe Militar de 1964, que retomaria o processo de centralizagi&alrdo poder no Pais. A
Constituicdo de 1946 foi suspensa, o Congresso Nacional, novamente dissavido, a
liberdades individuais, suprimidas e o federalismo, ameacado pela seondbrdo Estado
totalitario. Todos os impostos ficaram sob controle da Unido, inclusivmitss para fixacao

das aliquotas do ICM e do ISS.

A Emenda n° 18/65 reformou a Constituicdo de 1946, promovendo nova
discriminacéo de rendas e reformulando a ordem tributaria em dardistribuicdo do poder.
Criou-se efetivamente o sistema tributario nacional, marcorisigtpara o Direito Tributario
e Financeiro do pais, resultando na aprovacdo da Lei n°® 5.172, de 25 de outubro de 1966,
conhecida com o Coédigo Tributario Nacional — CTN. Com o advento da Cordstitdé;
1967, o CTN deixou a condicéo de lei ordinaria para alcargtatwsde lei complementar.

Sobre algumas importantes mudancas trazidas pela Carta de 196hioEugé
Lagemann’ assevera:

A reformulagdo de 1967 expandiu as fontes de fiaamento da Unido, através da
instituicdo dos impostos Unicos e da assuncdo dgmstos estaduais sobre
propriedade rural e exportacfes. A competéncialeatdoi reduzida de sete para
apenas dois impostos (Imposto sobre Circulacdo decddorias e Imposto sobre
Transmissdo de Bens Imdveis). Os municipios mamatmea tributacdo sobre a
propriedade predial e territorial urbana (IPTU)omsolidaram os demais impostos
no Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza),(&brado sobre os servicos
fora do campo de incidéncia do ICM e constanteslista especifica. O limite

principal para a acdo de estados e municipios @do dpela prerrogativa

constitucional da Unido de, mediante lei complemenatendendo a relevante
interesse social ou econbmico nacional, poder awmicésencbes de impostos

federais, estaduais e municipais. Para compentsatosse municipios da redugdo no
seu poder de tributar, foi ampliado o sistema desfieréncias federais.

Com a Emenda Constitucional n°® 1 de 1969, chegou-se ao auge da restricdo a
liberdades civis e da centralizagdo do poder no ambito da Unido Fegeoximando o Pais
de um federalismo de integragao.

Costuma-se dividir o periodo da Ditadura Militar em duas fasesinfejpa consiste
na absoluta concentracdo dos poderes nas maos do governo federal, cota miralide
acelerar o crescimento da economia (“o0 milagre econémico”jne da centralizacao de
capitais para financiamento e investimento dos setores publicoagl@ri% segunda (j& no

final da década de 1970), parte do esgotamento do modelo econdmintéatadotado e o

>" LAGEMANN, Eugénio, op. cit., 1995, p. 332.
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aumento no endividamento estatal, que provocaria um processo de reabefitice @@
descentralizacéo do poder estétal

Com o desgaste e o enfraguecimento do governo militar, ganha espacense em
prol da descentralizacao do poder e do partilhamento dos encargosseggxiblicos com os
Estados e Municipios, a qual guardava grande empatia com a propria ideia dexcianecie
participagcdo cidada na construcéo das politicas nacionais.

E que, se por um lado crescia a reivindicacdo pela ampliacdo dm epéiberdade
politica e da representatividade dos mais diversos redutos bossif@r outro, permanecia a
dependéncia financeira de Estados e Municipios em relacdo aogoeatral, dificultando a
aparicao desse novo espaco.

Vieram, entdo, a redemocratizacdo e a promulgacdo da Conetitdeg&al988,
acolhendo essa ideia e reforcando as receitas e 0 engajamento dos organistios aighma
esfera governamental. Por outro lado, a Unido acabou perdendo a capadeidadelenacao
das politicas econdmicas e de desenvolvimento, deixando de unir os ectrgrdézados
em torno de um objetivo comum a nacédo, 0s quais passaram a lutamdedésorganizada
por maiores investimentos para sua respectiva regiao.

A respeito do singular cenario politico, econémico e social em quiersen a
ampliacdo e a consolidacado do processo de descentralizacdo das rec®s tributos em
favor dos governos locais, José Roberto R. Afdhgescreve com precis&o:

O processo de descentralizacdo tributaria se deu cantexto particularmente
adverso, marcado por mudancas acentuadas no repwotiico (a ampla
redemocratizagdo do Pais) e em meio a uma criseeatamndmica sem precedentes
historicos (estagnacéo, superinflacdo, queda dataetibutaria etc.), sem contar os
efeitos sociais decorrentes (desemprego, misérip €utro fator, que confere um
carater peculiar a experiéncia brasileira, concease profundas disparidades

regionais, cuja reducdo é uma preocupacdo marcentdefinicdo das reformas
fiscais.

A divisdo das competéncias tributarias no sentido de prestigiaenadades
descentralizadas deram-se como uma resposta a excessiva egaocepérpetrada no regime
militar, notadamente na década de 1970, permitindo, assim, que Estadasiapibl

passassem a reunir condicbes financeiras para viabilizar, por propida, a prestacao de

8 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal essefeitos: autonomia x centralizacdo. In: CONT§éJo
Mauricio (Org.).Federalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p. 195-196.

9 AFONSO, José Roberto R. A questdo tributariaieantiamente dos diferentes niveis de governo. In:
AFFONSO, Rui de Britto Alvares (Org.); SILVA, Pedraiz Barros (Org.)A federacdo em perspectiva:
ensaios selecionados. Sdo Paulo: Fundap, 199%6p. 3
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servicos publicos a comunidade. Dessa forma, também o0s encargasamesiais
equitativamente divididos, otimizando-se, entédo, a atuagéao do Estado nacional.

O resultado pratico dessa descentralizacdo tributaria, segundo dpogéaio
Lagemanf’, consiste, visivelmente, na ampliacdo do campo de incidéncia do 1@WSa c
inclusdo das bases dos impostos Unicos e sobre os servigos interesiatkrahunicipal de
transportes e de comunicacdo, além de aumentar 0s percentuaimpossos federais
destinados as transferéncias.

Desenhado esse breve contexto histérico do movimento federalista @resant
antigas constituicdes brasileiras, passa-se a estudaratedaticas desse sistema depois da
configuracdo que Ihe foi dada pela Carta Politica ora em vigor.

De inicio, cumpre asseverar que o constituinte de 1988 optou por conceder ple
autonomia politica, administrativa e financeira aos entes fedeamediante uma cuidadosa
distribuicdo de competéncias, dotando-os de capacidade propria paskar legibre
determinadas matérias, instituir e cobrar tributos, eleger geusrnantes, organizar sua
estrutura, gerir seus bens e prestar servi¢os publicos especificosdadeci

No tocante a competéncia legislativa, faz-se imprescindilatuaa dos artigos 22,
24, 25, 8 1°, e 30, incisos | e Il, da CF/88. No artigo 22, a Constituicdo abootapeténcia
privativa da Unido para legislar sobre assuntos como direito pavikl, trabalhista e outros.
Isso significa que os demais entes federativos ndo poderao dispotaishmatérias sem que
a Unido lhes tenha delegado tal poder, nos termos do paragrafo Unico do aludido artigo.

Ja o artigo 24 trata da competéncia concorrente, situacdo na quidsosntes
federativos podem exercer concomitantemente a prerrogativa idarlepbre temas como
direito tributario, financeiro, urbanistico, etc. Nesses casosja@Umitar-se-a a estabelecer
normas gerais, podendo os Estados suplementéa-las, no que couber. CasmadJex&oca a
prerrogativa de estabelecer as normas gerais, os Estadas passacompeténcia legislativa
plena para atender a suas peculiaridades, com a ressalva daigaeevaniéncia de lei federal
sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual, no que |Ihe foocontrari

Assim, cada ente tem seu préprio Poder Legislativo e pode entdo psubgileis.
Dai existirem as categorias de leis federais, estaduaisnicipais, que podem até gerar certa
confusdo, divergéncias e superposicdo de competéncias. E exatansseteosante que
residem os maiores focos de conflitos entre os entes, uma vezioute adé atuacédo de cada

um as vezes nao fica bem definido na prética.

% L AGEMANN, Eugénio, op. cit., 1995, p. 332.
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Dai porque o ultimo recurso sempre sera a analise e a iniggwetonforme a
Constituicdo, por meio dos métodos sistemético, historico, finalistotres, oferecidos pela
moderna hermenéutica constitucional. No Brasil, 0 6rgao que deténmmabiiccia de exercer
o controle de constitucionalidade das leis e a tarefa de sacanfos de competéncia entre
os organismos federativos € o Poder Judiciario, representado, em @sm@elo Supremo
Tribunal Federal — STF.

O Constituinte expressou, no artigo 25, § 1°, a opgao por ndo enumeraunrasasa
atribuicdes dos Estados-membros, resumindo-se a Ihes reservardanampeténcias que
nao Ihes sejam vedadas pela Constituicdo (competéncia residual ou remapescent

Aos Municipios, a Carta de 1988 (art. 30, | e Il) conferiu competémee Ipgislar
sobre assuntos de interesse local e suplementar a legislagdial fe a estadual no que
couber, como se tratara mais detalhadamente no topico seguinte.

Na seara da autonomia politica, percebe-se que a Constituicdtuparparticipacdo
de todos os entes na construcdo da vontade da nacdo. Vé-se que os 25&éwteEsados
brasileiros estdo igualmente representados no Senado Federal, indemeedentda
condicdo econOmica, da extensdao territorial, do tamanho da populacao dgtcuyntaom
direito a eleger trés senadores, escolhidos exclusivamente pela populacé®eatdque

Na Camara Federal, os deputados séo eleitos pelos cidadacstpubabilitados a
votar dentro da circunscricdo dos respectivos Estados. Isso faz gieseemquele deputado
federal eleito pela populacdo do Estado do Ceara, por exemplo, conquanto teves de
representar todo o povo brasileiro, leve ao Congresso Nacional dlisGta,
preferencialmente, as dificuldades e anseios do povo daquela regido.

Dessa forma, dentro do modelo de democracia representativa escolbidgrgss,
procura-se fazer que todos os entes federados tenham particquengdieta nas decisdes
tomadas pelo Pais, podendo influir e ajudar a construir as polititadashbos interesses da
nacao e de seu povo.

Dentro da autonomia administrativa, pode-se dizer que a Carta de rié8eou,
observadas as finalidades gerais buscadas pelo Estado naciowiatagaanteriormente),
distribuir adequadamente os encargos publicos aos entes que, a0 meases, gguhiriam
maiores condi¢des de cumpri-los com eficacia (fungéo alocativa).

Dai porque foram incumbidas a Unido tarefas, como manter relagde<stados
estrangeiros e participar de organizagfes internacionais, atealguerra e celebrar a paz,
assegurar a defesa nacional, executar os servicos de poli¢ienejaaeroportuaria e de

fronteiras, decretar o estado de sitio, 0 estado de defaateevancéo federal, emitir moeda,
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administrar as reservas cambiais e fiscalizar as dpesade natureza financeira, elaborar e
executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do terstode desenvolvimento
econdmico e social e outros (art. 21).

Aos Estados, a Constituicdo conferiu atribuicdo expressa para exjitetamente, ou
mediante concessdo, 0s servicos locais de gas canalizado, bem @oey as demais
competéncias que nao lhes sejam vedadas (art. 25).

Aos Municipios cabe organizar e prestar, diretamente ou soberggirnoncessao ou
permissao, 0s servicos publicos de interesse local, incluido o deontansoletivo, que tem
carater essencial, manter e prestar, com a cooperagécatéc financeira da Unido e do
Estado, programas de educacao infantil e de ensino fundamental essdevigtendimento a
saude da populacdo, promover, no que couber, adequado ordenamento territoaatemedi
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbaraver@om
protecdo do patrimdnio historico-cultural local (art. 30).

N&o obstante haver delimitado o campo de atuagcdo de cada ente, Ballica de
1988 também tracou algumas competéncias comuns a todos eles, listad@gon?3, tais
como zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das g@&tguiemocraticas e conservar o
patriménio publico, cuidar da salude e assisténcia publica, da prategiantia das pessoas
portadoras de deficiéncia, proteger os documentos, as obras e ongabalor historico,
artistico e cultural, o0s monumentos, as paisagens naturais notédgesitms arqueoldgicos,
proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciénegerpgzaneio ambiente e
combater a poluicdo em qualquer de suas formas, fomentar a progiyc@cuaria e
organizar o abastecimento alimentar, promover programas de coostieigioradias e a
melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico, cosbatesas da pobreza
e os fatores de marginalizacao e estabelecer e impjpaittita de educacédo para a seguranca
do transito.

Observe-se que, de uma forma geral, foram dados a cada enteogncang
realizacdo esta a seu alcance, uma vez que séo tarefas veimmatn a natureza daquele
organismo federativo, ficando a Unido com atribuicbes macros, de atcangébre toda a
nacdo (como a defesa nacional e a regulacdo da economiagtades=com incumbéncias
voltadas & seguranca publica e servicos em geral e os Municipmscompeténcias
condizentes com problemas locais, pontuais, diretamente ligados danmotio cidadéo,
como o transporte coletivo, a ordenacéo urbana, ensino basico, postos de saude, etc.

Para atender a toda essa demanda por bens e servi¢cos publicosjtaig@onstinda

dentro da autonomia administrativa e organizacional, conferiu aos wntgegonsideravel
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liberdade para estruturar seus 0Orgaos internos e gerir sua birocoano melhor lhe
aprouver, instituindo o seu quadro préprio de servidores e fornecedores, crignmdpris
autarquias, fundacdes e empresas publicas e, enfim, tomando todedid&gsmecessarias
para otimizar sua atuacao.

No que tange a autonomia financeira, tema que repercute mearinte no objeto
do presente trabalho, vale ressaltar que a CF/88 procurou munir assigs federativos
dos recursos necessarios para o desempenho eficaz das atribuicaedasoafcada um. A
principal fonte de receitas dos entes publicos € a tributacdo, nteasibém outras formas de
captacao de recursos.

A competéncia para instituir e cobrar tributos, da qual se falarg detidamente no
Capitulo 3 deste trabalho, foi rigorosamente delimitada na Cog&ttutederal vigente.
Nesse ponto, as competéncias estdo todas expressas e bem defmidamdicacao
induvidosa sobre os elementos que devem constituir a hipétese de incidéncia de cada tributo.

Quanto aos impostos, a Unido (art. 153) ficou com a competéncia pata-liost
sobre a importacdo de produtos estrangeiros (Il), a exportacaoo gaterior, de produtos
nacionais ou nacionalizados (IE), a renda e proventos de qualquer agtRjens produtos
industrializados (IPI), as operacbes de crédito, cambio e semurnelativas a titulos ou
valores mobiliarios (IOF), a propriedade territorial rural (ITR) e asdgs fortunas (IGF).

A Uni&o foram conferidas, ainda, as competéncias tributariatisgsipara, mediante
lei complementar, instituir impostos ndo previstos no artigo 153, desdesejpm nao
cumulativos e ndao tenham fato gerador ou base de calculo proprios dowiniggios na
Constituicdo, e extraordindria, para criar impostos, quando houver imin@&naaso de
guerra externa.

Ja os Estados (art. 155) detém a competéncia para instituir amgostre transmissao
“causa mortis” e doacdo, de quaisquer bens ou direitos (ITCD), cOpsraelativas a
circulacdo de mercadorias e sobre prestacbes de servicosndpotta interestadual e
intermunicipal e de comunicacéo (ICMS) e propriedade de veiculos automd®fA3. (|

Por dltimo, restou entregue aos Municipios (art. 156) a competénaainstuir
impostos sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU), a traésriister vivos”, a
qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acesaae fisi direitos
reais sobre imoveis, exceto os de garantia, bem como cessédo de direitos a igéa 4quBs)

e 0s servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no artigo 158nilpslem lei

complementar (ISS).
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As taxas e contribuicdes de melhoria podem ser criadas e celp@dquaisquer dos
entes federativos, desde que respeitem as condi¢cdes impostasrtigelold5. Ja os
empréstimos compulsorios s6 podem ser instituidos pela Unido, meediacdenplementar,
nos casos abrangidos pelo artigo 148. A Unido cabe, também, irstittiibuicdes sociais,
de intervencdo no dominio econdmico e de interesse das categmiasionais ou
econdmicas (art. 149). Por dltimo, a Constituicdo deu aos Municipios a téogipe
exclusiva para instituir e cobrar a contribuicdo para o custeicedldcs de iluminacao
publica, observado o disposto no art. 150, | e IlI (art. 149-A).

Vé-se que, assim como aconteceu com 0S encargos, a divisdo donsiitaas
competéncias tributarias também foi pensada de forma a atribadaaente a possibilidade
de instituir e exigir o tributo cujas caracteristicas Ihe grapsem um cenario mais favoravel
a cobranca, por Ihe estarem mais proximos.

Nao obstante o exposto, hd de se reconhecer que a competénciaatriimdignia
conferida aos entes subnacionais pela CF/88 nao lhes assegutassufciéncia e as
condicOes necessarias para o cumprimento de todos 0s seus encargogjw os fatores
variam de acordo com as peculiaridades de cada localidade. Segeramnea cidade forte
no setor de servigos vai arrecadar mais com o ISS do que outracgtenind esse vetor da
atividade econdmica tao presente, o que poderia gerar certa desigualdade emts.

Diagnosticado esse cenario, o legislador originario pensou no meocamiem
transferéncias constitucionais, a fim de distribuir a recéittatéria arrecadada de forma mais
justa entre os entes, dentro da ideia de federalismo cooperativoe, Eanguanto haja
autonomia entre os organismos federados, nada impede que existadmtamtemas de
interpenetracdo entre eles, como 0s repasses constitucionaiteestabgelos artigos 157 a
159. Assim, mesmo que a competéncia para cobrar e arrecadar deternbosmledja de um
ente especifico, o produto de sua arrecadacéao € partilhado com os demais.

Além disso, a disparidade entre as regifes brasileiras éhantpue somente uma
distribuicdo assimétrica dos recursos poderia atender saisfatmaterialmente ao principio
da equidade. A titulo ilustrativo, € mister observar que a renda “per capita” do HstRiaui
gira em torno dos U$ 600,00 (seiscentos délares), enquanto a do Estadw Rlaul®ase
aproxima de U$ 4.200,00 (quatro mil e duzentos dofdres)

Nesse sentido, a Constituicdo determinou que pertencem aos Estaold3isdrito

Federal o produto da arrecadacdo do imposto da Uni&do sobre renda e os proventos de qualquer

61 Cf. OLIVEIRA, Hygino Sebastido Amanajas de, op., d010, p. 39.
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natureza, incidente na fonte, sobre rendimentos pagos, a qualquer titullegosuas
autarquias e pelas fundacfes que instituirem e mantiverem, besr268m(vinte por cento)
do produto da arrecadacéo do imposto que a Unido instituir no exerci@mpaténcia que
Ihe é atribuida pelo artigo 154, I.

Na mesma linha, serdo repassados aos Municipios: 1) o produto dalagéecdo
imposto da Unido sobre renda e proventos de qualquer natureza, incideotge, sobre
rendimentos pagos, a qualquer titulo, por eles, suas autarquias efumelasbes que
instituirem e mantiverem; 2) 50% (cinquenta por cento) do produto deacagéo do
imposto da Unido sobre a propriedade territorial rural, relativamaogeimoveis neles
situados, cabendo a totalidade na hipétese da opcédo a que se refere o art. 153, 850%dll; 3)
(cinquenta por cento) do produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobriedag®ple
veiculos automotores licenciados em seus territorios e; 4) 25% éviriteeo por cento) do
produto da arrecadacdo do imposto do Estado sobre operacdes relativadagdo de
mercadorias e sobre prestacdes de servigos de transportdadteaks intermunicipal e de
comunicacao.

Ademais, a Constituicdo ainda determina que a Unido entregue utr@adpdR ao
Fundo de Participagdo dos Estados (FPE), ao Fundo de Participag¢dortdcipios (FPM) e
aos programas de financiamento ao setor produtivo das Regides Nortleste e Centro-
Oeste, bem como uma parte do produto da arrecadacédo do IPI e da cdatritbei
intervencao no dominio econdmico aos Estados.

Os critérios de distribuicdo do dinheiro do FPE e do FPM aos tegseentes levam
em consideracgdo fatores, como a regido a que pertencem, a superficratearipopulagéo e
a renda per capita. Essas transferéncias sdo automéaiicandicionadas, ou seja, decorrem
da participacao direta ou indireta na arrecadacao tributariange @ue as recebe nédo precisa
gastar os recursos em um fim especifico. Existem, também,trassferéncias
intergovernamentais voluntarias e condicionadas, normalmente fitastes que se
enquadram dentro de um programa governamental especifico, voltado pamdimento de
uma necessidade publica determinada, a exemplo do FUNDEB (Fundardgektdo e
Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da ®@ducaca

As transferéncias voluntarias entre os entes eram muito mesentBrasil, mas,
muitas vezes, acabavam sendo realizadas sem qualquer controle ooramamto do
cumprimento dos objetivos intentados, fazendo até que certos organisreomedassem e

passassem a depender exclusivamente desses recursos.
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A respeito dos beneficios e maleficios das referidas transfaséconstitucionais,
Guilherme Bueno de Camafj@ssevera que

Esse fato, se por um lado atenua as disparidademags, de outro cria uma certa
independéncia desses entes em relacdo as redbidrias proprias, pois ainda que
se arrecade mal os tributos de sua competéncigualguer forma o ente federado
receberd as transferéncias constitucionais. Ja siad& e Municipios mais
populosos dependem diretamente da arrecadacadapralgm de suportarem uma
demanda por servigos publicos muito maior, o quealsca em situagdo menos
privilegiada quando se fala em renuncia fiscal. hesyse ainda de que os critérios
para as transferéncias no Brasil ndo levam em oqueiquer critério de esforco

fiscal implementado pela unidade federada beneficida transferéncia, o que
desestimularia certamente as concessoes desesfdmdmentivos fiscais.

Isso tudo colocava a prova a eficiéncia e a equalizacdo do canfptetalismo fiscal
brasileiro, haja vista a engenhosa tarefa de compatibilizar &skes nuancas, além de
contribuir bastante para um ambiente conflituoso, propicio a desflagracéosdwdambuerra
fiscal.

Entretanto, com a aprovagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal —(LdRF
Complementar n° 101/2001), o problema acima apontado restou minorado, uma vez que
foram estabelecidas regras rigidas para a gestao dissantes federados, com repercussao
na reparticdo de receitas e no exercicio das competéncias tributdpiaasor

Como bem lembra José Mauricio C8hto artigo 11 da citada lei:

[...] veda as transferéncias voluntarias aos eséeBederacdo que nao instituirem,
preverem e efetivamente arrecadarem todos os inpgse 0 texto constitucional
Ilhes confere, exigindo assim o exercicio da conmp&étributaria plena. Veda
também as transferéncias aqueles que ndo estivemerdia com prestacdes de
contas e pagamento de tributos, empréstimos e ciemmentos devidos ao ente

transferidor, bem como aos que ndo cumprirem aselnconstitucionais relativos a
educacdo e a saude (art. 25, &), apenas para citar alguns exemplos.

A LRF prevé, ainda, a elaboracédo pelas respectivas esfergsvdmos do Plano
Plurianual — PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias — LD@ieQrgamentéria Anual — LOA,
no intuito de forgar os entes federados a programarem e organigaas despesas e, assim,
tornarem seus gastos mais eficientes e menos sujeitos ao desperdicio.

Portanto, de tudo o que foi exposto, depreende-se que o Constituinte de 1988 optou,
no campo das competéncias tributarias, por cravar o seu éligsivo, de modo que um

ente federado jamais poderd adentrar a esfera de outro. Ja nogprie teeparticdo das

62 CAMARGO, Guilherme Bueno de. A guerra fiscal essefeitos: autonomia x centralizacdo. In: CONT§éJo
Mauricio (Org.).Federalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p. 197.

%3 CONTI, José Mauricio, op. cit., 2010, 28.
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receitas, prevalece a interpenetracdo de recursos, no intuito desgemetes abastados
cooperem com aqueles que mais necessitam, desde que estes haemelp@rar sua
arrecadacao propria e otimizar seus gastos.
Essa realidade fica bem nitida nos ensinamentos de José AugostraMde
Carvalhé*:
[...] embora no campo da instituicdo de tributasvpleca a reparticdo horizontal de
competéncia (modelo dualista) — situacdo que impadmterferéncia de um
integrante da federacdo na competéncia de outstanesmo sistema nao persiste na
reparticdo do produto da arrecadacéo dos tributos, vez que o valor recolhido

dos contribuintes ndo permanece inteiramente enerpdd ente que efetuou a
arrecadacéo ou instituiu o tributo.

Dai, retira-se a conclusdo de que, no Brasil, a forma federatiizatddo nasceu de
cima para baixo, partiu do centro para as pontas, buscando copiar $aasave modelo
norte-americano. A cultura brasileira sempre foi de governoatdntie, capaz de manter
unido o territorio, apesar das diferencas regionais.

E assim foi feito desde o Império (1822 a 1889), passando pela Republiea1&39
a 1930), pela Era Vargas e o Estado Novo (1930 a 1945), pela Segunda Répahtca
1964), pela Ditadura Militar (1964 a 1988), até chegar a Redemoc&atif#O88 até os dias
atuais), com a promulgacéo da atual Constituicdo, sempre com masnpenidulares entre
centralizacdo e descentralizagédo do poder.

Na atual Carta Politica de 1988, percebe-se uma opcao clarsogalecimento do
sistema federativo, com plena autonomia politica, administrativanckira e de auto-
organizacdo dos entes subnacionais.

Junto a essa autonomia, a Constituicdo efetuou uma reparticdo de &mmaget
legislativas e de atribuicbes destinadas a cada ente, distridaidaslo-se em conta a
capacidade para desempenhar com maior eficacia a missdo demandada.

Para viabilizar essa proposta, a Carta Constitucional de 1988 desmngpeténcias
tributarias proprias a cada organismo federativo, a fim de gpasgissem de recursos para
fazer frente a seus encargos.

Ainda assim, o Constituinte previu um mecanismo de transferéncitisaigere
interpenetracdo de receitas, a fim de minorar as desigualdagiesais existentes no pais,
fazendo que o produto da arrecadacdo dos impostos seja partilhado srdoenepeeferéncia

aos entes mais necessitados.

% CARVALHO, José Augusto Moreira de, op. cit., 202067-68.
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Por outro lado, na tentativa de evitar que alguns entes desfavorseidaemodem
com o0s repasses constitucionais vinculados e voluntarios e deixem ed=eresuas
competéncias tributarias préprias, o legislador aprovou a Lei deoRsbilidade Fiscal,
impondo um conjunto de regras que estimulam a boa gestdo administ@tdrabito de
todas as entidades federativas.

Destarte, essas sao as principais caracteristicas qudgmarméderalismo brasileiro
e 0 tornam peculiar em comparacdo com os demais existentes no muadamente pelas
circunstancias histéricas e pelas especificidades de todamgéesentes em cada parcela do

territério deste pais.

1.5 O Municipio na Constituicdo de 1988 e a importiia do ISS para a

concretizacdo de sua autonomia

O Municipio é uma espécie de projecdo reduzida da nacdo. Constitlirseusna
pequena parcela do territdrio de um pais. Nasceu das relagbesntiangai, da reunido de
comunidades préximas, da identificacdo de culturas afins e da convergénciaedsester

Costuma-se dizer que a municipalidade é a primeira paixao dd@ojdatez por lhe
estar mais proxima, pelo fato de o individuo identificar-se comladugar, sentir-se parte
daquela cidade, ver-se acolhido por pessoas e instituicoes que lid® s@oas, as quais se
mostram um verdadeiro prologamento de sua familia.

Essa sensacdo de natividade e de pertenca aquela terra noteaffram antes
mesmo de despontar o sentimento de patriotismo relacionado ao fEtamtwal. E na cidade
onde se revelam as primeiras virtudes civicas do individuo, a inteegéng de fazer algo
para melhorar a vida daquela gente que sempre lhe esteve préfdrea gue o Municipio
progrida, evolua e se destaque no cenario nacional.

Municipios fortalecidos, dotados de cidadéos ativos, participantes, donegrido
papel de protagonistas da cena politica local, geralmente tendesistr e a rechacar
qualquer tipo de autoritarismo. Sao incansaveis na luta pela defiisardade e dignidade e

normalmente carregam e promovem esses valores até o quadro nacional.



61

Em uma definicdo mais juridica, oferecida por Nelson Nery EostMunicipio pode
ser entendido como
[...] a organizacdo politica, pessoa juridica deidi pablico, com base territorial
definida, englobando um conjunto de vizinhos cotargsses locais e comuns, com
autonomia politica, administrativa, financeira eadgo-organizagdo, garantida pela

Constituicdo Federal, que lhe define a competériceutonomia e o interesse local
fazem parte da esséncia da ideia.

No federalismo brasileiro, a figura do ente municipal sempredoiemplada pelas
Constituicdes, desde o Império até os tempos atuais. No entanto, laéfa autonomia
municipal, até o advento da Constituicdo de 1946, era mera peca decooivextos
normativos. Tinha apenas um carater nominal, sem lograr a efetiddadmda, como bem
explica Hely Lopes Meirell8%

No regime monarquico o Municipio ndo a teve, porcuedescentralizacao
governamental ndo consultava aos interesses daadgre na primeira Republica
nao a desfrutou, porque o coronelismo sufocou #oliflzerdade municipal e falseou
o sistema eleitoral vigente, dominando inteiramemtgoverno local; no periodo
revolucionario (1930-1934) nao a teve, por incorivghtcom o discricionarismo
politico que se instaurou no Pais; na Constitudgid 934 nado a usufruiu, porque a
transitoriedade de sua vigéncia obstou a consé@aago regime; na Carta
Outorgada de 1937 nao a teve, porque as Camanammpereram dissolvidas e os
prefeitos subordinados a interventoria dos Estados.

Entdo, de fato, a autonomia municipal somente passou a ser contempteei@ida
com efetividade apos a promulgacdo da Constituicdo de 1946, com a irdusdguns
dispositivos (a exemplo dos artigos 28, 29 e 30) que inauguraram ganajgiasproduzidas
e ampliadas pela Constituicdo de 1988.

Essa préspera fase inaugurada pela Carta de 1946 acabou sendmjpidermpela
Constituicdo de 1967 e pela Emenda n° 1 de 1969, instituida no sombrio periddadura
Militar, em que os poderes voltaram a se concentrar no Exec@daerdt, em detrimento da
liberdade dos Estados e Municipios, embora, ja no fim da década de E8gdtamento do
modelo autoritério tenha permitido o renascimento das teorias descentrabzador

Com a redemocratizagao e a promulgagcao da Constituicdo de 19B®aac@ dada
ao Municipio alcancou patamares inéditos na histéria do federalissiteinoa uma vez que

ao ente local foram conferidas amplas e valiosas prerrogajiva Ihe permitiram gozar,

5 COSTA, Nelson Nery. Dos Municipios: artigos 29340 In: BONAVIDES, Paulo (Coord.); MIRANDA,
Jorge (Coord.); AGRA, Walber de Moura (Coor@pmentarios a constituicdo federal de 198&Rio de
Janeiro: Forense, 2000, p. 620.

® MEIRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro. 11. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 43.
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finalmente, de verdadeira autonomia ndo s6 na esfera politicapisttativa e financeira,
mas também de auto-organizagdo, mediante a possibilidade de cossttyiropria Lei
Organica, equivalente a uma Constituicdo Municipal.

So6 o fato da Lei Maior de 1988 contemplar expressamente o Manatipio um dos
trés entes que compdem a federacdo brasileira (artigos 19 aolBdo dos Estados e da
Unido, ja demonstra o ineditismo e o arrojo do constituinte origindgandb a autonomia
municipal definitivamente & categoria de valor constitucional avéwel. E exatamente nesse
ponto que reside a principal diferenca entre o federalismo brasdieir dos demais paises,
especialmente o dos Estados Unidos e o da Alemanha, ja estudados anteriormente.

Como bem pondera Fernando Luiz Ximenes RYcha

[...] o que ha de peculiar concernente a auton@miaicipal no Direito brasileiro é
qgue, enquanto em outros paises ela € fruto dadoridgs costumes, ou de leis
ordinarias, no Brasil, essa autonomia € contempladaroprio texto constitucional,
pairando sobre a legislacdo infraconstitucionake adio pode altera-la e ha de

respeita-la dentro dos contornos estabelecidos @efwstituicdo, sob pena de ser
reconhecida invalida por vicio de inconstituciodatie.

O primeiro tragco marcante da autonomia municipal garantida pelaitGqd® de
1988 reside na competéncia exclusiva ofertada ao Poder Legistetaigéra deliberar sobre
a Lei Organica do seu municipio, votada em dois turnos, com o irntersiitimo de dez
dias, aprovada por dois tercos dos membros da Camara Municipal, qo@wdgara, sem
qualquer interferéncia dos Estados ou da Unido, a serem observadcs @pgmancipios
gerais estabelecidos nas Constituicdes Federal e Estadual.

Com isso, a Constituicdo Federal de 1988 poés fim as antigas “l@sgderizacéo
municipal” ou “leis organicas dos municipios” elaboradas pelos Estadogros e que
tinham como objetivo tracar as normas fundamentais de organizac@utaraspolitico-
administrativa de todas as comunas pertencentes a unidade teddsristados federados.
Logo, com a Carta de 1988, ndo ha falar mais em ingeréncia dos Estados eas prai@rias
da esfera municip&l

No intuito de fortalecer essa méaxima da liberdade de auto-pegdioi municipal por
meio de sua Lei Orgéanica, vale destacar, a titulo exengpiftc que o Supremo Tribunal
Federal, por ocasido do julgamento da Acdo Direta de Inconstiélidade n° 687/PA
(Relator Ministro Celso Melo — DJU de 10/02/2006), firmou posicionamemgponsio o qual

®”ROCHA, Fernando Luiz Ximene€ontrole de constitucionalidade das leis municipaisSao Paulo: Atlas,
2001, p. 88.
® Ibid., 2001, p. 90.



63

os Estados ndo podem disciplinar em suas respectivas Constitum@esrade sucessao ou
substituicdo dos cargos de Prefeito ou de Vice-Prefeito do Municipindau@nfiguradas
situacOes de vacancia ou impedimento.

Portanto, sdo os vereadores organizantes que devem transfedrlgr@rganica as
aspiracbes da comunidade local no que se refere a estruturacdoatno@dunicipal. Sua
atuacdo, contudo, ndo € totalmente livre, porquanto deve obediéncia, como visto, aos
principios gerais e especiais originados nas Cartas Fedesth@ual, além do compromisso
de exercer apenas aquelas competéncias ali designadas.

Além da autonomia para autogestdo, a Constituicdo conferiu aos Munieipios
autonomia administrativa, que representa a condicdo de execuca@nferpoopria, dos
servicos que lhes cabem, a autonomia politica, qualidade atribuidespatarar os Poderes
Politicos locais e o0 seu inter-relacionamento, e a autonomia firgnoencernente ao poder
de instituir seus préprios tributos e gerir suas rendas.

A autonomia politica encontra-se bem delineada no artigo 29 da Gf/88rata
exatamente da eleicdo e competéncia dos cargos de Prefigtd/ereador, bem como o
relacionamento que deve existir entre eles, notadamente no taecdistalizacdo mutua,
duragdo do mandato, subsidios, incompatibilidades, inviolabilidade e outros.

O artigo 30 da CF/88, por sua vez, traca quais as competé@toiasidas aos
Municipios, revelando algumas que confirmam a autonomia administrativa e finadesses
entes federados de terceiro grau.

A autonomia administrativa esta fartamente revelada pelossnidis V, VI, VII, VI
e IX do referido artigo, os quais conferem a municipalidade a dudeé&criar, organizar e
suprimir distritos; organizar e prestar, diretamente ou sgimeasde concesséao ou permisséo,
0s servicos publicos de interesse local, incluido o de transpodivoplque tem carater
essencial; promover a protecdo do patrimonio historico-cultural E&cab que couber, o
adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do paczelamento
e da ocupacdo do solo urbano; manter programas de educacao infal&ileasino
fundamental e prestar servigcos de atendimento a saude da populacéo, essasa®isofitia
cooperacao técnica e financeira da Uniédo e do Estado.

Para fazer frente a todas essas despesas, o Constituimtéariorgoncedeu aos
Municipios autonomia tributéria e financeira, consistente na awtadzpara instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicaresdlas, sem prejuizo da

obrigatoriedade de prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixaeiod@en8D, IlI).
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Essa atribuigéo prevista no art. 30, inciso lll, da Constituicdor&edie 1988, traduz
0 aspecto mais importante capaz de assegurar uma verdaaeinamia municipal. E que
nao faz sentido falar em autonomia sem conceder ao ente 0s re@osssarios para que ele
se mantenha. De nada adiantaria a Carta Magna asseveraMguécipio é ente autbnomo
integrante da federagdo sem que nao Ihe destinasse competéncia parseicstinar tributos
proprios.

Dai porque, somado ao art. 30, lll, da CF/88, tem-se o art. 156, que autwrizou
Municipio a fixar imposto sobre a propriedade predial e territartzana (IPTU), sobre a
transmissao "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de benssnpmenatureza ou
acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis, excetogssaidia, bem como cessao de
direitos a sua aquisicdo (ITBI) e sobre servicos de qualquer rat(I®S). Cabe ao ente
municipal, ainda, estabelecer taxas e contribuicdes de melhaarid45, 1l e 1), além da
contribuicdo para o custeio do servi¢co de iluminacao publica (art. 149-A).

O detalhamento de todas essas competéncias tributarias munsg@aisbjeto de
estudo mais acurado no decorrer do presente trabalho. Contudo, vale mestl@ja, que a
Constituicdo assegurou ao Municipio as condi¢cdes minimas para ec@rcglenitude sua
autonomia, principalmente no aspecto financeiro.

Consoante ventilado no tépico anterior, além da receita dos impostoheguséb
préprios, os Municipios contam, também, com transferéncias constituciaiviriglas de 1)
percentual do FPM, constituido de 22% (vinte e dois por cento) do produteckdacdo do
IR e do IPI (art. 159, I, “b"); 2) produto da arrecadacédo do IR in@deatfonte sobre os
rendimentos pagos aos seus servidores (art. 158, I); 3) metade do pdmtecadacdo do
ITR, em relac@o aos imdveis neles situados (art. 158, 11); 4) metade do produsrddagao
do IPVA de veiculos automotores licenciados em seu territoridl&81.11); 5) um quarto do
produto da arrecadacéao do ICMS (art. 158, IV) e; 6) 70% (setenteipiw) da incidéncia do
IOF quanto ao ouro obtido em seu territério, como ativo financeiro ownmstito cambial
(art. 153, § 59).

Além disso, podem obter também recursos oriundos da prestacdo dergigos sle
utilidade publica e da utilizacdo de seus bens por particulares ou pas pessoas juridicas

de direito publico.
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Tudo isso demonstra a valiosa conquista, pelos Municipios, de maioippgéa no
bolo tributario e financeiro do pais, conforme bem observado por Rui tte Bivares
Affonso®®:

[...] os principais beneficiarios da descentralf@adiscal foram os municipios, que
ampliaram sua participacdo na receita disponivehdideradas as transferéncias
intergovernamentais) de 9% em 1980 para 16% em.1833/0lucdo da receita

prépria dos governos municipais, no mesmo periddd3@b6 para 5%) evidencia que

a ampliacdo da sua participagdo no bolo fiscal meap principalmente, das
transferéncias federais

N&o se diga que referida descentralizagéo proporcionada pela @géstkederal de
1988 deu-se apenas no campo das receitas publicas, permanecendo oentages sobre
os ombros da Unido. Com a ampliacdo da capacidade financeira dosroagafederados,
cresceu a participacdo dos Estados e Municipios na despesa potalicdNesse sentido,
completa o autor acima citadp
Os estados e municipios respondem hoje por cer@%eda inversdo publica e
67% do consumo corrente (excluindo-se, evidentegnexs empresas estatais) [...]
Mesmo computando todas as despesas correntesagpiti (incluindo os juros da
divida publica e os beneficios previdenciarios, maduindo as amortizagbes da
divida), os estados e municipios respondem poreqoatade da despesa total do
setor publico (49%), alcancando ou até superangmarticipacdo dos governos
subnacionais dos paises mais desenvolvidos e conga lotradicdo de
descentralizacdo, como os Estados Unidos e a Alengb0,5% e 45,7%,

respectivamente) [...] Os estados e municipiosoretgm hoje por cerca de 44% dos
gastos com salide e 69% dos gastos com educacao.

bY

No que tange ao respeito a plena autonomia tributaria e firmrmncedida aos
Municipios, bem como a garantia ao recebimento incondicionado dos repasses
constitucionais, faz-se relevante mencionar um interessantelquiia Supremo Tribunal
Federal que reforcou a intangibilidade dessas prerrogativas favor@egiseanunicipal.

Trata-se de Medida Cautelar deferida pelo Pleno do STF na ADI n° 43§ &eEjue
se determinou a imediata suspensdo da eficacia do inciso | do § 1% @I%BA da
Constituicdo do Estado do Ceard, na redacdo dada pela Emenda Condtifdé¢aiid, bem
como do art. 1° do Decreto estadual 30.483/2011, os quais instituiam o Fundo Estadual

Atencdo Secundaria a Saude, subordinado a Secretaria da Saude do Estado do Ceara.

69 AFFONSO, Rui de Britto Alvares. A federacdo nodlirampasses e perspectivas. In: AFFONSO, Rui de
Britto Alvares (Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (@). A federacdo em perspectivaensaios selecionados.
Sao Paulo: Fundap, 1995, p. 63-64.

0 Ibid., 1995, p. 65-66.

"L ADI 4597 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Trimal Pleno, julgado em 30/06/2011, PROCESSO
ELETRONICO DJe-170 DIVULG 02-09-2011 PUBLIC 05-00421.
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A inconstitucionalidade saltou aos olhos dos Ministros do Supremo peldgais
referidos normativos estaduais tencionarem destinar quinze por centaedasos
provenientes da reparticdo das receitas tributarias repassaslddunicipios cearenses ao
malsinado Fundo. Inicialmente, ressaltou-se que a reparticdo dagddbutarias € taxativa
e consubstancia peca-chave do equilibrio federativo. Assim, considegoe;sa primeira
vista, ndo haveria qualquer margem a edicdo de normas pelos Estadbsm que
afetassem a liberdade de destinacdo das receitas municipaia, que provenientes de
repasse oriundo da arrecadacao de tributos estaduais. Consignou-setqde-mEsbro nao
poderia apropriar-se de recursos que nao lhe pertenéeriam

Logo, vé-se que o Estado do Ceara, no caso, ao perpetrar tal condué, asto
pretender afetar a um Fundo Estadual da Saude um percentual deerejas cotas
concernentes a IPVA e ICMS, a que se refere o artigo 158, intdigoB/, da CF/88, violou
direito publico subjetivo dos Municipios, uma vez que as referidas mapmtenciam a estes
entes, por forga da autonomia financeira consagrada pela Carta Magna.

A Constituicdo destinou — como visto acima — uma consideravel gareauteos aos
entes municipais, a serem levantados tanto por exercicio de supst@ocras tributarias
préprias, como através dos repasses oriundos de outros entes.

Embora ainda seja grande a importancia dessas transferéocstgucionais para a
saude financeira dos Municipios, merece ser destacado o fato dergueante proveniente
da arrecadacédo do Imposto sobre Servicos de Qualquer Naturezaeml&spondido pela
maior parte da receita corrente liquida da maioria das comuwssiteivas, que representam o
somatorio das receitas tributarias, de contribuicdes, patrimomdisstriais, agropecuarias,
de servicos, transferéncias correntes e outras receitas tacobkmtes (art. 2°, 1V, da Lei
Coplementar n® 101/2000).

A tendéncia € que cada vez mais acentue-se a relevanci& da Igceita municipal,
haja vista que, no Brasil, o setor de servicos é disparadamente onajsiecresce,
impulsionando a economia local. Ademais, os Municipios vém paulatinanpenteigpando
seus mecanismos de cobranca desse imposto, diminuindo a margem GEd&sDrEEgoOr

conseguinte, incrementando sua receita.

2 precedentes citados: RE 572762/SC (DJe de 5.9,2AD8692/GO (DJU de 1°.10.2004) e ADI 3549/GO
(DJe de 31.10.2007).
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Se comparado com os demais impostos de competéncia municipal (IFBl),eo
ISS desponta como o0 mais rentavel as municipalidades, chegansjpoader por 45% da
arrecadacao direta dos governos I0¢ais

Dai porque, paralelos a essa crescente relevancia assumiddSgel tendem a
aumentar também os conflitos a ele relacionados, notadamentespnd@prios Municipios,
que buscam atrair para 0 seu territério a competéncia para exigiencionada exacao
tributaria.

O fato é que, sem a fonte de receita proveniente do ISS, os Mosibfpsileiros ndo
gozariam de uma real autonomia financeira, pois estarianpreem depender das
transferéncias constitucionais (vinculadas e facultativas) vinddsnd® ou dos Estados,
dentro do esquema de participacdo no bolo da arrecadacao tributaria ches emies
federativos.

Portanto, ndo ha como negar, ato reflexo, a importancia do ISS na pasteucao
do principio da autonomia municipal, de matriz constitucional, cuja &fisdcse materializa,
se bem delineadas as competéncias tributaria e financeira,fobomeaso da Constituicao
Federal de 1988.

Acerca da atribuicdo direcionada ao ente municipal para formidaratuz a Carta
Fundamental que compete aos Municipios legislar sobre assuntos desétkreal e
suplementar a legislagéo federal e a estadual no que couber (art. 30, 1 e Il)

Vale ressaltar que as competéncias legislativas, como bebraleNelson Nery
Costd* classificam-se quanto & origem (podendo ser originaria, se pdaieela entidade,
ou delegada, se conferida a ela por outrem), conteudo (podendo ser de ordem, juri
econbmica, social, politica, administrativa, financeira, tributarfiama (podendo ser
expressa, quando descrita de maneira explicita no texto normatirgsiduwal, quando se da
por exclusdo das demais) e amplitude (podendo ser exclusiva, quaradsoaheinte a um
ente, afastando a atuacdo dos demais; ou comum, quando mais de datke @wincorre na
competéncia).

A tradicdo constituicional brasileira optou por estabelecer compagéexclusivas a
Unido e aos Municipios, deixando as matérias remanescentes (cwigpessidual) aos

Estados-membros.

3 AFONSO, José Roberto R., op. cit., 1995, 319.
" COSTA, Nelson Nery, op. cit., 2000, p. 632-633.
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Quando atribui ao ente de terceiro grau a competéncia parafegibre assuntos de
interesse local (art. 30, I), a Lei Fundamental tratou de umpeténcia expressa e exclusiva,
isto é, asseverou que somente a municipalidade podera deliberaragoblas matérias
relacionadas ao cotidiano da vida da comuna.

Pode-se incluir dentro desse conceito aberto de interessadsoaltos concernentes a
fixagdo do horario de funcionamento de estabelecimento comgrdialregulacdo de
edificacdes ou construcdes realizadas no territdrio do Municipioy assno sobre assuntos
relacionados a exigéncia de equipamentos de seguranca em idestgiados a atendimento
ao publicd®, estipulacdo de regras de estacionamento nas ruas da’Gidkdelistancia
minima entre postos de revenda de combusffyeis tempo razoavel de espera dos usuéarios
dos servicos de cartéridsde atendimento ao publico e tempo maximo de espera na fila dos
banco&’ inclusive com poder para determinar as instituicdes financgirasnstalem, em
suas agéncias, em favor dos usudrios dos servigos bancéarioggalientdo), equipamentos
destinados a proporcionar-lhes seguranca (tais como portas elst@®c@amaras filmadoras)
ou a propiciar-lhes conforto, mediante oferecimento de instalacfesiaanarfornecimento
de cadeiras de espera, ou, ainda, colocacdo de beb&iaemoe outras.

Caso a Unido ou os Estados queiram imiscuir-se em temas desszajaestarao
agindo em flagrante desrespeito & Constituicdo Federal, devendoepeeval norma de
natureza municipal. Assim se vé que ndo ha hierarquia entres &ntidades federadas, mas
somente uma reserva de competéncias designada pela propridvi@gna, que deve ser
cumprida a risca por todos.

Naquelas competéncias reservadas exclusivamente ao dominio denmaniagal,
prevalecerd o regramento imposto pelo organismo de terceiro graa. ekercicio de sua

competéncia suplementar (art. 30, 1l), o Municipio s6 poderar preemchgque lhe couber,

> STF Sumula n° 645: “E competente o Municipio fizea o horario de funcionamento de estabelecimento
comercial.” (24/09/2003 - DJ de 9/10/2003, p. 2;,d8JL0/10/2003, p. 2; DJ de 13/10/2003, p. 2).

8 Al 491420 AgR, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, isira Turma, julgado em 21/02/2006, DJ 24-03-2006
PP-00026 EMENT VOL-02226-06 PP-01097 RTJ VOL-00203?P-00409.

" RE 191363 AgR, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSGegBinda Turma, julgado em 03/11/1998, DJ 11-12-
1998 PP-00006 EMENT VOL-01935-03 PP-00428

8 RE 566836 ED, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, P&ina Turma, julgado em 30/06/2009, DJe-152
DIVULG 13-08-2009 PUBLIC 14-08-2009 EMENT VOL-023&8 PP-01686.

" RE 397094, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCHnfeira Turma, julgado em 29/08/2006, DJ 27-10-
2006 PP-00050 EMENT VOL-02253-04 PP-00750 LEXSTE%.n. 337, 2007, p. 255-261.

8 RE 432789, Relator(a): Min. EROS GRAU, Primeitamia, julgado em 14/06/2005, DJ 07-10-2005 PP-
00027 EMENT VOL-02208-04 PP-00852 RTJ VOL-00196F32-00345 LEXSTF v. 27, n. 323, 2005, p. 288-
293 RB v. 18, n. 509, 2006, p. 35-36 JC v. 31,07, 2005, p. 254-257.

8L Al 347717 AgR, Relator(a): Min. CELSO DE MELLOe&unda Turma, julgado em 31/05/2005, DJ 05-08-
2005 PP-00092 EMENT VOL-02199-06 PP-01098.
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as lacunas deixadas pela legislagcdo federal e estadual egglentemente pretender
modificar-lhe o nlcleo essencial.

Quando houver competéncia concorrente dos trés entes para regularindelzr
matéria, devera ser observada uma ordem de preferéncia, peadaleclei da Unido sobre a
dos Estados, e a destes sobre a dos Municipios.

A respeito desse emaranhado de competéncias destinadas aogeséederados,

esclarece Nelson Nery Co$ta

O sistema é complexo e exige algumas regras badioasprimeiro lugar, a
competéncia municipal expressa e exclusiva pregalebre a competéncia federal e
estadual, sendo tais consideradas exorbitantessegundo lugar, a competéncia
municipal implicita prevalece sobre os poderes reseentes dos Estados, mas é
afastada pela competéncia estadual explicita elexdeexpressa ou implicita. Em
terceiro lugar, a competéncia concorrente da Upidgalece sobre a estadual e esta
sobre a municipal, sendo o Unico caso em que l&talonamento.

Portanto, viu-se que a autonomia municipal restou plenamente consagraddaana C
Politica de 1988, tanto por constar expressamente a inclusdo do Murioipb ente
integrante da federagao, como pelas diversas competéncias a elelasnferi

Nesse diapasdo, Hely Lopes Meirdlfeforca e resume, de forma bem objetiva, as
principais conquistas trazidas pela Constituicdo de 1988, que autorizeveras a

prevaléncia da autonomia municipal:

Libertos da intromissédo discricionaria dos goverfeseral e estadual e dotados de
rendas proprias para prover 0s servigos locaidMasicipios elegem livremente
seus vereadores, seus prefeitos e vice-prefeitealzam oself-governmentde
acordo com a orientacdo politica e administratiea séus orgdos de governo.
Deliberam e executam tudo quanto respeite ao sderéocal, sem consulta ou
aprovacao do governo federal ou estadual. Decidean cdnveniéncia ou
inconveniéncia de todas as medidas de seu intesgmdem-se diretamente com
todos os Poderes da Republica e do Estado, senndfamea hierarquica a
Administracao federal ou estadual; manifestamsgeriente sobre os problemas da
Nacdao; constituem 6rgdos partidarios locais ezaaliconvencdes deliberativas; e
suas Camaras cassam mandatos de vereadores ¢oprafeiuso regular de suas
atribuicBes de controle politico-administrativogtverno local.

N&o obstante parecer inquestionavel a op¢ao do constituinte originaiprpelocao

da autonomia municipal, ha respeitaveis doutrinadores, da estirpeédéfdoso da Silv e

8 COSTA, Nelson Nery, op. cit., 2000, p. 633.
8 MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., 2000, p.43-44.

8 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivo 24. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p.
475.
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José Nilo de Castfd que sustentam a tese de que os Municipios ndo integram, de fato, a
federacdo, sendo meras divisdes politico-administrativas dos Estadgpsarporndo tém
capacidade de influenciar na construcdo da vontade politica da nacéao.

Sustentam em favor de sua teoria alguns valiosos argumengosoriad o fato de 1)
nao existir intervencdo federal nos Municipios (Qquando necessariangengéo € feita pelo
Estado em cujo territério a municipalidade se encontra); 2jpeacr, incorporacao, fusdo e
desmembramento de Municipios se da por lei estadual, a depender deitplatas
populacdes diretamente interessadas; 3) os Municipios ndo sédo dotadwmkeddudiciario
préprio; 4) os Municipios, ao contrario dos Estados, ndo se fazem reprase Congresso
Nacional, sendo-lhes tolhido o direito de participar dos debates adascaguestdoes
importantes da patria; 5) os Municipios ndo podem propor emenda a Cdistitaderal; 6)
as leis ou atos normativos municipais ndo se sujeitam ao controlentacdo de
constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal.

No entanto, os defensores dessa corrente ndo conseguem acedatipoutde
federalismo que néo aquele modelo classico dual (Unido e Estadoskistade federativo
guarda suas peculiaridades, sendo certo que o formato adotado peltuiGtnsie 1988
inclui, de maneira inédita e inovadora, 0 Municipio nesse contexto.

O fato de ndo possuir um Judiciario préprio, na visao de Regina Macedbl&ery
Ferrarf® ndo pode relegar o ente municipal a uma categoria inferitadesacéo brasileira,
muito pelo contrario, pois tal realidade é inclusive salutar paeg@ssaria imparcialidade no
desempenho do mister de julgar conflitos sem qualquer proximidade asompartes
envolvidas, o que seria dificil de acontecer dentro das reduzidas fronteiras dgMunici

No tocante a inexisténcia de um controle concentrado pelo STHesaldtar que, de
fato, o legislador originario excluiu da apreciacdo da Suprema Q@ort®ntrole de
constitucionalidade abstrato sobre a legislagdo municipal (deixpedaso controle difuso),
sob pena de inviabilizar a atuacdo da Corte Constitucional no desempermwndais nobre
mister, dadas as multiplas leis espalhadas pelos Municipios brasileiros.

Todavia, a doutrifd e a jurisprudéncia ja tém aceito a possibilidade de utilizagéo da
arguicdo de descumprimento de preceito fundamental — ADPF (art. 102CE&/88) como

mecanismo adequado para se questionar uma lei ou ato normativo myuaitdipao STF,

8 CASTRO, José Nilo ddireito municipal positivo. 3. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1996, p. 45.

% FERRARI, Regina Maria Macedo Nemireito municipal. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p.
55.

87 Ibid., 2005, p. 56.
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quando for relevante o fundamento da controvérsia constitucional sobpectikeslei ou ato
normativo municipaf

Quanto a néo ter representacao formal no Congresso e nao poder propor &menda
Consituicdo Federal, € mister ponderar que tais constatacfed, Ju®, $i40 autorizam a
fixacdo do rétulo de que esses entes estariam alijados deipa@db politica em ambito
nacional. Os Municipios dispem de outros meios para se fazerem ounicleo central da
Republica, seja pelos 6rgaos partidarios locais com representac@&ongresso, seja pela
associacado que reune os prefeitos de capitais e cidades imppxantesfim, por diversos
outros instrumentos possiveis dentro de nosso sistema democratico.

Os demais argumentos, embora procedentes, ndo sdo suficienteafgstaa a
condicéo imposta aos Municipios pela Carta Magna de 1988, ndo tém o conuditadessa
realidade ja consagrada inclusive pelos inumeros precedentes dNe3ER.linha, mostra-se

licido o entendimento compilado por José Luiz Quadros de Mag&thdes

Temos uma federacdo em trés niveis, e o seu troérel, os Municipios se
vinculam aos Estados-Membros em determinadas @t&ncias, como no caso de
intervencdo e representacdo no parlamento da Uniae, constituem-se espacos
politicos autbnomos em relacdo a Unido e os Estambms competéncias proprias
gue devem ser ampliadas.

Consequentemente, essas aparentes incongruéncias com o modelo cléssico
federalismo revelam tdo-somente as peculiaridades do sisi@sikeiro, o qual se moldou
corretamente a realidade e as possibilidades de seu vasto territ@itahaci

Para Regina Maria Macedo Nery Ferfarindo pode prosperar qualquer idéia no
sentido de que para a existéncia de estado federal € precisdivigd® equanime de
competéncias entre as entidades federativas parciais”. Pacaexy@ecicio de varias ordens
governamentais sobre 0 mesmo territdrio € 0 mesmo povo Seja videelse mostra
necessario que cada ente federativo desempenhe tarefas equialemtesiveis iguais de
demanda, bastando haver uma reparticdo bem delineada entre eles.

Dai porque ndo se pode mais sustentar a tese de que o Municipialadeenti
prescindivel a federacéo, resumido apenas a uma dependéncia aativaidtrs Estados. Ele

€, outrossim, parte integrante dessa federacdo, engrenagemaésssra funcionamento e

8 ROCHA, Fernando Luiz Ximenes, op. cit., 2001, 26.1

89 MAGALHAES, José Luiz Quadros dBoder municipal: paradigmas para o estado constitucional brasileir
Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 119.

 FERRARI, Regina Maria Macedo Nery, op. cit., 200556.
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legitimidade, moldando-se melhor a uma espécie de “entidade podtitoistrativa de
terceiro grau®™.

Sente-se ainda mais confortavel e seguro em sustentar que cipuré ente
federativo autbnomo quando se percebe que a jurisprudéncia do Supremo FHéuleral
ndo vacila em confirmar as prerrogativas constitucionais gd@anta municipalidade,
conforme se viu nos precedentes acima mencionados.

Assim, parece ndo restarem mais duvidas de que o Municipio é tidocdmoe parte
integrante da federacdo brasileira, na qualidade de ente autbtaomm,no que tange a
capacidade de auto-organizacdo por meio de sua Lei Organica, quanto cancgrme a
autonomia politica, administrativa e financeira, esta ultima dersielmente impulsionada

pela receita oriunda da arrecadacdo do Imposto sobre Servicos de QualqueaNatibg:

1.6 Crise no federalismo e guerra fiscal

A triade que representa o conjunto de metas a serem alcancadas padelo ideal
de federalismo consiste na conciliagao entre a autonomia dose@n@gionais, os interesses
locais e 0s interesses nacionais.

Como se viu, com a redemocratizacdo e a promulgacdo da Constdaid@88, o
Brasil buscou retomar sua organizagcdo politica federativa, naoguahtes subnacionais
dispusessem de consideravel autonomia no campo administrativo, politico e financeiro.

Ao passo que concedeu uma ampla reparticdo de competénciagas teibeitarias
entre os entes da Federacdo, a nova Carta Politica tambéniuatios Estados-membros e
Municipios encargos até entdo pertencentes somente a Unido alapbistoricamente
assumidos. Logo, € mister reconhecer o aumento da responsabilidadada ente
subnacional na construgcao dos objetivos intentados pelo Estado brasileiro.

Ocorre que, conquanto o constituinte de 1988 tenha adotado um sistema de
distribuicdo de receitas cujo intuito era oferecer aos entiesate/os 0s meios suficientes
para o desempenho de suas tarefas. Na pratica, 0s recursos pudigrio®s pelos Estados e
Municipios, somados aqueles que |lhes sdo transferidos legal ou vatluetde, ndo se

mostraram, ainda, suficientes para fazer frente a todas as suas despesas.

L MEIRELLES, Hely Lopes, op. cit., 2000, 44.
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Além do mais, ndo ha como esconder a forte desigualdade regissitprao Brasil,
realidade que faz que os Estados e Municipios mais pobres busquemcastod atrair para
si investimentos de toda ordem, a fim de alavancarem suas receitas.

Isso fez que o0s entes subnacionais procurassem, por conta propria anele m
desordenada, captar recursos privados para o seu territério com de fjpopovocar um
incremento nos seus indices de desenvolvimento, principalmente red@scaconomia,
emprego e renda. Para tanto, utilizaram-se de instrumentos, camoessao de incentivos
tributarios e demais vantagens econémicas, que implicam uma inevitavel rersoatia fi

Essa conduta, por sua vez, vem desencadeando um sério problema paiaisnieder
brasileiro. E que, ao buscarem os almejados investimentos privadestesspublicos se
veem envoltos numa disputa ferrenha entre si, numa competicdo erm quens ganha é o
empresariado, a custa do esfacelamento das instituicoes publicas.

A esse fenbmeno os especialistas ddao o nome de “guerra fisagditterizada
exatamente por essa descoordenada politica descentralizadeag® ate investimentos
privados mediante concessao de inumeros incentivos. Na definicdo ter@eilBueno de
Camargd*

A guerra fiscal, portanto, nada mais é do que ®mdinacdo de uma competicao
entre entes subnacionais pela alocacdo de invegtmerivados por meio da
concessao de beneficios e renuncia fiscal, cordte que se da em decorréncia de

estratégias ndo cooperativas dos entes da Federgugla auséncia de coordenacéo
e composicao dos interesses por parte do goventate

Portanto, a guerra fiscal deflagrada entre os organismos pubkchg-8e em um
jogo ndo cooperativo, inverso do que prega o federalismo brasileiro, agraearato-
distor¢des na eficiéncia alocativa dos recursos e as proprias desigualgeniess.e

E exatamente no tocante a essa visivel incompatibilidade da diseabkcom a
proposta de federalismo cooperativo brasileira que Evandro Costa’Gama seguinte
reflexao:

Como conceber, no federalismo de equilibrio brisilé existéncia de incentivos
fiscais que estimulam a transferéncia de indUstiégasma regido para outras, dentro
do proprio territério nacional? Como aceitar a dimigdo no desemprego da
populagdo economicamente ativa do Estado que cenoedncentivo se, em

contrapartida, aumenta o desemprego na unidaderafede que perdeu o
investimento? Como aceitar a concessdo de bendfftal se isso significa a

92 CAMARGO, Guilherme Bueno de, op. cit., 2004

% GAMA, Evandro Costa. A reforma tributaria e a atmia financeira das entidades subnacionais. INTQ
José Mauricio (Org.Federalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p. 152.
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diminuicao da capacidade de investimento da pgssifiica, com a inviabilizagéao,
as vezes, de investimentos publicos em setoreais®ci

Por isso que se diz que, embora a autonomia concedida pela CF/88denparssi
s, um avancgo, € preciso ainda encontrar um mecanismo de controle camdibiar os
interesses de cada ente e 0os da nacao.

Para Daniel K. Goldbef§ o cenario do jogo travado entre os entes federativos
assemelha-se ao dilema do prisioneiro, em que cada agente, casfalldada autonomia
absoluta, tende a adotar racionalmente uma estratagia ndo ceapeeatio de que o outro
fara 0 mesmo, a fim de maximizar a propria utilidade, provocando atrsegs desastrosas
para o conjunto. Dai porque conclui o citado autor que o “federalitsnal fdeve ser
‘mitigado’ com mecanismos de coordenacéo [...] e critérios que iMmp&gdes racionais’
potencialmente destrutivas para todos”.

No estudo das causas que possam ter originado o fenésusonaeferido, sao
apresentados alguns fatores que podem ter colaborado para o agravdmergnario
conflituoso nas relacdes interfederativas.

O primeiro deles reside na crise financeira e no endividamento skasloE e
Municipios, 0s quais, ao passo que foram agraciados com maior autonuarigipacao no
bolo das receitas publicas, também se viram obrigados a contribaimntie rhais generosa na
prestacdo de servicos e fornecimento de bens a populacédo. O resutaido a constatacao
de que os recursos se mostram escassos e insuficientes para sugtd das tarefas por eles
assumidas.

Outro ponto que pode ter desencadeado a malsinada disputa se encontra na
descentralizacdo sem qualquer planejamento global e sem adocdo gwéyaliticas
socioecondmicas de carater nacional. E que a falta de capacidgdeetioo central para a
coordenacao e composi¢cao dos interesses conflituosos acaba forcands ssheaeionais a
agirem por conta propria e buscarem unilateralmente os invesisnginétos na sua regiao,
nem que para isso seja necessario lancar mao de certos incentivos.

Ha de se destacar também a novel tendéncia a reconcentracéo da arrechdgao t
nas maos do governo central por meio da instituicdo de contribuicoeside@et. 149) que

ndo se sujeitam as reparticdes e transferéncias constiiscipaamanecendo nos cofres da

% GOLDBERG, Daniel K. Entendendo o federalismo fisaana moldura teérica multidisciplinar. In: CONTI,
José Mauricio (Org.Federalismo fiscal Barueri: Manole, 2004, p. 27.
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Unido (CSLL, PIS, COFIN&tc). Isso acaba por desvirtuar o pacto federativo brasileiro e
prejudica a situacao financeira dos Estados e Municipios, agravando a crise.

Por dltimo, cita-se a persisténcia das profundas desigualdadesairsgno Brasil,
demonstrando que o mecanismo constitucional de distribuicdo de commetnefzarticao
de receitas, adotado pela Constituicdo de 1988, ainda nao logrou o sucesso esperado.

As tentativas envidadas pelo governo federal para implantar umagdBtiauxilio ao
desenvolvimento das regides brasileiras menos desenvolvidas, comgaa daaSUDECO
(Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste), SUDAM (Sepeé@nicia do
Desenvolvimento da Amazonia) e SUDENE (Superintendéncia do Desenvolvirdent
Nordeste), acabaram por fracassar, dadas as conhecidas aasrdénfraudes e desvios de
dinheiro publico que permearam e corroeram suas respectivas rastrugsim, como o
governo federal ndo assume seu papel de elaborar, coordenar eafisoala séria e eficaz
politica nacional e regional de desenvolvimento, os Estados e Muniipiam a iniciativa
de lancar os proprios programas, mas dentro de uma visao ioniteedd e desordenada, que
em nada ajuda a extirpar o germe da disputa intergovernamental.

Guilherme Bueno de Carmarganenciona, ainda, algumas circunstancias politicas e
econdmicas que ajudam a explicar melhor essa generalizalgdocompeticao
intergovernamental desenfrada por investimentos privados, que podemesgeridas da
seguinte forma: 1) retomada do investimento privado no Brasilta @arestabilizagcdo em
1994; 2) enorme parcela de autonomia tributaria e financeira dasdestsizbnacionais, que
Ihes permite lancar mao de renuncias fiscais para incentd@senvolvimento local; 3) forte
retracdo na oferta de empregos, causada, dentro varios fatoeeg)cpeporacdo de novas
tecnologias substituidoras da mao de obra, globalizacdo da economdaihe fusbes e
aquisicdes de grupos empresariais por outros; 4) apelo de “mangelitico”, uma vez que
trazer um grande empreendimento produtivo para se instalar nors&uiderende muitos
dividendos politicos para o governante que liderou e “venceu” a disputaysba pela
desconcentracao industrial, que faz que entes menos abastados tenhanvatler sle
instrumento como as renuncias fiscais para atrair o capitaldpriyais do contrario nao
conseguiriam convencer empresas de grande porte a se estabetrnesans regides, visto

gue os Estados mais desenvolvidos dispdem naturalmente de melhor infraestrutura.

% CAMARGO, Guilherme Bueno de, op. cit., 2004, 2@2-2
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Lucas Bevilacqu® também destaca a questdo do “marketing politico” dos
governadores como um dos combustiveis dessa nociva guerra fiscal, pegaotde da
geracdo de empregos. Contudo, reforca o autor que, na sua visao, isso tudwespanc
conta da auséncia de uma efetiva politica nacional de desenvolvimento regional.

Vale destacar que, no tocante as medidas tomadas na tentdtiear dssa malsinada
competicdo entre os entes federativos, a Lei de Responsabilidadé (EC n® 101/2000)
representa um importante instrumento de controle das questionaveisiagnfiscais,
porquanto exige que, para concessao ou ampliacdo de incentivo ou benefiairdea
tributaria, deve-se fazer estimativa do impacto orcament@&andeiro, a fim de provar que
as metas de resultados para aquele exercicio ndo sofref@malmue eventuais prejuizos
serdo compensados com aumento de receita (art. 14).

No aspecto juridico-tributario propriamente dito, Hugo de Brito MazHaaponta a
técnica da ndo cumulatividade adotada para o ICMS como um dos neaioirdsutos para o
incremento da guerra fiscal entre os Estados e para a egoamigdade de atritos na relagcéo
fisco/contribuinte, além de servir como pretexto para consideraweerdo da carga
tributaria, pelas seguintes razdes:

Em primeiro lugar porque, a pretexto de sua implgdn, foram consideravelmente
elevadas as aliquotas do ICMS — o que significardjme os efeitos financeiros dos
incentivos fiscais passaram a despertar reacaofartesdos Estados que se sentiam
prejudicados. E especialmente porque o contribuintiustrial beneficiario do
incentivo consistente na isencdo do ICMS, mesmosgar esse imposto, ao fazer
vendas para comerciantes estabelecidos em outradoSsenseja a estes a utilizagédo
do crédito correspondente. E, na medida em queréscendo a tensdo entre os
Estados, aqueles nos quais estdo o0s estabelecimeotoerciais que adquirem

produtos de indUstrias incentivadas sediadas emo#istados passaram a vedar a
utilizacéo de tais créditos.

O objetivo do ente publico, ao praticar a renuncia fiscal e conoettes beneficios,
consiste em atrair investimento privado para se estabelecsewerterritorio. Para tanto, o
governante tem de convencer o empresario de que, ao instalargétiesipaquela regido, o
prazo para retorno do investimento sera menor ou de que o ganho resukardagem
auferida na competicdo com outros do mesmo ramo, resultante da reducéo da carga. tribut

Dentre os variados mecanismos de concessdo de incentivos paraasmgeEes
instalarem em determinada regido, encontram-se medidas de natbrgagdr como isencao

% BEVILACQUA, Lucas. Federalismo, ICMS e guerra éisdn: CONTI, José Mauricio (Org.); SCAFF,
Fernando Facury (Org.); BRAGA, Carlos Eduardo Fau@rg.).Federalismo fiscal:questfes contemporaneas.
Florian6polis: Conceito Editorial, 2010, p. 350-351

®” MACHADO, Hugo de BritoCurso de direito constitucional tributario. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 222.



77

fiscal ou reducdo de aliquota de imposto, e néo tributarias, taisdmsgéo de terrenos ou
até mesmo o compromisso do ente publico de adequar sua infraestrutucepaer as
necessidades daquele empreendimento.

Essa disputa entre os entes federativos tem-se tornado cada igezomam,
principalmente envolvendo os Estados-membros localizados na regido nwdeste e
centro-oeste (menos desenvolvidos) contra os da regido sul e sudeste (mais desgnvolvidos

O impasse federativo também virou realidade entre os Municipioslanotate entre
aqueles periféricos e as grandes cidades. Para se torneagwostos Municipios de menor
porte oferecem beneficios de toda ordem, desde aliquotas meno®S (pué¢, depois da
Emenda Constitucional n°® 37/2002, ndo poderé ser inferior a 2%) e isent@dWeate
amortizacdo dos investimentos com a devolucéo integral ou parciphdagas relativas ao
incremento gerado pela empresa beneficiada nos montantes recebidpsefoente publico
do Fundo de Participacdo dos Municipios— FPM.

Isso pode representar um prejuizo enorme para as grandesscidateque perdem
consideravelmente a arrecadacdo esperada. Ademais, muitas @epedprio beneficio
advindo para o Municipio de destino da empresa, normalmente, é duvidoso, porqudwdto nao
investimento novo, tampouco geracdo de empregos para a comunidade lgoal.eSsas
empresas mantém na nova localidade é apenas um quadro de funciotgrtos impondo
longos deslocamentos aos empregados, sem gerar trabalho exteapgmgoulacéo local, até
porque € raro encontrar em tais localidades profissionais te@mtamualificados para
desempenhar o servi¢go necessario.

Acontece, também, dessas empresas montarem apenas escritiidis vas cidades
periféricas, emitindo nota fiscal e recolhendo o imposto minoradeadvesscipio (quando é
0 caso), mas prestando servigos efetivamente na capital ou emscitiadeaior porte. A
repercussao juridica desse fato sera analisada com maisedetal ultimo capitulo do
presente trabalho, quando se estudardo os conflitos de competénciaosendréprios
Municipios.

Dessa forma, os Municipios acirram uma desnecessariaudipiaj competicdo entre
eles, no intuito de tentar anular os efeitos dos incentivos concedidnscpatorrente”,
langcando instrumentos que prejudicam e oneram 0s contribuintes de um mafo ge
principalmente as malsinadas obrigagfes acessorias desmeek@asplp: Cadastro de
Prestadores de Outro Municipio).

Os efeitos negativos da guerra fiscal mostram-se presemteésd®s 0s aspectos,

considerando-se o0 agregado de toda a renuncia e os beneficios conveditisns
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dividendos alcancados com a atracdo do investimento. E que, como bem poniteran€ui
Bueno de Camardd os efeitos dessa disputa néo se limitam apenas a questdetortipas

“qual Estado ganhara tal fabrica?” ou “quantos empregos serdo getcadodeterminado

investimento?”, mas sim a consequéncias que repercutem dinétante desenvolvimento
nacional e no bem-estar da populacao.

Em uma visdo unilateral e imediatista, a vinda de uma empeegaanide porte,
mesmo em troca de alguns incentivos fiscais e até econdmicosjaptdeer ganhos
importantes aquele ente que conseguiu atrair o investimento, notadameftieante a
geracdo de novos empregos para a comunidade local e a possivab fo@s; vigas
necessarias para o desenvolvimento daquela regiéo.

Ocorre que o mote da geracdo de empregos normalmente é apenasma, $afja
vista que, conforme pondera Guilherme Bueno de Carffamefeito macroecondmico seria
muito mais contundente se as politicas de trabalho voltassem o facm$papequenos
empreedimentos produtivos:

Normalmente a utilizacdo de concesséo de incenfisoais para alavancagem do
desenvolvimento local alcanca apenas grandes easpres Unicas capazes de
financiar um burocratico processo de obtencdo deseffrios, que envolve
invariavelmente grandes custos com a atuagdo d&tdepadvogados e consultores
especializados. Mais do que isso, geralmente taFeendimentos constumam ser
de capital intensivo, com pouca absorcao de maabde- E notério, por outro lado,
gue a geracdo de empregos € muito mais eficaz quanghcentivo privilegia

pequenos empreendimentos, que com um investimeuitasvezes menor € capaz
de gerar um niimero maior de empregos.

Os que defendem essa competicdo intergovernamental ainda argumestata é
importante para se promover a desconcentracdo industrial, ou sajauidisnelhor as
industrias entre as regides do pais, levando desenvolvimento e crescimentacranodos
e procurando minorar as desigualdades existentes. Seria o Uniconérdty de que dispéem
os Estados e Municipios mais pobres para tentarem competir conaissricos. Se as
condicOes oferecidas as empresas privadas forem semelhantes)eniv@igue o investidor
optara pelos grandes centros, agravando as disparidades.

Contudo, o0 que se tem visto, na pratica, como resultado da guerrarfézad, o
aumento de empregos e a desconcentracdo industrial. E isso porque&a @autarga
tributaria proporcionada pelas regides mais pobres, embora sejaderada um fator

relevante na deciséao acerca da localizacdo do empreendimento,zuquee veduz o prazo de

% CAMARGO, Guilherme Bueno de, op. cit., 2004, 192.
% Ibid., 2004, p. 214.
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retorno do investimento, nem sempre € tida como o critério detertmima escolha do
empresario, como bem observa Guilherme Bueno de Cafffargo
[...] a natureza do empreendimento pode ter espideifles que coloquem a questdo
tributaria como secundaria, tais como a proximiddalenercado consumidor ou do
fornecedor, qualificagdo da m&o-de-obra e outrasim, ndo basta apenas oferecer

beneficios fiscais. E preciso oferecer fatores melygdo de qualidade para que o
tributo seja um dos critérios de desempate.

E, assim, a tendéncia é que essa guerra fiscal se gemethkgando a um momento
em que, para ndo perder uma fabrica ou indastria de peso, o Estitlmicipio cobrira a
proposta da regido que Ihe pretende tomar o investimento e, negse gaslinacdo do
empresario é permanecer na localidade que Ihe oferece agémsntiais propicias, anulando
o efeito da renuncia fiscal.

Logo, ndo ha uma relacdo direta entre guerra fiscal e gerd&dempregos ou
desconcentragdo industrial, porquanto muitas vezes os elementos dearéisGatiacabam
equivalendo-se, fazendo despontar outros fatores que decidirdo a disputa.

A esse respeito, arremata Guilherme Bueno de Canfargo

Enfim, a generalizacdo da guerra fiscal acaba poeficiar exatamente aqueles
Estados mais desenvolvidos e que possuem fatorpdacéo mais adequados ao
empreendimento em questdo, ndo havendo, portanta, relacdo direta entre a

concessao de beneficios fiscais e a desconcentiraddstrial do pais. Um exemplo

emblematico dessa afirmacdo é o caso dos investmeecentes das montadoras
no pais. A despeito da existéncia de incentivos qgrase todos os Estados
brasileiros, as empresas optaram, quase sem ex@egdostalar suas plantas fabris

nas regides Sul e Sudeste do pais, exatamenteegi®s onde existe a maior
concentracao industrial.

No que tange aos efeitos incidentes sobre as finangas pualgastra fiscal mostra-
se ainda mais perniciosa. Veja que, se determinada empressaigatdraado a decisao
estratégica de investir e se instalar no Brasil, independertendassao de beneficios, o fato
de determinado Estado ou Municipio conceder a esse empreendimento quahjagem
fiscal ja denota que havera uma perda de arrecadacao desnecessaria.

Isso sem contar que as empresas decididas a investir no Paiamegoieneiro, um
pacote de beneficios com os governos estaduais e, depois, passgamibanancentivos com
0s Municipios daquele Estado escolhido, operando uma espécie de leildo, engrgnde

vencedor é o empresariado. O maior agraciado, sem duvida, é o waystad, que ganha de

19 bid., 2004, p. 210.
191 bid., 2004, p. 212.
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todos os lados. Nos dizeres de Francisco de Olf&immercado fica “entregue a si mesmo,
com as empresas realizando um leildo invertido: os estadosenfetedo para que elas se
localizem em seus territorios, enquanto eles, que parecem o objeteildm sao,
verdadeiramente, os leiloeiros”.

Esse prejuizo se agrava a medida que os demais entes dadiedpeacebendo que
estdo sendo preteridos pelo capital privado, também cedem agstdeérenuincia fiscal,
globalizando essa perda e afetando a economia da nacdo em proporc¢des bertivagnifica

Além disso, a longo prazo, as empresas que nao receberdenesse passam a
pressionar o governo local para estender-lhe os incentivos, hajastatane em flagrante
desvantagem com sua concorrente, ameacando, inclusive, em caso dea riegaioder
publico, migrar para outro Estado ou Municipio que Ilhe conceda o proveito desejado.

E se ha de convir que tal reclamo néo é desarrazoado. Ora, € Obvioagamprasa
que desfruta de incentivos fiscais tera condic6es de competitiviaaite mais favoraveis do
qgue outra que ndo disponha de tais vantagens, permitindo aquela conquistfatia de
mercado consideravel, visto que seus precos tendem a ser messwesei duvida, gera
uma completa desorganizacdo no sistema produtivo e pde em riscoipigignastitucional
da livre concorréncia.

Do ponto de vista dos ganhos macroecondmicos, € mister notar que a balanca
aferidora das vantagens alcancadas pelos envolvidos nesse processudadnpéavor do
poder publico, muito menos da nacdo. O ganho extremo fica por conta dasasnppreadas.
A depender do caso, talvez haja, a curto prazo, um ganho efémero paapadke ente que
conseguiu atrair o investimento. Ao pais, visto de forma global érianibs prejuizos séo
evidentes e incalculaveis.

Em resumo, tem-se que os efeitos da guerra fiscal se irrgghartodos os lados,
causando prejuizos nos niveis de governo. Primeiro, porque envolve altos csiséjados
no intuito de viabilizar os beneficios, limitando-se as grandes emfes. Segundo, porque,
caso o fator decisivo para a escolha do estabelecimentoosegate a questado tributaria,
pode haver perda de eficiéncia e produtividade em razdo da carénfatodes de producao
locais, tais como infraestrutura adequada e méao de obra qualificedsionando, por
exemplo, aumento do custo com transporte, logistica e treinamento de mosionérios.

Terceiro, porque a consolidacdo de tais beneficios pode levar o érigpeegraciado a se

' OLIVEIRA, Francisco de. A crise da federag&o: tiganquia & globalizag&o. In: AFFONSO, Rui de Rritt
Alvares (Org.); SILVA, Pedro Luiz Barros (OrgA.federacdo em perspectivaensaios selecionados. Séo
Paulo: Fundap, 1995, p. 89.
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acomodar, no sentido de postegar investimentos na modernizacdo teendigiplantas
produtivas, ja que o retorno de seu investimento foi alcancado comrajgitaz. Quarto,

porque os incentivos sdo concedidos indiscriminadamente pelos Eststlmscgios, sem

levar em consideracdo a propria vocacdo econdmica. Quinto (e ultimgyepalguns

beneficios ndo tributarios que sdo oferecidos, tais como doacédo efeserinstalacdo de
infraestrutura, construcdo de vias de escomento, ampliagdo da |é#dlea,eobras de
saneamento basico, medidas de compensacdo ambiental, etc., acas@tam
comprometimento do orgcamento publico, deixando o administrador de investeteres

essenciais, como saude, educacdo e transporte.

Toda essa desordenacédo do sistema federativo brasileiro paceograr raiz no fato
de sua implantacédo ndo se ter dado levando-se em conta as necessepaéesicidades de
cada recanto da nacéo, a fim de se achar a moldura mais adegeadplacada, com maior
probabilidade de éxito na busca pela concretiza¢ao dos fins do Estado.

Assim, é mister reconhecer que a descentralizacdo brasdeorreu de forma
descoordenada, sem planejamento e metas bem definidas, visandmaoldesento global
do Pafs, como bem observado por José Roberto R. Afdnso

[...] o processo de descentralizacdo no Brasil atfedece a uma légica nacional,
nem racional, uma vez que ndo resulta de um planono programa de governo

claro, consistente e minimamente negociado entpaudss envolvidas. O processo é
circunstancial e toma por base a desconcentracfmdaieres e receitas promovida
pela Reforma Tributaria de 1988. Dessa forma, edposle esperar coeréncia entre

0 processo de descentralizacéo fiscal e os outmgggmas de reforma do Estado,
pois tal coeréncia nem sequer é perseguida peler@oxeentral.

Como dito acima, a Constituicdo Federal de 1988 proporcionou um grame ava
caminho da reparticdo politica e financeira do poder em psledddades subnacionais,
concretizando, de fato, a tdo reivindicada descentralizacdo deet&muips e receitas
tributarias, bem como a redistribuicdo regional dos recursos, talefbmento e a
diversificacdo das fontes especificas para custeio dos gasiass £ a modernizagdo dos
instrumentos de cobrancga de tributos e reparticdo de receitas.

Com toda essa reforma, era até de se esperar que 0 sSagteventasse distorcoes,
principalmente na seara das competéncias tributarias e do corapiexanhado de impostos
e demais espécies tributarias existentes. A partir desstate@d®, muitas sdo as propostas
langadas no intuito de simplificar o sistema e, com isso, abgjuerra fiscal e diminuir os

conflitos de interesses entre os organismos federativos brasileiros.

193 AFONSO, José Roberto R., op. cit., 1995, p. 321.
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Algumas dessas proposicdes comportam mudangas significativasstndura
tributaria, como a implantacdo de um imposto Unico, de competéncia da Unido, ou ao menos a
reducao consideravel do niamero de tributos e de pessoas publicas legitimadasos.cobra

Entretanto, parece que as solucdes para esses conflitos (ou pelopaenassua
diminuicdo) podem passar pela adocdo de medidas menos complexayi@ves do ponto
de vista politico e até juridico.

Hugo de Brito Machad8* embora sustente proposta tendente & federalizacdo dos
impostos, apregoa, como providéncia alternativa e imediatamente dedppoi exemplo, a
utilizacdo, pela Unido, da prerrogativa que |he confere o art. 184&,CF/88, no sentido de
usar seus tributos para promover a igualdade socioecondmica enikeraas regioes do
pais:

Alias, para a reducédo das desigualdades regionaisliwor instrumento, no ambito
da tributacdo, é a instituicdo, pela Unido, deatm&nto tributario diferenciado, com
aliquotas menores, especialmente do imposto sabokutes industrializados e do
imposto de importagcdo, criando estimulo a que esdpies instalem seus
empreendimentos nas regides menos desenvolvidagioAser assim, por razdes

Obvias relacionadas aos mercados, eles continyaréferindo as regides mais
desenvolvidas.

Essa interessante alternativa — diga-se — encontra ampjaispeudéncia do proprio
STF®, que tem considerado valida a fixacdo de aliquotas regionalizadas para o IP!.

Outro ponto consiste na eliminacdo da técnica da ndo cumulatividade & &ial
da margem a inumeros arbitrios por parte do fisco e aumenta asnigemes de fraude
intentadas pelo contribuinte desonesto.

Os problemas do federalismo fiscal podem ser corrigidos pontualmsene
necessidade de se cogitarem uma reestruturacao global adoas@temesmo modificacbes
radicais nas competéncias constitucionais de cada ente, que, atampuleeado (tanto do
ponto de vista politico como juridico), poderiam representar um retooeessrelacdo a
politica de descentralizacdo abracada pelo Constituinte de 1988asmrtiagdo sucesso dos
objetivos almejados.

O verdadeiro desafio do Estado brasileiro € descobrir como samesta publico,
estabilizar a economia, retomar o crescimento, combater a pobreainda, preservar e

consolidar a descentralizacdo no campo das financas ptiilicas

194 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2012, p. 300.

195 RE 344331, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Primeifurma, julgado em 11/02/2003, DJ 14-03-2003 PP-
00040 EMENT VOL-02102-04 PP-00831.
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Essa solucdo comecga a ser viabilizada a partir do instante ermegbasca um
consenso em torno de um verdadeiro programa nacional de desenvolvimento, gua supr
atual falta de coordenacdo e integracdo da politica e da adagi@dstfazendaria dos trés
niveis de governo.

Trata-se da necessidade de reordenar e planejar minimamept®cesso de
descentralizagéo no Brasil, a fim de que cada ente subnaciaréka e se relacione com
os demais membros da federacdo em prol de uma visdo nacional domaspldeitando
excessos que conduzam o Pais a uma espécie de federalismo nadivooNesse sentido,
s&o pertinentes as colocacdes feitas por Guilherme Bueno de CRargo

Resta claro que a competicao intergovernamenta éwistente € perniciosa para
todo o pais e deve ser substituida por um novo Imogdanejado de

desenvolvimento para cada regido, em que sejarddsvam consideragéo vocagao
econdmica e potenciais ja existentes, investindoasgualificacdo dos fatores de

producéo, a fim de que a atracdo de investimeritoseja apenas por intermédio de
renlncias fiscais e concessao de incentivos fimaice

Portanto, faz-se necessario que o governo central coordene prajetossgm a
reversdo dessas desigualdades, conciliando os interesses nambonmass autonomia dos
organismos subnacionais, sem permitir que iniciativas isoladas, aindeedjedem em
ganhos particularizados, tragam prejuizos para toda a nacao.

No tocante ao papel que o Supremo Tribunal Federal tem desempenhaglo ness
contexto de guerra fiscal, Leonardo Alcantarino Mené¥méstaca a posicdo assumida pela
Corte de defesa dos incentivos fiscais nas hipéteses previstas na ConstituicGndedacao
das concessodes feitas unilateralmente pelos entes fedesados, necessaria deliberagcéo e
anuéncia dos demais.

Nos seus precedentes, o STF tem entendido que um Estado ndo pode conceder
incentivos fiscais sem antes celebrar um convénio intergovernanshtabb, 8§ 2°, Xll, “g”,
CF/88), nem pode fixar aliquotas internas em percentuais inferams instituidos pelo
Senado para a aliquota interestadual. A Corte também ja empenhoeratagiem defesa do
principio da uniformidade tributaria, do equilibrio econémico (que veda aoméncia

desleal entre contribuintes possuidores de vantagens fiscais e ndajas possuem, mas

1% AFONSO, José Roberto R., op. cit., 1995, p. 321.
197 CAMARGO, Guilherme Bueno de, op. cit., 2004, p921

1% MENESCAL, Leonardo Alcantarino. Guerra fiscal, igesldades regionais e federalismo fiscal no Brésil
CONTI, José Mauricio (Org.); SCAFF, Fernando Fa¢@mg.); BRAGA, Carlos Eduardo Faraco (Org.).
Federalismo fiscal:questdes contemporaneas. Floriandpolis: Concéiitofal, 2010, p. 341.
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atuam no mesmo ramo de negdcios) e da impossibilidade da renUuneceitee dos Estados
prejudicar o valor do repasse da quota-parte dos Munitipios

No intuito de diminuir os ruidos entre os organismos federados, alemeldidas
acima apontadas, muitos sugerem, ainda, a reestruturacdo normatidatéddas atinentes a
concessao de incentivos fiscais, prevendo suas hipoteses legtesasancdes em caso de
seu descumprimento, a atribuicdo de competéncia ao Conselho Nacionallitita P
Fazendaria — CONFAZ (no caso de conflitos entre os Estados-meérphradfiscalizacédo e
repressdo a quem desrespeitar as normas gerais, bem como abdCAdsghistrativo de
Defesa Econbmica — CADE para impor medidas compensatoériaspisses beneficiadas
com incentivos irregulares, a obrigacdo de transparéncia nos acetdbeados entre 0s
organismos subnacionais e as empresas e a criagcdo de um férumepéenpara discussao,
negociacdo e aprimoramento das politicas de desenvolvimento econdrsmuak das
diversas regies do pais

Faz-se imperioso, também, um monitoramento permanente no sentidofidarvesi
as empresas que recebem esses incentivos fiscais est@maded contrapartida prometida
(v.g, aumento de empregos e de renda) e se as medidas estdo idgppotitivamente no
ambito social daquela regido. Os beneficios ndo podem ser concedidqgsaquer controle
sobre o alcance das metas estabelecidas, sendo todos perdem:Uptider populacéo,
federalismo e nagao’

Em resumo, o caminho para se chegar a pacificacdo do federalissiieirorapelo
menos em teoria, reside nesse equilibrio entre interessenalaei autonomia federativa,
permitindo que os entes subnacionais exer¢cam suas competéncias sem exsrapidecar
o desenvolvimento do proprio Pais, conforme bem externado por Nelson de Pozftao
Janiort

[...] maximizar as potencialidades econdmicas die pamo um todo, sem tender
para uma excessiva centralizacdo e concentracgmodieres. Se, de um lado, a

centralizacdo é necessaria para possibilitar ademacdo das atividades a serem
desenvolvidas por Estados-membros e Municipios, quiro, ela quase sempre

199 cf. ADI 3936 MC, Relator(a): Min. GILMAR MENDES;ribunal Pleno, julgado em 19/09/2007, DJe-139
DIVULG 08-11-2007 PUBLIC 09-11-2007 DJ 09-11-2007-B0030 EMENT VOL-02297-02 PP-00215; ADI
2320, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Plepudgado em 15/02/2006, DJ 16-03-2007 PP-00019
EMENT VOL-02268-01 PP-00129 RDDT n. 140, 2007, 18-219; RE 572762, Relator(a): Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 18/06/2068PERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-167
DIVULG 04-09-2008 PUBLIC 05-09-2008 EMENT VOL-02384 PP-00737.

110 CAMARGO, Guilherme Bueno de, op. cit., 2004, p0221.
11 MENESCAL, Leonardo Alcantarino, op. cit., 20103@4.
112 pORFIRIO JUNIOR, Nelson de Freitas, op. cit., 2q0411.
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conduz a uma diminuicdo da autonomia dos integtarta Federacdo e,
paradoxalmente, do préprio federalismo. Tal dingéoi da autonomia regional
frequentemente conduz, por sua vez, a reducdo vkl dé democracia e de
participacdo popular na administracdo publica, wemque as decisdes relevantes
sobre o destino do pais passam a se dar muito kimgécance do cidaddo médio
[...] Finalmente, parece que o futuro do federadis@ra mais positivo quanto maior
for o grau de participacdo popular na formacaopaditsicas publicas e na definicao
das prioridades a serem atendidas pela administraca

Portanto, restam pontuados o conceito de guerra fiscal, suas caisdssesobre o
agravamento dos conflitos federativos, bem como as pretensas solugbestipaa-la ou, ao
menos, minora-la, partindo-se da prevaléncia dos macros interesggmisaem detrimento
dos micros, efémeros e pontuais ganhos localizados.

Dessa forma, procurou-se estudar neste capitulo o processo de erosagi@mentos
e a finalidade do Estado, a origem, as caracteristicasstudoecomparado das diversas
formas federativas de organizacao estatal existentes no monidaestaque para o Brasil, o
papel do Municipio na federacao brasileira e a importancia do 183% gancretizacdo de sua

autonomia e, por ultimo, a crise no federalismo e a guerra fiscal.



2 COMPETENCIAS TRIBUTARIAS DELIMITADAS PELA
CONSTITUICAO E METODOLOGIA DE PREVENCAO E
SOLUCAO DE CONFLITOS

No presente capitulo, pretende-se analisar as normas de congdt@ndaria
estabelecidas pelo constituinte originario, notadamente aquelasrgae sobre 0os impostos.
Busca-se apreender os contornos limitadores de seu alcanceng, ragsir o legislador
infraconstitucional e mesmo o intérprete e aplicador da lei das¢éasdadequadas para
evitar ou solucionar os (aparentes) conflitos em torno da espédaibute tevida no caso
concreto e de qual ente publico competente para exigi-la.

Para tanto, inicia-se o capitulo mostrando a posi¢do que ocupa auigitstederal
no ordenamento juridico brasileiro, objetivando-se atestar a inteivalgmeia de suas
normas sobre os demais dispositivos legais.

Em seguida, passa-se a analise especifica das normas de nompgtButaria
presentes na Constituicdo para, ato continuo, tracar-se a definicatbio éonstitucional
dos tributos, com destaque para 0s impostos.

Reserva-se um subtépico para fixar relevantes aspectos relaci@natissificacado
das normas juridicas de competéncia tributaria, principalmente gaaestrutura do seu
enunciado normativo (ou funcéo), quanto a espécie e quanto a hierarquia.

Por fim, estudam-se os métodos interpretativos adequados para extaireta
definicdo e alcance dos conceitos presentes nos textos das noomstgucionais,
arrematando-se, na sequéncia, com o0 delineamento de algumas gweguiesserdo de
extrema valia tanto para prevenir como para solucionar eventudisosode competéncia

tributaria.

2.1 Constituicdo no topo do ordenamento juridico
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Aqueles que se dedicaram ao estudo do Direito procuraram compreesuiad um
conjunto de normas que regulam a vida em sociedade e as relacdes entre o Estidtfie.o ¢
Nesse sistema hierarquizado, a norma inferior buscaria suadeaidmpre naquela que Ihe é
imediatamente superior. Ao final da cadeia, existiria uma nsupeema, matriz inspiradora
das demais, a que Hans KefS&eghamou de norma hipotética fundamental.

Sem pretender adentrar as nuancas, acertos e equivocos de cadauidntentou
explicar esse fendbmeno, o presente trabalho parte apenas do consamsadal quanto ao
fato de que todo ordenamento juridico, para ser coerente e eficazjtadoasear-se em um
documento maximo, que unifique e confira validade as demais normasgsyiaé quais, em
razdo e a partir dessa Lei Maior, organizam-se ou se estruturamesmesfst

Dentro dessa perspectiva, € mister apontar que a ideologiad@rpgib chamado
“Constitucionalismo” acabou prevalecendo até os dias atuais. Essa teporta-se a
existéncia de um sistema normativo, enfeixado em uma Constituigaahgeto primordial
reside na limitacdo do poder estatal e na prevaléncia e ceacéeti dos direitos
fundamentais.

A Constituicdo, como instrumento que arrima todo esse ordenamento juédico,
definida, de forma abrangente, por José Afonso da'&ileamo

[...] algo que tem, como forma, um complexo de rawrfescritas ou costumeiras);
como contetdo, a conduta humana motivada pelagdesasociais (econémicas,
politicas, religiosas etc.); como fim, a realizagfxs valores que apontam para o

existir da comunidade; e, finalmente, como causalora e recriadora, o poder que
emana do povo.

Assim, do ponto de vista juridico, divide-se a Constituicdo na sua dimeraséoal,
condizente com o contetudo de suas normas, voltadas a “organizacao do prstigouib
da competéncia, ao exercicio da autoridade, a forma de governo,reitss dia pessoa
humana, tanto individuais como sociaf§”e no seu aspecto formal, no tocante & sua posicao
no sistema, como “norma fundamental e superior, que regula o modo de prddsiclemais

normas do ordenamento juridico e limita o seu contétitio”

13 KELSEN, HansTeoria pura do direito. Traduc&o por Jo&o Baptista Machado. 4. ed. Cainnménio
Amado, 1976, p. 20.

114 MENDES, Gilmar Ferreira et aCurso de direito constitucional S0 Paulo: Saraiva, 2007, p. 1.
15 SILVA, José Afonso da, op. cit., 2005, p. 39.
11 BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional 14. ed. S&do Paulo: Malheiros, 2004, p. 80.

17"BARROSO, Luis RobertcCurso de direito constitucional contemporaneoos conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. Sdo Paulo: Saraiva,,200%.
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E, portanto, a Constituicdo que confere a ordem juridica os atribujosidieidade
(fundamento, eficacia e vigéncia), localizando-se no centro do sjstisnande irradia
normas dotadas de imperatividade e superioridade, com eficaciaajuntins os poderes
estatais e aos particulares.

No Brasil, pode-se afirmar que a Constituicdo possui como caséctsiprincipais a
rigidez e a supremacia, conforme bem esclarecido por José Afonso d&Silva

Nossa Constituicdo é rigida. Em consequéncia, & fuhdamental e suprema do
Estado brasileiro. Toda autoridade s6 nela encdottdamento e s6 ela confere
poderes e competéncias governamentais. Nem o gofederal, nem os governos
dos Estados, nem os dos Municipios ou do DistrgdeFal sdo soberanos, porque
todos séo limitados, expressa ou implicitamentiaspeormas positivas daquela lei
fundamental. Exercem suas atribuicBes nos termiss estabelecidos. Por outro

lado, todas as normas que integram a ordenacdaicpriacional sé serdo validas se
se conformarem com as normas da Constituicdo Hedera

Logo, trazendo esses ensinamentos para o foco do presente tralmak® pode tirar
outra conclusdo sendo a de que qualquer conflito de competéncia, inclusiatuckza
tributaria, eventualmente existente entre os organismos federdtigegeiros, deve ser
resolvido mediante uma precisa e acurada interpretacdo das noonsstucionais,
notadamente aquelas atinentes a regra matriz de incidéncia de cada tribut

Isso porque — nunca é demais ressaltar — a Constituicdo € ddordbdade de todo o
ordenamento juridico e, portanto, nas palavras de Luis Roberto B&troso

[...] é dotada de superioridade juridica em relagdodas as normas do sistema e,
como consequéncia, nenhum ato juridico pode subgdidamente se for com ela
incompativel. Para assegurar essa supremacia, emojgridica contempla um

conjunto de mecanismos conhecidos como jurisdigistitucional, destinados a,
pela via judicial, fazer prevalecer os comandogidos na Constituicao.

Para captar o sentido e o real objetivo intentado pelas normas ulezaat
constitucional, a doutrina desenvolveu e sistematizou um elenco propnindépios
aplicaveis a interpretacdo do texto magno (de natureza instruyreentd material), que séo
pressupostos l6gicos, metodologicos ou finalisticos da aplicacdo dessas, tais como 0s
principios da supremacia da Constituicdo, da presuncéo de constituciondhdau@mas e
atos do poder publico, da interpretacao conforme a Constituicdo, da unidesimatalidade
e da efetividad&®.

18 SILVA, José Afonso da, op. cit., 2005, p. 46.
19BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2009, p. 84.
120 Cf, LENZA, PedroDireito constitucional esquematizado15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 64.
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De todos eles, vale frisar a importancia do principio da supraroacstitucional para
a preservacgao da seguranca juridica nas relacfes de tribytaag@Bito que compde o rol de
direitos fundamentais inerentes ao cidadao contribuinte. Logo, aquediengaeobrigacao de
pagar tributo (sujeito passivo) deve ter claro a quem pagar, quas@gasddica de direito
publico legitimada a exigir-lhe a exacéo, de que forma ela pode ser cobodmla gue fato.

Assim, essa supremacia das normas constitucionais projeta efeitelsboracao e
aplicacdo das leis ordinarias de natureza tributéria, que deveralsdhadas levando-se em
conta 0S conceitos presentes no consequente das regras de compes&milasi na
Constitui¢ao.

Portanto, s6 se podera encontrar 0s instrumentos necessarios parassoiassses
federativos, principalmente no que se refere as competéncias riasibutd partir de uma
interpretacdo adequada do texto constitucional, o qual confere, como furslamento,
validade e eficicia as normas infraconstitucionais, bem como iogpbeites a atuacdo de
cada esfera do poder estatal.

2.2 Competéncia tributaria e ambito constitucionablos tributos

A Constituicdo Federal de 1988 destinou o Capitulo | do Titulo VI sorparderatar
do sistema tributario nacional, no qual dispbe sobre os principios gendeadores da
relacao fisco-contribuinte, imp&e limitacdes ao poder de tributastiw&, define as espécies
tributarias e autoriza sua criacdo pelos entes competentes, ouiho se dara a reparticdo
das receitas e trata de outras especificidades atinentes a tributacao.

No meio dessa gama de disposicdes realizadas pelo constituinte dent®88aese a
discriminagdo das competéncias tributarias, na qual se gitaber a Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios para editar normas de imposi¢éo dos tributasegusib préprios. Para
tanto, essas entidades politicas devem respeitar, dentre outros, 0s contorgsrdatre de
incidéncia delineada pela Lei Fundamental.

Assim, a0 mesmo tempo que autoriza, a Constituicdo também &naitaacdo dos
entes tributantes, consoante bem observado por Roque Antonio Cétrazza

Em verdade, a competéncia tributaria da Unido, Ekiados, dos Municipios e do

Distrito Federal é a resultante (contida na Cangéib) do poder tributario pleno e
de suas limitagcdes (ambos pré-constitucionaisprpeténcia tributaria nasce, pois,

12 CARRAZZA, Roque AntdnioCurso de direito constitucional tributério. 22. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2006, p. 678.
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limitada. E, se o desejarmos, o somatério da aatgdio e da limitagdo
constitucional a instituicdo de tributos.

Competéncia tributaria €, portanto, a aptidao atribuida a cadtedatativo para criar
e cobrar tributos e definir seu alcance. E decorréncia do podebdertriproveniente da
soberania estatal, depois de juridicamente delimitado e partileatte os organismos
subnacionais. Na definicdo de Luciano Anf&o“a competéncia engloba, portanto, um
amplo poder politico no que respeita a decisdes sobre a prépriaoadi@gributo e sobre a
amplitude da incidéncia, ndo obstante o legislador esteja submetido a varioadyaiza.

Esses balizamentos sdo fundamentalmente as respectivas maté&iagide pautarao
o legislador dos entes federativos no momento de estabeledeir &imipotese de incidéncia
do tributo que lhe seja destinado. E o que Aires Fernandino B&tetamou de “arquétipos
das hipoteses de incidéncia”, que demarcam 0s contornos a queedewer © Poder
Legislativo das entidades subnacionais.

No ensejo, vale lembrar que a hipétese de incidéncia € uma abgtrddé&ca, uma
prescricdo normativa. E um arquétipo, um protétipo do fato, a sua desgendédca e
abstrata. A lei descreve uma situacdo que, caso se conogefizética, fara sugir a obrigacéao
juridica de pagar tributo. Difere do fato gerador exatamente poegtee é a prépria
“concretizacdo juridica” da hipotese prevista em lei, sua ocoarémcimundo fenoménico,
gerando a obrigacdo tributaria (dai ser chamado de fato “gerador” do tributo).

Geraldo Atalibd*, ao deixar clara essa diferenca, aponta que existem doisntosme
l6gicos (e cronoldgicos): primeiramente, a lei decreve umdati-lo capaz (potencialmente)
de gerar (dar nascimento a) uma obrigacao (ai se tem a higétessdéncia); depois, o fato
ocorre, realiza-se, concretiza-se (ai se tem o fato gerdapendo surgir aquela obrigacao
prevista na norma.

Esses contornos, portanto, estdo presentes na norma constitucional geeadefi
competéncia para a instituicdo do tributo, pois é essa norma quetaleli liberdade do
legislador na escolha,priori, dos fatos que vao definir como hipétese de incidéncia.

Sobre as competéncias tributarias e suas limitacbes de ordenmahdefinidas pela

Constituicao, validos s&o os ensinamentos de Hugo de Brito Mathado

122 AMARO, Luciano.Direito tributario brasileiro . 15. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 93.
1ZBARRETO, Aires FCurso de direito tributario municipal . S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 11.

124 ATALIBA, Geraldo.Hipdtese de incidéncia tributaria.6. ed. S0 Paulo: Malheiros, 2003, p. 55.
125 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2012, p. 53.
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Se a Constituicdo partilha o poder de tributar eeptessoas juridicas de direito
publico interno, e assim refere-se aos tributosrda e aos das outras, com certeza
estabelece a matéria de fato que o legislador diz wana delas podera utilizar para
definir a hipétese de incidéncia do tributo de sompeténcia, isto é, o tributo que
pode ser criado e cobrado por cada uma delas. A ewéria de fato,
constitucionalmente definida como limite da compeit& para a instituicdo do
tributo, denominamos &mbito constitucional do tidbu

Exemplificando, tem-se que, se a Constituicdo atribui a uma pes&beg de direito
publico interno competéncia para instituir e cobrar imposto sobr&sgné mister examinar
0 que significa, nesse ordenamento juridico, a palavra “servi¢cos”, pgse denificado
dependera a delimitacdo da competéncia para a instituicdo do impogtestao, vale dizer,
seu ambito constitucionaf.

Como se V&, o constituinte originario ja fixou as competénciaséribstde cada ente
federativo, bem como tragcou o ambito constitucional dos tributos. Essaas)grortanto,
mostram-se como espécies de “molduras pré-determinadas” que sewveirservadas pelo
legislador infraconstitucional da Unido, dos Estados, dos MunicipioDéstido Federal no
ato de criacdo dos tributos de sua alcada e de definicdo, na lei, da sua hipotedérdzanci

Isso tudo so6 reforca a importancia de se recorrer ao texto uormstédl sempre que
surgir qualquer duavida com relacédo ao alcance da atuacdo dentagbmlético no exercicio
de suas respectivas competéncias tributarias.

A depender da espécie tributaria em questdo, a técnica adotadaegisladbr
constituinte para estabelecer a competéncia varia. Dai pordae pertinente uma ligeira
analise acerca das espécies tributarias existentes no ordémgarédico brasileiro e das
pessoas politicas autorizadas a institui-las.

Embora ainda haja certa controvérsia sobre quantas e quaim sevig@spécies e
subespécies tributarias (o que ndo € o foco do presente trabalha}sedoiclassificacao
utilizada por Leandro Paulsgf por entender ser didaticamente a mais completa, dividindo-
as em a) Impostos (nominados — arts. 145, |, 153, 155, 156; residuais — art. 454, |
extraordindrios de guerra — art. 154, 1); b) Taxas (de poder degpslanit. 145, 1l, primeira
parte; e de servicos publicos especificos e divisiveis — art. L45edunda parte); c)
Contribuicdes de Melhoria (art. 145, 1ll); d) Empréstimos Compulsdewrsaordinarios de

calamidade ou guerra — art. 148, |, e de investimento — art. 148)) IJomtribuicbes

126 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2012, p. 54.

127 pAULSEN, LeandroDireito tributario : constituicao e cédigo tributario a luz da dowtrenda
jurisprudéncia. 11. ed. Porto Alegre: Livraria ddvagado; ESMAFE, 2009, p. 36.
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Especiais, partiihadas em sociais (subdivididas ainda em gagisl49, primeira parte, e 88
2°, 3° e 4°; de seguridade social nominadas — art. 149, primeira part2?,e3%8 4° c/c art.
195, I, I, lll; de seguridade social residuais — art. 149, pringeirge, c/c art. 195, § 4°; e de
seguridade social de previdéncia do funcionalismo publico estadualabistrunicipal —
art. 149, § 1°, EC 41/03); de intervencdo no dominio econémico — art. 149, seguada p
88 29, 3° e 49 do interesse das categorias profissionais ou econémrtad49,aterceira
parte, e; de iluminacao publica municipal e distrital — art. 149-A, EC 39/02.

Segundo orienta o préprio Codigo Tributario Nacional — CTN, o que defineir@reat
juridica de um tributo € o seu fato gerador (art. 4°). Assim, cagatsede imposto, o fato
gerador deve estar associado a uma atividade ou situacdo exchrgiwarelacionada ao
contribuinte (ex.: auferir renda, circular mercadoria, ser pr@pigede veiculo automotor,
etc.), sem nenhuma interferéncia por parte do Poder Publico.

Resgatando os lucidos ensinamentos de Ruy Barbosa Nd$flidieen-se que “o
imposto ndo corresponde a prego por vantagens que o Estado concedgamo obras a
captacao de riqueza para o tesouro publico”, respeitando-se apenasgeot®jias medidas
gerais de capacidade contributiva e o estrito exercicicongpeténcia tributaria conferida
pela Constituicdo Federal. Nesse sentido, arremata o juteda eisseverando que “o Estado
nao precisa criar nenhum servico nem dispor de qualquer atividaz@a¢ gara oferecer ao
contribuinte em troca do que este ird pagar, pois ndo ha, no impostorapadiua que
vamos encontrar na tax&’.

Dai porque se diz que os impostos sao tributos néo vinculados, isto €, indedendem
atividade estatal especifica. Nessa espécie, as normas da&uigpeferecem os respectivos
critérios materiais (excecao do art. 154, |, CF/88), tipificandatws fsobre os quais podera
recair a exacao tributaria respectiva. Esse critério rahtestabelecido pelo constituinte,
como visto, deve ser rigorosamente observado pelo legislador dos entes federativos.

Em outras palavras, quer-se dizer que o legislador estadual, a@ ¢GMS, néo
podera incluir no seu campo de incidéncia nem pretender tributadifetrso de “operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacOeserdigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacdo” (art. 155, Il). 88mu vale para o
legislador federal, que, ao exigir o Imposto de Renda — IR, tanélsé impossibilitado de

alcancar fatos que nao configurem auferimento de renda ou proventos de qualquex. naturez

128 NOGUEIRA, Ruy BarbosaCurso de direito tributério . 5. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1980, p. 160.
129bid., 1980, p. 161.
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Vale destacar que a competéncia para instituir impostos éiymivd¢ cada ente
publico, nos termos da partilha feita pela Constituicdo. Dai ae ¢ah impostos federais,
estaduais e municipais. Isso significa dizer que se a compefga@ainstituir e cobrar
determinado imposto € atribuida pela CF/88 a um ente especifico, as déin podem
tributar fatos incluidos naquela descricdo, ou seja, a competéiveiiva (ou exclusiva) de
um exclui a dos outros, conforme assevera Hugo de Brito Matcftado

[...] ao atribuir competéncia para a instituicioimipostos, a Constituicdo Federal
estabelece desde logo o &mbito de incidéncia de waddeles; e, assim, salvo nos
casos excepcionais em que a superposi¢do decangdarios conceitos utilizados
na definicdo do ambito de incidéncia, € inadmidsjue um fato reste incluido em

mais de um desses ambitos constitucionais e, aggigsa ocorrer a cobranca de
dois ou mais impostos sobre o mesmo fato.

A nado ser assim, permitir-se-ia o fendbmeno da bitributacdo, istonégesmo fato
serviria a tributacdo por mais de um imposto, cobrado por entes dj\epos é vedado pelo
ordenamento patrio. Dai a insisténcia em se afirmar que ass\quaaonferem competéncia
tributaria trazem, ao mesmo tempo, um carater positivo e outravtedatpositivo consiste
na permissao destinada a determinada entidade federativa para mstitoiar imposto sobre
dado fato. O negativo estriba-se na proibicdo dirigida aos outros ssrgempoliticos para
nao tributarem aquele fato ja inserido na competéncia de outro ente.

Assim, dizendo de outra forma, essa discriminagao rigida das émuiasttributérias
delimitadas pela Constituicdo, “a0 mesmo tempo em que atripoder tributario a cada
entidade politica contemplada, inibe o exercicio desse poder endoreda@utra nao
contemplada”, vedando, portanto, a “invasao de esfera de competépogitiva de outro
ente politico tributante mesmo na hipétese de sua in&ttia”

Portanto, para cada fato descrito no consequente das normas de campéi@taria
correspondera um imposto especifico, sendo certo que ndo podera havepdsigsroom a
mesma hipétese de incidéncfa

No ensejo, urge concluir, também, que a hip6tese de incidéncia,dalémica, é
igualmente indivisivel. O fato nela previsto abstratamente ndo podemanposto, repartido

em varias fracbes a fim de que cada uma delas sirva a tébupag impostos diversos,

130 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2012, p. 75.
131 HARADA, Kiyoshi. ISS: doutrina e pratica. Sdo Paulo: Atlas, 2008, p. 62

132 FONSECA, Maria Juliana de Almeid@onflitos de competéncia tributaria ICMS e ISSQN — 0s novos
conceitos de mercadoria e servico. Belo Horizab&d:Rey, 2005, p. 26.
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mesmo que tal fato seja complexo, formado por multiplos eventos que, todedmsna
isolada, poderiam encaixar-se no ambito de abrangéncia de outros tributos.
No concernente ao carater uno e indissoluvel da hipétese de inciggmpmeaténto, do

fato imponivel por ela descrito), Geraldo Atafifapregoa o seguinte:
O legislador ao erigi-la [a hipotese de incidéngmide arrecadar inUmeros fatos e
elementos de fato tirados do mundo pré-juridicopPespectiva pré-juridica, estes
fatos comp8em um todo complexo, integrado por doskre variados elementos.
Juridicamente considerados, entretanto, sdo umdadej uma coisa sé, uma
categoria s6, ndo alterando esta sua feicdo, reg@@eente unitaria, a eventual
multiplicidade de elementos do fato que por elaegcdto [...] Como decorréncia
necessaria, cada hipotese so6 €é igual a si mespaatanto, inconfundivel com todas

as demais. Vale dizer — como a hipétese de incid&o nucleo do tributo — cada
tributo so é igual a si mesmo.

A fim de ilustrar o quanto defendido acima, notadamente a relevdeci@o se
permitir que um fato juridico seja dividido para atender a variasdsip®tde tributacdo, vale-
se do exemplo utilizado por Gustavo Masifia

Se a industrilizacdo de produtos é um fato juridicecomponivel por servir a
incidéncia do IPl, ndo podera o legislador ou dcapbr das normas, frente a
fabricacdo de esquadrias de metal anodizadas a@apoa dividir em varias partes,

tributando algumas como se fosseng,. servicos de anodizacdo e polimento (item
14.05 da lista anexa a LC 116/03).

Logo, de tudo até aqui exposto sobre regras de competéncia pérac@ustde
impostos, retiram-se trés licbes importantes. A primeirad® @ue o mesmo dispositivo
constitucional que confere competéncia a determinado ente politica pesttuicdo de um
imposto também demarca a situacdo de fato possivel de segidbraa definicdo da
hipétese de incidéncia dessa espécie tributaria. A segunderetide da primeira, baseia-se
na constatacao de que um mesmo fato ndo pode servir de inspinacacegaéncia de mais
de um imposto, por variadas entidades federativas, salvo nas situat@ezadas pela
propria CF/88 (como é o caso do Imposto de Importacdo da Unido e do ICMS dos EAtados)
terceira cifra-se na impossibilidade de fragmentacdo de wminf@onivel com o intuito de
fazer que suas partes sirvam a tributacdo de mais de um imposto.

Ademais, note-se que os fatos apontados pela regra matriz de ircdi@nanpostos

sao juridicos, ou seja, sua definicdo encontra-se na lei, com contepeusfieos, ndo se

133 ATALIBA, Geraldo, op. cit., 2003, p. 65.

134 MASINA, GustavoISSQN: regra de competéncia e conflitos tributéarios. ®ategre: Livraria do
Advogado, 2009, p. 89.
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confundindo o conceito daquele mesmo fato dado sob um viés social ou ecomimic
portanto, fora da seara do Direito.

No que tange as demais espécies tributarias, as normasauecbrmpeténcia trazem
contornos diferentes. Tanto as taxas como as contribuicbes de me#imobies tributos
vinculados a uma prestacao estatal, sendo o primeiro decorrente diciex#éw poder de
policia ou pela utilizagcdo, efetiva ou potencial, de servi¢cos publipexifisos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposicao (art. 145, Il) endsatstituido para
fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valoripagditidria (art. 145, ),
podem ser instituidos pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Munjcpiepender de qual
ente realizou a atividade que ser& objeto da contraprestagdo por parte do cidadao.

Na doutrina de Luciano Amar8, aprende-se que, para os tributos vinculados, vale
dizer, aqueles que dependem de determinada atuacdo estatal, ref@roaitribuinte, o
criterio de partilha de competéncia “se conecta com essadatu@muem a estiver
desempenhando legitimamente tem competéncia para cobrar o tributo”.

Dai porque alguns dizem que, no caso das taxas e contribuicdes rdeianel
competéncia tributaria € comum a todos os entes. Ocorre que, afersgedéal assertiva,
passa-se a impressao de que seria possivel a mais de wEwiginttaxas sobrepostas sobre
um mesmo fato, o que, por ébvio, ndo procede (vide RE n°® 100.033/RS). Portante;garefer
dizer, como bem ponderado por Hugo de Brito Mach4dque, nos tributos vinculados, a
competéncia para a sua instituicdo é privativa da entidade publicee@jima a atividade
estatal correspondente.

Os empréstimos compulsorios podem ser exigidos em duas situacdes: 1) paraaatend
despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de exterma ou sua
iminéncia ou; 2) no caso de investimento publico de carater urgeleteetevante interesse
nacional. Em ambas as hipoteses, a Constituicdo expressameniglartieterminou que
somente a Unido, por lei complementar, poderd instituir o aludido triteitlando-o de fora
da alcada dos Estados e Municipios. Logo, quanto a essa espécie, maaiohes
controvérsias relacionadas com potenciais conflitos de competéncia.

No tocante as contribuicdes especiais, sua principal caracterasside na finalidade
para a qual foi criada, devendo a lei apontar a especifica destinacdo do prodwcadagio
dessa espécie tributaria. No caso das contribuicbes sociaistgsevbcaputdo art. 149, a

135 AMARO, Luciano, op. cit., 2009, p. 96.
13 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2012, p. 82-84.
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competéncia para institui-las e cobra-las € exclusiva da UrdémeRs, o constituinte elegeu
determinados fatos e os vinculou a certas finalidades que, conjuntafoentem o aspecto

material dessa espécie tributaria. Ja em relacdo as carigbuie intervencdo no dominio
econdmico e de interesse das categorias profissionais ou econdmicasnidentompeténcia

da Unido), o elemento caracteristico utilizado pelo constituintedenas a indicagdo das
finalidades almejadas. Aos Estados, Distrito Federal e Municipod reservada a

contribuicdo, cobrada de seus servidores, para o custeio, em bedefitds, do regime

previdenciario (art. 149, § 2°). Por fim, aos Municipios e ao Distetiefal, especificamente,
restou autorizada a instituicao de contribuicdo, na forma das resgdets, para o custeio do
servico de iluminacado publica (art. 149-A).

Pautado por motivos de ordem metodoldgica e até para se ater albbjeto da
presente pesquisa, tratar-se-a mais especificamente das naonastucionais de
competéncia tributaria relativa aos impostos, pois é nesse tapsmtesidem os maiores
conflitos entre os entes federativos, mormente no alcance dosrit@ateriais presentes no

ambito constitucional.

2.3 Classificacdo das normas de competéncia tributa

Para fins de otimizar o estudo do tema proposto, cumpre ressaltas quemas de
competéncia tributéria podem ser classificadas quanto a estdat@nunciado normativo (ou
fungéo), quanto a espécie e quanto a hierarquia.

No que se refere a estrutura do enunciado normativo (ou quanto a funcdo que
exercem), diz-se que as normas podem ser de conduta ou de orgarizagdmeiras sao
aquelas destinadas a “reger, diretamente, as relacdess secia comportamento das
pessoas®’, contemplando um “dever-ser”, de estrutura normalmente binaria, emdicze
um fato e atribui a ele uma consequéncia, um efeito juridigo (ealizado o fato gerador do
ISS, sera devido o imposto).

J& as normas de organizacdo (ou de estrutura) ndo trazemiesdeigotético. S&o
normas de prescricdo objetiva, que ordenam que algo seja feitotetenidado modo
(mandamento taxativo). Elas normalmente “instituem Orgaos, atribz@mpeténcias e

definem procedimentos”, bem como a identificacdo, modificacdo eagfdticde outras

13" BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2009, p. 192.
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normas, exercendo a importante missao de “definir quem tenmlelgile para criar as
normas de conduta e de que forma isso deve ser'f&ito”
Sobre esse assunto, Miguel R&&lexplicita:
Na realidade, ha regras de direito cujo objetivoediato € disciplinar o
comportamento dos individuos, ou as atividadesgtogos e entidades sociais em
geral; enquanto que outras possuem um carateunmstital, visando a estrutura e

funcionamento de érgaos, ou a disciplina de proseticnicos de identificacdo e
aplicacdo de normas, a fim de assegurar uma camwiav@ridicamente ordenada.

Nos ensinamentos de Paulo de Barros Carvdlhes normas de estrutura estio
relacionadas “a producdo de novas unidades dedntico-juridicas, motivqua¢ldispdem
sobre orgaos, procedimentos e estatuem de que modo as regras @evenadas,
transformadas ou expulsas do sistema”.

Ja Arnaldo Vasconcelb® prefere chama-las de normas de “sobredireito”, porquanto
“ndo visam imediatamente a situagfes coexistenciais, mae@dem”, sdo “normas sobre
normas”, cuja funcdo consiste em “indicar outra norma, precisanaeniema de fazer
Direito”.

Com essas explicacdes, ndo ha maior dificuldade para compreeades gormas de
competéncia tributdria se encaixam como normas de organizacdo @siratera, ou de
sobredireito), uma vez que, ao mesmo tempo, conferem a determimiadwoktico o poder
de instituir e cobrar certo tributo e limitam o seu campo dec@auguando indicam o
contetdo sobre o qual a norma a ser criada pelo legislador ordinario pode tratar.

Portanto, é importante observar que as normas dessa natureza possiaititando a
criacdo de futuras normas de conduta (de imposicéo tributaria) perdmatégislador dos
respectivos organismos federativos, as quais (ai sim) regerélag®es intersubjetivas, com
reflexos diretos sobre o comportamento das pessoas.

Apegando-se novamente aos ensinamentos de Arnaldo Vascbficepusle-se
concluir que as normas de organizacdo (dentre as quais se enquadgam asibuem
competéncia tributaria) contém prescricoes limitadoras dadatude legislador responsavel

por criar as futuras normas de conduta:

138 BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2009, p. 193.
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O certo é que toda norma de organizagcdo encereeifirerelativo a conduta.
Quando se diz que determinado servi¢co sera esiddute tal modo, fica implicito
gue as pessoas encarregadas de fazé-lo ndo poagrasendo no sentido do
planejamento estabelecido. Portanto, tém aquelasops sua conduta funcional
rigidamente disciplinada.

No que tange a espécie, as normas podem ser classificadas conpgogrime regras,
adiantando-se, desde ja, que as normas de competéncia tributarevekenr como
verdadeiras regras.

Como se sabe, ja se tem reconhecido na doutrina a for¢ca normatpandgsos, os
quais sao dotados de vigéncia, validez e obrigatoriedade, além dacerzarem por seu
alto grau de generalidade e indeterminagcdo, impondo diretivas dercabfiangente e
fundamental. Assim, dada essa abstratividade, os principios sdo nouni@disas
programaticas que necessitam de um acurado processo interpretatevo sgram
concretizados e, caso entrem em conflito com outros principios, g eaiexclusao de um
deles do ordenamento juridico (como acontece com as regrasperas um sopesamento
de valores na situacéo em vitja

Ja as regras sdo normas imediatamente descritivas e cemsgetle decidibilidade e
abrangéncia, bastando, para sua aplicagcdo, a devida corresponel@neiso fato e a
prescricdo normativa®

Dai porque se diz que as normas de competéncia tributaria s@erdade, tipicas
regras, porquanto descrevem, no seu antecedente, a pessoa politica habilitaide pqueeie
tributo e, no seu consequente, os limites materiais a seremtadepepela norma de
comportamento a ser instituida pelo legislador federal, estadual, municipstraaldi

Assim, tais regras de competéncia ndo podem ser preteridasé,isima vez
constatada a correspondéncia entre fato e hipétese normativana deve ser aplicada.
Logo, basta verificar a existéncia do municipio de Fortaleaaexemplo, para se concluir
que a ele devem ser aplicadas as normas de competéncia postad 56 @a Constituicao
Federal, cujo consequente permite a instituicdo do IPTU, ITBSed&hitro daqueles limites

materiais delimitados pelo constituinte.

143 BONAVIDES, PauloCurso de direito constitucional 14. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 255-295.
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Por fim, impde-se outra relevante classificacdo concernenteraasguridicas, desta
feita quanto a hierarquia. Nesse cenario, as normas podem sewucmmgtis (de hierarquia
superior) ou infraconstitucionais (de hierarquia inferior).

Em relacdo as normas de competéncia tributaria, impende notar guediaboradas
pelo constituinte originario, posicionando-se na propria Constituicdo FeDesda forma,
sdo normas “dotadas de supremacia, desfrutando de superioridadm jardrelacdo as
demais normas do sistem&’

A consequéncia dessa constatacdo deve ser fundamentalmenterdifiteaidem um
eventual conflito pratico entre normas, aquela de maior hierarqujae grevalece, a que
“vale mais” e, portanto, a que ira se sobrepor a outra.

Sem maior esforco, cumpre reconhecer que as normas de imposig#ari#i
instituidas pelos entes federativos (normas de comportamento)lesgoem do arquétipo
material apontado na norma constitucional de competéncia tributégen (de estrutura),
receberdo a pecha da inconstitucionalidade, em respeito aoocrigrisuperioridade
hierarquica (“lex superior derogat legi inferiori”).

Ademais, € salutar destacar que a hierarquia superior eidazrigonstitucional
impdem que qualquer pretensa alteracdo nas normas de compeilat@ddrseja realizada
somente pelo préprio constituinte reformador, por meio de emenda aomegtwm. Isso
implica dizer, por outro lado, que os organismos federativos jamaisdpodevdificar e
ultrapassar os limites colocados nas regras de competéncigsatde mecanismos
infraconstitucionais (seja lei complementar, seja lei ordinaaid)ym de elastecer e ampliar
seu campo de tributagéo.

Isso posto, verificou-se que as normas de competéncia tributal@ssdicam como
regras de organizacdo (ou de estrutura), com pretensao idébildade e abrangéncia,
dotadas de hierarquia superior (e, portanto, prevalecem sobre as demaas do sistema) e
gue, ao mesmo tempo, indicam a pessoa politica qualificada Eardeterminado tributo e

limitam seu ambito de atuac&o por meio do aspecto material inserido no seu consequente.

2.4 Interpretacdo das normas juridicas e conceitasonstitucionais

A Ciéncia do Direito, talvez até mais do que qualquer outro ramo rdeecionento,

preza pelo absoluto zelo no manuseio das palavras, expressoes e GOMCBHOS

145BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2009, p. 191.
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sistematizacdo faz nascer uma teoria. Cada signo presenextaonbrmativo exala um
significado. Os enunciados, portanto, devem ser cuidadosamente trabahaxtremamente
bem definidos pelo legislador para que a verdadeira finalidade da sejemalcancada pelo
intérprete/aplicador da lei, sem equivocos ou distor¢des.

Dai porque tantas obras académicas ja foram elaboradas no intfitmelzer uma
espécie de dicionério juridico, cujo objetivo consiste exatamentactarar e depurar 0s
conceitos normalmente utilizados pelos operadores do Direito.

Essa preocupacdo com 0 uso correto dos termos juridicos passa lagdigiaar
mero formalismo ou capricho doutrinario. O que se busca evitar conpreganescorreito
das palavras sdo exatamente as inimeras controvérsias que podeta ddvida gerada por
um vocabulo contido em uma norma.

Isso porque, como ja ventilado, o Direito consiste em um sistemahirtagquizado
de normas que nao tolera antinomias. Logo, € vedado ao legisladoriorifis@rir em uma
lei determinada palavra em sentido oposto ou mesmo ligeirarddatente da que fora
utilizada por outra norma dentro do mesmo ordenamento juridico, aindaeresta norma é
de hierarquia superior aquela.

No que tange especificamente a seara tributaria, aludida predoupatou externada
no artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional — CTN, quando o legisladoowemdente que
a lei tributaria ndo pode alterar a definicdo, o contetdo e o alcEnmstitutos, conceitos e
formas de Direito Privado (ou de outro ramo do Direito), utilizad®gressa ou
implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas ConstituicdssEdtados, ou pelas Leis
Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir oualintbmpeténcias
tributarias.

Para Hugo de Brito Machatf, tal regramento revela-se inclusive prescindivel, uma
vez que sua constatacao decorre da propria supremacia da Constituicao:

Admitir que a lei ordinaria redefina conceitos imtilos por qualquer norma da
Constituicdo é admitir que a lei modifique a Cdngtéio. E certo que a lei pode, e

deve, reduzir a vaguidade das normas da Constitumas, em face da supremacia
constitucional, ndo pode modificar o significadstds.

Além de vedar qualquer eventual investida tendente a desvirtuaero®st
empregados na Constituicdo, em atencdo a supremacia de seoke®tos demais, o artigo

110 do CTN proibiu, também, o legislador tributario de adotar conceitaeeticlo distinto

146 MACHADO, Hugo de BritoCurso de direito tributario . 31. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2010, p. 118.
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daquele definido por outros ramos do Direito, ainda que tal conceito assejate da Carta
Magna.

O constituinte originario, ao estabelecer o consequente das normampleténcia
tributaria relacionadas aos impostos, fixou os critérios maeqgae pautardo 0s entes
federativos no momento de elaborar as leis federais, estaduarscpais que, por sua vez,
instituirdo os tributos respectivos, compatibilizando sua hipotese @Emee com a regra
matriz arrimada na Constituicao.

E veja que, ao delimitar o ambito constitucional de cada um dos impastos
constituinte valeu-se de palavras como “servico”, “propriedadegsse”, “doacgao”,
“mercadoria” e outros. Tais signos normalmente fornecem mais de umcsidaifi

E nesse instante que surge a tarefa de interpretar, de buseatido de cada norma
constitucional. Para tanto, o intérprete e aplicador da lei dewsarese de adequada
metodologia para bem e exitosamente desempenhar essa ardualiviesd® manipulacdes
ou equivocos possiveis. Seu papel consiste exatamente em retigargigsss presentes nas
regras de competéncia tributaria o uUnico significado possivel, pioqese sabe que as
palavras empregadas na Constituicdo devem ser plenas de sentido.

Interpretar, como bem definiu Marcio Augusto de Vasconcelos Hiniz um
processo de conhecimento, tarefa que transpde para o plano do sabatooprehtinar do
homem com a realidade que o circunda. Esse ato de interpretéorezaese por meio de
signos, dentro de um contexto linguistico-comunicativo (cultural), enogjsegnificados séo
atribuidos pela consciéncia humana. Assim, trazendo esses ensinapaatas ambito
juridico, conclui o citado auttf:

A interpretacdo do Direito é, ao mesmo tempo, umcgsso voltado para a
determinagdo do contetdo e do sentido da norrmdigaréom relagdo a um suposto
de fato, e o resultado desse processo. Neste pmdagimico de concretizagéo, o
intérprete, apos recorrer a critérios, ou prinaplermenéuticos adequados e
especificos, obtém, a partir do proprio ordenamgunticlico, um critério para dar

uma resposta a questdo que lhe é apresentadae¥deadalcancar uma unidade

sistematica entre o ato de interpretar, o objeterfpmetado e o conteddo da
interpretacao.

A atividade de interpretar uma norma juridica consiste, portanto, thieapia revelar-

Ihes o conteudo, o significado e o alcance, tendo por objetivo apl@a-fanal do processo

7 DINIZ, Marcio Augusto Vaconcelo€onstituicdo e hermenéutica constitucionalBelo Horizonte:
Mandamentos, 1998, p. 197-198.
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interpretativo, a um caso concreto, a uma ralidade de fato (BARR®@004, p. 103). Toda
norma juridica precisa (e deve) ser interpretada, ainda que seugméasna primeira vista,
ja denotem inelutavel clareza.

Cumpre ressalvar, consoante bem observado por Eros Robertd’Grae, a rigor, o
que se interpreta sdo o0s textos normativos e ndo as normas prof@iaien Estas, na
verdade, sdo o resultado da interpretacdo dos enunciados normativos.dénsesem
transformados em norma por meio da atividade interpretativa, ostpsecenstituem mero
ordenamento potencial.

Dai insistir o mencionado jurista na afirmacéo de que “as dig®ssios enunciados,
os textos, nada dizem; eles dizem o que os intérpretes dizenegquéizem®*®. Ou, nas
licdes de Juarez Freitd$ o intérprete ou aplicador da lei “é quem positiva por Gltimo o
Direito, culminando, em instancia ultima, a delimitacdo do enunciado eonteddo dos
principios, das regras e dos valores”.

E salutar reconhecer que a interpretacdo juridica, por ser umeeadmltiplo, é
influenciada ndo sé pela metodologia utilizada, mas também pelo twonotdtural, social e
institucional no qual o intérprete esta inserido, bem como por suas @ms/ie ideologias.
Todavia, o presente trabalho debrucar-se-4 apenas sobre a tpem¢eaao estudo dos
métodos interpretativos, porquanto comportam apreciacdo de énfase ipesdemente
técnico-juridico, condizente com a natureza das normas tributarias.

Dessa forma, aquele que pretende interpretar corretamenterasaelos normativos,
inclusive os que dispdem sobre competéncias tributarias e tracsignos que compdem o
ambito material dos impostos, deve adotar uma metodologia adequadaspétie de
manual a orientar 0s passos a serem dados no caminho paraaseachegrdadeiro sentido
das normas.

Nessa empreitada, deve o intérprete valer-se dos mecanisatbsiotrais de
interpretacado juridica (interpretacédo literal, sistematicstprica e teleolégica), uma vez que

sao instrumentos que nao se excluem, mas, em verdade, complemerdambseam-se e

199 GRAU, Eros RobertcEnsaio e discurso sobre a interpretacdo/aplicacdmdiireito. 2. ed. S&o Paulo:
Malheiros, 2003, p. 23.

%0 bid., 2003, p. 23.
151 FREITAS, JuareZzA interpretacdo sistematica do direito 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 177.
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controlam-se reciprocamente, cabendo ao aplicador da lei a rdssidenar a pluralidade
de elementos que se acham & sua dispdsfcéo
Propbe-se a utilizacdo dos métodos tradicionais de interpretacae pooguo bem
observado por Alfredo Augusto Beck®r “as leis tributarias sdo regras juridicas com
estrutura l6gica e atuacdo dindmica idénticas as das dexgeas juridicas” e, dessa forma,
devem ser interpretadas como qualquer outra lei, admitindo-se todos todosndle
interpretacao juridica convencionais, sem nenhum principio especifico ou peculiar
A interpretacdo literal — também chamada de gramaticaiyakexu filologica —
realiza-se a partir da andlise semantica das palavrasaomi texto da norma. Trata-se do
ponto de partida de toda interpretacéo juridica, consistente na captagdo do substrato da le
Assim, a aludida modalidade de interpretacdo cumpre duas funcdeasbdk)
propiciar o inicio do processo interpretativo, como meio apropriado paradagar o
significado dos signos presentes na norma; 2) restringir a atdagatérprete aos limites e
possibilidades do texto legal, negando-lhe o poder de ultrapassar eedist@entido dos
vocabulos empregados nos dispositivos juridicos.
As palavras presentes nas normas constitucionais, embora mugaspoizsémicas
(o que dificulta a investigacdo de seu contetdo semantico), guaetiicios minimos que
devem ser respeitados, sob o risco de se perverter o seu papelsdesgaras de ideias e
significados. A interpretacao literal auxiliara exatamenteeianitacdo do espaco dentro do
qual o intérprete vai operat*
Nesse sentido, colhe-se valioso ensinamento de Miguel'feale
A lei € uma realidade morfologica e sintatica queved ser, por conseguinte,
estudada do ponto de vista gramatical. E da gramatitomada esta palavra no seu
sentido mais amplo — o primeiro caminho que o pr&ie deve percorrer para dar-
nos o sentido rigoroso de uma norma legal. Todael® um significado e um

alcance que ndo sdo dados pelo arbitrio imaginasdntérprete, mas séo, ao
contrario, revelados pelo exame imparcial do texto.

Constitui premissa basica nos manuais de Direito Constituciorfahegio de que
todas as palavras presentes no texto supremo tém funcdo e sentidospidgscartada

qualquer argumentacdo aventada no sentido de mostrar que a Lei Fundaospedou

152 cf, BARROSO, Luis Robertdnterpretacéo e aplicacdo da constituico6. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004,
p. 125.

133 BECKER, Alfredo AugustoTeoria geral do direito tributario . 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1972, p. 100.
134 Cf. BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2004, p.130.
1% REALE, Miguel, op. cit., 1976, p. 275.
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termos supérfluos, fruto da eventual contradicdo ou mé& técnica iagdapelo legislador
originario. Logo, se o constituinte fez uso de determinado signo pgukareima conduta
hipotética ou demarcar a competéncia de determinado ente polibeca@antérprete buscar
0 exato sentido pretendido pela norma, a comecar pela apreensao doadmmid referido

termo ou da cadeia de palavras utilizadas no texto.

Essas palavras, como bem observa Karl Laréngdo retiradas pelo legislador dos
usos linguisticos gerais ou especiais. Entende-se por usotitggeral aguele comum a um
povo, a uma comunidade discursiva qualquer, de sentido normalmente npis eam
abrangente, com inUmeras possibilidades de significado. J& o usctibogespecial € tipico
de grupos especificos, determinados, avidos por maior precisagurgim utilizada, a qual
normalmente dispensa esclarecimentos circunstanciais.

A linguaguem juridica pode ser caracterizada como de uso lieguésipecial, pois
relne expressdes correntes, de uso comum do povo, as quais é conferidadeniésanto
especificd>’. Quando se diz, no Direito, que o juiz é “competente”, ndo se edtd ddasua
capacidade intelectual, mas sim da medida de sua jurisdicaprazm “legal’” ndo significa
um prazo agradavel ou excelente, mas sim aquele fixado em dssim os exemplos se
sucedem.

Ndo deve a linguagem juridica, entretanto, ser confundida com linguage
simbolizada, utilizada por outras ciéncias. E ndo o é porque, como l&atiraarenz®®,
precisa alcancar o cidaddo comum, que se orienta em um andueiales € objeto da ordem
juridica. Por outro lado, o preco a ser pago € exatamente a faiatildfo e a necessidade
constante de interpretacdo. Nessas variantes reside, ao megmo defarca e a fraqueza
dessa linguagem. Por isso se diz que, na interpretacdo juridicés fera possivel obter
racionalidade e objetividade plenas.

Todavia, desde j&, pode-se concluir que, caso existam palavras etexiam
normativo que, no uso linguistico comum, revelem um significado e, no usostiogui
técnico-juridico, apresentem outro, deve-se optar pelo segundo, regécate principio da
unidade da ordem juridica e do consequente carater Unico de su@iatégt. Avancando-
se um pouco mais, pode-se asseverar, igualmente, que, havendo mais dedonosendo

dos usos técnico-juridicos, goza de primazia aquele que advir da norma de nexiguiaier

1% | ARENZ, Karl. Metodologia da ciéncia do direito Traduc&o por José Lamego. 3. ed. Lisboa: Fundacao
Calouste Gulbenkian, 1997, p. 451.

15" REALE, Miguel, op. cit., 1976, p. 8.

138 ARENZ, KARL, op. cit., 1997, p. 451.

19 BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2004, p.104.
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Ainda no ambito da interpretacdo literal, Karl Lar@hzbusca restringir as
possibilidades de mudltiplos significados possiveis e de variantegmicado mediante a
aplicacdo do que ele chamou de “contexto significativo”, resultantebdarvancia dos
seguintes critérios:

O critério do contexto significativo exige, em peimo lugar, prestar atencédo ao
contexto, tal como se requer para a compreenséamdie o discurso ou escrito
coerentes. Exprime, para além disso, a concordamciterial das disposicdes
adentro de uma regulacéo e, ainda, o tomar em dentadenacao externa da lei e

da sistematica conceptual a ela subjacente, as,qiomiavia, s6 cabe um valor
limitado para a interpretacao.

Portanto, propbe o autor que, depois de alcancado o sentido literal de wm term
presente na lei e restando, ainda, mais de um significado possivebvarse a sua insercao
no “contexto significativo”, excluindo do leque de possibilidades aquelasd@uguardem
coeréncia ante a esse contexto. Feito isso, restara o Uumda@adp possivel ou, ao menos,
um numero reduzido de “sentidos literais possiveis”, a ensejar a@gdd do processo
interpretativo, com utilizacéo de outros elementos.

Seguindo essa cartilha, havera casos em que somente o método literal jacsamgesuf
para se captar o conteddo exato da norma juridica, pois ndo se muestessario ir além da
letra e do sentido evidente do teifo

Contudo, vale alertar que nem sempre a interpretacdo literal @@ndozresultado
esperado. Dai se dizer que ela constitui apenas o inicio do proctspoetativo. Assim
como, por meio da captacao do sentido literal possivel, pode-se clsdacdn da demanda
posta, € mister reconhecer que sua aplicacdo rasa e aptasséia pode levar o intérprete
a uma situacdo absurda, evitada (sabiamente) pelo porteiro dengtibo exemplo
resgatado por Hugo de Brito Machatfo

Dizem que na estacao ferroviaria havia o letreioon ca indicacdo de que era
proibida a entrada de pessoas acompanhadas darcachpresentou-se a pessoa
acompanhada de um urso, e outra, cega, acompadbaata cdo guia. O porteiro,

com o uso do elemento finalistico, permitiu a efdgrdo cego com seu céo guia, e
impediu a entrada da pessoa que conduzia o ursaplcacdo da decisdo adotada
pelo porteiro € simples. A norma proibindo a erdrde caes tinha por finalidade
proteger a seguranca e evitar que as pessoas fosxsmmodadas pelos cdes. O céo

guia, altamente domesticado e treinado para a sugdd, ndo ocasionava
inseguran¢a, nem de nenhum modo causava incémaquEsasas. J4 0 urso, embora

180 ARENZ, KARL, op. cit., 1997, p. 462.
181 BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2004, p.127.

162 MACHADO, Hugo de BritoComentarios ao cédigo tributario nacional vol. II. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2008, p. 254.
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ndo literalmente abrangido pela norma, seria abm@mgor ela porque causava
transtorno as pessoas, incomodando-as, e de oaria flerava a inseguranga que a
norma pretendia evitar.

Paulo de Barros Carvaltfd, embora reconheca a importancia da interpretacao literal,
por auxiliar na descoberta do significado das palavras (masesimghte como “porta de
entrada”), denuncia a sua insuficiéncia na misséo de ofereceegonasca o sentido correto
das normas, asseverando que

Quer na linguagem em geral, quer na juridica erticodar, as palavras ostentam
uma significacdo de base e uma significacdo caméxd conteido seméantico dos
vocabulos, tomando-se somente a significagdo de, bésinsuficiente para a
compreensdo da mensagem, que requer empenho rabraelo, muitas vezes

trabalhoso, de vagar pela integridade textual &useo de uma acepgdo mais
adequada ao pensamento que nele se exprime.

Assim, na insuficiéncia do método literal, seja pelo fato dos usgslidticos
fornecerem mais de um significado ou por conduzirem a solu¢fesadesalas, o intérprete
deve-se socorrer de outros instrumentos, como a interpretacamasiste historica e
teleoldgica.

Seguindo a trilha da magnifica tese elaborada por Karl L'&femm tocante ao
“contexto significativo”, que impde, como visto, seja o0 sentido litealm termo normativo
cotejado com as diferentes normas de uma regulacdo para averiglaagidncordancia
material entre elas, passa-se a analisar outra possibilidaciergeetacdo das leis: o método
sistematico.

Tal mecanismo interpretativo procura situar o texto de uma nornemjonto do
sistema juridico, a fim de se buscar a correlacdo, o nexoasnpartes desse todo unitario. E
que, como bem coloca Ruy Barbosa Nogd&ir&o Direito ndo é escrito apenas por meio de
textos mas também de contextos, ou textos interligados, compondo uma#&stu sistema
de normas gerais, especiais e especificas”. A analiseuesktrdesse todo harménico que
abriga um emaranhado de normas internamente conexas é que poasdmlitatérprete
alcancar o sentido almejado para solucionar o caso concreto.

Retira-se essa conclusdo da maxima de que “ndo € possivel corapreend
integralmente alguma coisa — seja um texto legal, uma hist@riuma composicdo — sem

entender suas partes, assim como nao é possivel entender as paljesndecoisa sem a

183 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., 2009, p. 107.
84| ARENZ, Karl, op. cit., 1997, 485-486.
1% NOGUEIRA, Ruy Barbosa, op. cit., 1980, p. 98.
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compreensdo do tod8®. De fato, revela-se fundamental ao intérprete compreender o
ordenamento juridico com um todo, ter sobre ele uma visdo estruturah gperspectiva
macro.

Na visdo de Alfredo Augusto Beck& a lei considerada em si mesma, vista de forma
isolada, ndo existiria como regra juridica, mas apenas comalfliiteral legislativa sem
contetdo juridico ou como simples fenémeno histérico. Nessa esteirsgado aiutor™®
complementa seu raciocinio com a encantadora linguagem figurada que Ihe & peculiar

A lei ndo é um passaro que o legislador solta dbras portas do Congresso. A lei
tributaria ndo é um falcdo real que do punho dacEtxeéo alca voo para ir a caca do
“fato gerador”. A regra juridica contida na lei rffdula literal legislativa) é a

resultante légica de um complexo de acdes e reagfEse processam no sistema
juridico onde foi promulgada. A lei age sdbre amale leis do sistema, estas, por

sua vez, reagem; a resultante ldgica é a verdadsgjra juridica da lei que provocou
0 impacto inicial.

Na abrangente conceituacdo feita por Juarez Ff¥itaserca da interpretacdo
sistemética, tem-se que
[...] a interpretacdo sistemética deve ser entendiino uma operagao que consiste
em atribuir, topicamente, a melhor significagdontde varias possiveis, aos
principios, as normas estritas (ou regras) e almsegjuridicos, hierarquizando-os

num todo aberto, fixando-lhes o alcance e superantinomias em sentido amplo,
tendo em vista bem solucionar os casos sob apéeciac

Assim, em caso de duvida oriunda da interpretacdo das normas cansisicle
competéncia tributaria, deve-se buscar, primeiramente, o sigiifideral dos vocéabulos,
frases ou expressdes contidos no texto, a partir dos usos linguigiais e especiais, de
preferéncia o dltimo. Em seguida, colocam-se os termos diante dextoostgnificativo,
reduzindo, assim, os multiplos sentidos que porventura ainda resteteloPar@so, faz-se
uma analise da norma interpretada no ambito de todo o sistema, a fim de cam#pktibdom
as demais normas do ordenamento juridico e, talvez, ja encontraifizaignadequado a
solugéo do caso concreto.

Se necessario, pode o intérprete valer-se do elemento histéricaramebe o sentido

da norma a partir de pesquisa em torno dos acontecimentos que cincuadgveovacao da

1% BARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2004, p.136.
187 BECKER, Alfredo Augusto, op.cit., 1972, p. 103.
1% bid., 1972, 103.

1% FREITAS, Juarez, op.cit., 2002, p.80.
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lei em questdo, desde os precedentes legislativos até os trgralasmtorios realizados no
Congresso Nacional, Assembleia Legislativa ou Camara Municipal.

Nesse sentido, buscar-se-a acolher a interpretacdo que melhwlde a vontade do
corpo legislativo que discutiu e votou aquela lei. Para tanto, perqumefagd que o
legislador pretendeu regular, o resultado a que gostaria de ter cleegadouela prescricao
e as razdes que o levaram a regular tal matéria; enfim, ssdamancas historicas que
precederam a aprovacao da aludida lei.

As declaracdes de intencdo do deputado ou do vereador que proposacacegas
discussBes nas comissdes parlamentares, os debates em plenério ou mesngéa efipiasi
de motivos constantes no projeto de lei ou na mensagem enviada beGatativa podem
ser valiosos indicativos a guiar o intérprete no bom manuseio do métamabidNo ambito
da interpretacdo histérica constitucional, o Preambulo da Cart&c#®@lfiresenta-se como
uma forte e deliberada demonstracéo de vontade do constituinte @idireetuzindo bem o
cenario e as intencdes da época.

Contudo, € necessario reconhecer que tal método ndo goza de consplesiigb
entre os juristas, haja vista que, na maior parte das vezes;sewsado de subjetivismo e
voluntarismo, contaminando-se facilmente pela ideologia do intémpaia visdo prépria do
momento histérico analisado, o que pode prejudicar a extracao precisedddeiro sentido
da norma interpretada. Dai porque se conclui que esse tipo de imgtrunterpretativo cede
preferéncia a outros métodos objetivos, como o sistematico e o teleoldgico.

Por ultimo, persistindo a insuficiéncia de todos os elementos intdipost acima
mencionados na busca pelo significado da norma juridica incidente encataxooncreto,
deve o intérprete amparar-se nos critérios teleolégicos ou finalisticos.

Entende-se por interpretacao teleoldgica aquela que busca datinaorma o seu
espirito, a sua finalidade. Por esse método, o intérprete procangal 0 objetivo intentado
por aquele dispositivo legal, o bem juridico que ele quis proteger, orealpwardado pela
norma.

Desde ja, vale ressaltar que o intérprete do texto normativo, aarutl método
teleoldgico, deve considerar somente os fins legitimos, identificansas finalidades mais
elevadas do préprio Estado, dentre elas o bem comum, a segurangatiedd’j Dessa
forma, o resultado da interpretacdo teleologica deve guardar aetagé os valores

"OBARROSO, Luis Roberto, op. cit., 2004, p.140.
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perseguidos pela coletividade e garantidos pelo Direito, afastadosquer fins que nao
sejam eminentemente juridicos.

No ensejo, faz-se o alerta de que, na esfera tributaria, notadacoentrelacdo as
regras que atribuem competéncia aos entes politicos para riestitelicobrarem impostos,
caso haja conflito acerca do real sentido e abrangéncia dessas,r@ereolha do intérprete
jamais pode pautar-se por fins econbmicos ou arrecadatdrios, masnemie juridicos,
guiados pelos principios constitucionais que norteiam e irrigam o ordenamento legal.

Corroborando com essa afirmativa, faz-se imperioso destacar angensade Karl

LarenZ™:
Os fins que o legislador intenta realizar por n#adei s8o em muitos casos, ainda
gue ndo em todos, fins objectivos do Direito, cammanutencédo da paz e a justa
resolugdo dos litigios, o equilibrio de uma regitagio sentido da consideragao
optimizada dos interesses que se encontram emaggmteccdo dos bens juridicos
e um procedimento judicial justo. Além disso, todés aspiramos a uma regulagéo
gue seja materialmente adequada. S6 quando seeswgsia intencdo da parte do

legislador se chegara, por via da interpretaca®saltados que possibilitam uma
solucao adequada também no caso concreto.

Por isso se diz que a interpretacéo teleoldgica se constitoi wondos métodos mais
justos e seguros, porquanto afinado com os principios juridicos e com agoebjgais
nobres do Estado e do Direito, procurando retirar da norma o sentidcetie s@ encaixe a
situacao fatica a partir da preocupag¢do com a consecucao da justica.

Assim, tem-se fundamentac&o suficiente para concluir, na linhigleel Realé’?
que toda interpretacao juridica € de natureza teleologicéigfioa), fundada na consisténcia
axiolégica (valorativa) do Direito.

A compreensao dessas licdes de hermenéutica classica fapesesa a medida que
se constata que o0s conceitos utilizados no consequente das normapetércietributaria
nao sdo autbnomos, isto €, sua definicdo ndo se encontra expresamentéaestabelecida
na prépria Constituicao.

Quando atribui ao Municipio a competéncia para instituir o imposto seémacos de
qualquer natureza”, o constituinte originario ndo definiu de forma esgyrea propria Carta
Magna, o conceito de servico. Também ndo o fez com ‘“circulacao edeacoria”,

“operacoes de credito”, “industrializacdo de produtos” e assim sucessivamente

Y1 ARENZ, Karl, op. cit., 1997, p. 469.
12 REALE, Miguel, op. cit., 1976, p. 287.
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A rigor, dificilmente se encontrara um conceito utilizado petatdCMagna e ao
mesmo tempo por ela definido. O comum € a existéncia de concagpxiomados, cujo
sentido literal restou extraido dos usos comuns do povo ou de diplomas jueiigtestes
em momento anterior a promulgacéo do texto constitucional.

Dessa forma, faz-se necessario — mais do que nunca — o conheciogemétodos de
interpretacdo acima analisados, a fim de que o intérpretécadapl da lei possa captar com
seguranca o sentido da norma e, assim, solucione os casos concretos que se ll@mapresent

Em arremate, assentados os ensinamentos acima expendidos, peadeyseinra
metodologia segura a auxiliar o intérprete no complicado processxtdgr da norma
juridica (no caso em baila, das normas de competéncia tribufatigsar@os impostos) o seu
verdadeiro significado.

Resumidamente, diz-se que a interpretacdo se dara a pasktaditeral da norma,
cujos vocabulos e expressodes utilizados provém dos usos linguisticas aerscnico-
juridicos (interpretacéo literal). Em seguida, o processo pnrekr conexdo dos sentidos
literais encontrados com o contexto significativo e com as demaisas do integrantes do
sistema (interpretacdo sistematica). Pode-se, tambémelaveonsideracédo — se for o caso —
todo o processo historico que envolveu a criagcdo da lei (interpretag@ica)s Ao final, o
intérprete deve extrair o espirito e a finalidade da norma, ds deeem ser estritamente
juridicos, pautados pelos principios constitucionais presentes no ordenamedico |

brasileiro (interpretacao teleoldgica).

2.5. Premissas para a prevencao e solucdo de cdofli de competéncia

tributaria

De tudo o que foi acima exposto, retiram-se algumas conclusGeforera de
premissas que ajudardo sobremaneira na sequéncia deste trabalwo daegmtoposta de
oferecer substrato juridico para a prevencdo ou mesmo a solucéientigaes conflitos de
competéncia tributaria envolvendo os entes politicos, com enfoque naqueksingam o
ambito constitucional do ISS.

A rigor, dada a rigida distribuicdo de competéncias tributaoasecda pela Lei
Fundamental, com critérios materiais bem definidos para cada onfash assim com a
demarcacao expressa de quais deles pertencem a cada eatevéedeio haveria razdo para

se cogitarem possiveis conflitos em torno dessas competéncias.
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Entretanto, caso aparegcam dissidéncias desse tipo, a buscalygia seve partir do
préprio texto constitucional, da sua correta apreenséao, pois la rdedi@snas respostas para
as eventuais duvidas em torno da matéria, consoante bem ponderado por Ruogie A
Carrazza’®

Com efeito, entre nds, os limites de toda comp&éestdo perfeitamente tracados e
bem articulados, de tal sorte que ndo podem hamerseu exercicio, quaisquer
atropelos, conflitos ou desarmonias. Se, porémeriea surgir, pela ma inteligéncia
da Carta Magna e de suas superiores diretrizepr@taia nos fornece os remédios
juridicos bastantes para afasta-los, fazendo coen deste modo, as indesejaveis
dissensdes sejam afinal reconduzidastatus quo antela exata coordenacao das

pessoas politicas (e de suas respectivas fungd@esjjxo de sua subordinacédo as
normas constitucionais.

Assim, a primeira premissa a que se chega resulta da egéstate que as normas
juridicas que conferem aos organismos federativos competéncidripatar determinados
fatos se encontram arrimadas na propria Constituicdo Fedemllzdoco-se, portanto, no
topo do ordenamento juridico patrio. Nessa toada, por conferirem poder palgrqaesntes
criem as proprias normas de imposi¢cdo dos impostos, por serem ametitg descritivas e
com pretensao de decidibilidade e abrangéncia e por estarens fir@p@adpria Carta Magna,
diz-se que as normas de competéncia tributaria se classdaramregras de organizacdo (ou
de estrutura) dotadas de superioridade sobre as demais.

A segunda premissa estriba-se no fato de que as normas de &uigpétbutaria
trouxeram em seu bojo alguns signos que compdem 0s respectieoernihateriais dos
impostos, 0s quais devem ser rigorosamente observados pelo legisi#idario dos entes
tributantes, limitando, assim, a sua liberdade de atuacao.

A terceira premissa consiste na observancia de que o constittigitério, ao tempo
em que conferiu a certo ente federativo a competéncia para ingtituimposto especifico
sobre determinado fato imponivel, retirou dos demais a possibilidadéwtartesse mesmo
fato. A consequéncia logica disso resulta na assertiva de que um mesmo fato néovpade s
tributacdo por mais de um imposto, ou — de outra forma — ndo podera ri@géndia de
mais de um imposto sobre o0 mesmo fato.

A quarta premissa cifra-se na inviabilidade de se pretender gecanfato juridico
que se encaixa na hipotese de incidéncia de determinado tribmtoda fjlue cada uma de

suas fracbes se enquadre na materialidade de outros impostos.

13 CARRAZZA, Roque Antdnio, op. cit., 2006, p. 468.
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A quinta e ultima premissa reside na necessidade de seretilizzs mecanismos
tradicionais de interpretacdo juridica como meio adequado parara@ das normas de
competéncia tributaria o seu verdadeiro significado. Nesse carairg®ws percorrido pelo
intérprete, deve-se, primeiro, identificar o sentido literal dgeaos utilizados no texto
constitucional, colhendo-o dos usos linguisticos comuns ou juridicos, de peifer&ltimo.
Depois, far-se-a necessario coteja-lo ante o contexto sigivifica o todo harmonico do
sistema normativo. Na insufiéncia do método, pode-se recorrerraendte historico e, por
altimo, de maneira mais segura e eficaz, aos critérios degieok, condizentes com o0s
principios constitucionais e com a finalidade da norma, o seu espidt busca pela
formulacdo dos conceitos que indicaréo a solu¢cado dos casos concretos apresentados.

Dessa forma, restam tracadas importantes diretrizes queduzdo o
intérprete/aplicador da lei tributaria na busca pela adequadareemsdo do ambito
constitucional dos impostos e do alcance das normas de competéndigi&j evitando,

assim, aparentes conflitos entre os organismos federativos.



3 O AMBITO CONSTITUCIONAL DO ISS

No presente capitulo, propde-se uma analise pormenorizada de todoserdadajue
compdem o ambito constitucional do Imposto sobre Servigcos de Qualqueeddat ISS,
delineado pela regra de competéncia fixada pelo art. 156, inciso lGodatituicdo da
Republica de 1988.

Para tanto, inicia-se pelo mapeamento da estrutura da norma cansitatinente ao
imposto em discusséo, dividindo-a em duas partes: a) aquela voltatastaxlbr municipal,
a quem € atribuida competéncia para instituir imposto sobre “sedecqealquer natureza,
nao compreendidos no art. 155, 1I”; b) e a outra destinada ao legista@oalf condizente
com a necessidade de definir em lei complementar quais s&o os tais servigos.

Nesse intuito, comeca-se a percorrer a trilha hermenéuticaegagala correta
interpretacdo da norma constitucional do ISS pela descobertantidoskteral do signo
“servicos”, a partir da investigacdo de seus possiveis sigdds no universo dos usos
linguisticos comuns e especiais.

Passa-se, na sequéncia, ao cotejamento do conceito de servigunareiente
colhido com as licbes advindas do contexto significativo e da intagaie sistematica, a fim
de depurar melhor o nucleo do tributo municipal. Consegue-se tal intentmgiorda
percepcdo dos pressupostos negativos do ISS, dos fatos que, pelos motisEaque
analisados, ndo pertencem ao seu campo material de incidéncia.

Promove-se, entdo, a analise do art. 156, Ill, da CF/88, diante dosorité
teleoldgicos, buscando compatibilizar a regra-matriz de incidé&widSS com os fins
propostos pela norma tributaria, tendo como norte os principios constitucimtagamente
0 da capacidade contributiva.

Ao final, trata-se da parte derradeira da regra de competésicidada, referente a
necessidade de definicho em lei complementar dos servicos que pedeabjeto de
tributacdo por parte do ente municipal, procurando assentar o entendimentoadougr

jurisprudencial que se firmou sobre a matéria em comento.
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3.1 A estrutura da norma atinente ao ISS

A estrutura légica de uma norma juridica tributaria convenciong) dma norma de
comportamento), consoante os ensinamentos de Paulo de Barros C&nélbomposta por
“uma hipotese, suposto ou antecedente, a que se conjuga um mandamentmsemaiacia
ou estatuicao”.

Nesse sentido, o antecedente da norma contera a previsdo de umgizoie@o seu
consequente prescreverd a relacao juridica (obrigacéo tributaeagdvira da concretizacao
do fato cogitado na hipotese. Em sintese, tem-se que “a hipéteseaalutefato e a
consequéncia prescreve 0s efeitos juridicos que 0 acontecimentmpiagaor, razdo pela qual
se fala emdescritor e prescritor, o primeiro para designar o antecedente normativo e o
segundo para indicar seu consequénte”

As normas constitucionais de competéncia tributaria, por sua vez, ldadeade
regras de organizacdo (e ndo de conduta, como ja visto), voltadas, pataldgislador
ordinario dos respectivos entes federativos, estabelecem os coniamitexdoles do critério
material de cada imposto, bem como indicam qual a pessoa jutiidaeito publico que
podera institui-lo.

Nesse caso, a estrutura da norma muda um pouco de figura, sendo ¢egto gae
antecedente, observa-se a mera descricdo da existéncia do ente politicerderpped exigir
aguele imposto e, no seu consequente, a respectiva autorizagdo condtipar@mgue o
referido organismo publico institua o tributo sobre os fatos ali narrados contornos bem
definidos pelo proprio constituinte originario.

Por conseguinte, uma vez verificada a existéncia de um deterngnteléederativo
(antecedente), nasce para ele a competéncia para instlirag 0 imposto sobre um fato
cujo arquétipo ja se encontra delineado na prépria horma constitucional (consequente).

No que concerne a regra de competéncia do ISS, retirada do art.|, 188, JIF/88,
tem-se o enunciado de que é permitido aos Municipios instituir impalste $ervicos de

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

174 CARVALHO, Paulo de BarroCurso de direito tributario . 21 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 262.
" ibid., 2009, p. 263.
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Na pertinente observacéo de José Souto Maior Bdfges se repartir a estrutura da
mencionada norma constitucional, observa-se que ha uma prescricdo vasdtadianeipios,
autorizando-os a instituir o imposto sobre servicos de qualquer naterehsidos aqueles
presentes no art. 155, Il, e outra dirigida a Unido, incumbindo-a daorite aprovar uma lei
complementar nacional que defina quais s&o esses servicos.

Tem-se, entdo, no art. 156, Ill, da CF/88, o ambito constitucional do IS$steotes
na matéria de fato definida pela propria Carta Magna camitel[da competéncia do ente
municipal, a ser observado no momento da elaboracdo e aplicacdo wstiti@idora do
imposto naquele Municipio.

Assim, o legislador de cada Municipalidade, ao aprovar a respectirma de
imposicao tributaria relativa ao ISS, devera se ater aos contoratesiais tracados pelo
constituinte originario e, portanto, sé podera eleger como hipotese déniciei do imposto
em comento (descricdo genérica e abstrata) fatos que se enguadcenceito de “servigcos
de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei”.

N&o se deve confundir o ambito constitucional do ISS com o seu fanriogeque é a
situacdo definida na lei municipal como necessaria e suficiergea ocorréncia. O fato
gerador d4-se com a concretizagdo, no mundo fenoménico, daquela hipétesta previ
abstratamente na norma de imposicdo tributaria do Municipio. Asldedgs locais
costumam apontar como fato gerador do ISS a efetiva prestagiimidguer dos servigos
descritos na lista anexa a respectiva lei municipal, gerandop pamatribuinte, a obrigacao
tributaria de recolher o tributo devido ao erario publico.

Como regra de estrutura que €, o art. 156, lll, da Consituicdo Federdf como
antecedente o0 suposto de existir a figura do Municipio. Condatadipotese contida no
descritor (ou seja, havendo ente municipal), passa-se ao consequerdanda ao seu
prescritor, consistente na permissao concedida a esta unidadgivadeara, por meio do seu
proprio Poder Legislativo, aprovar lei ordinaria criando o imposto sebvecgs de qualquer
natureza, ndo compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei complementar.

Dada essa visivel divisdo da regra constitucional do ISS, cumdreddaapor dois
prismas. Primeiro, retirar da norma, mediante o0 uso dos mecanisatbsiohais de
interpretacdo juridica, o conceito constitucional de “servi¢o”, para, slepweriguar a

segunda parte de seu consequente, a respeito da referéncia a edicéondedenentar.

"*BORGES, José Souto Maior. Aspectos fundamentai®aigeténcia municipal para instituir o ISS: do
decreto-lei n. 406/68 a LC n. 116/2003. In: TORRHS&leno Taveira (Org.Jmposto sobre servicos — ISS: na
lei complementar n. 116/03 e na constituica&ao Paulo: Manole, 2004. vol 2, p. 17.
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3.2 O signo “servi¢cos” e o0 seu sentido literal

Basta uma leitura rapida dos dispositivos presentes na Lei Nagaae verificar que
nao definiu o significado da expressédo “servicos de qualquer naturera”tangpouco
formulou expressamente o conceito do vocabulo “servi¢os”, nucleo dadegompeténcia
do imposto municipal em questéo.

Disso resulta que o intérprete/aplicador da norma contida no art. L5&lal
Constituicdo Federal, tera de percorrer todo aquele processo heintetrégado no capitulo
anterior, utilizando-se dos mecanismos tradicionais de interprejegidatical, sistematica e
teleoldgica.

Na tarefa de extrair o sentido literal da palavra “servicmgtia-se o percurso pela
busca dos significados oferecidos ao aludido signo pelos usos lioguiggrais, aqueles
retirados de uma comunidade discursiva indeterminada, dos usos comuns do povmgeconfor
sugerido por Karl LareriZ".

Dessa primeira triagem, € mister constatar que a gamentidas alcancados ainda
ndo permitird a formulacdo de um conceito seguro, preciso, que pé@mamente aos
objetivos intentados pelo intérprete. Ao manusear um bom dicionario de fioguguesa, o
pesquisador encontrara inumeros significados para “servi¢o”, destbfiniedbes certamente
mais proximas daquela presente no ambito constitucional do ISS, co&w dagefeito de
servir, de dar de si algo em forma de trabalho”, “exercicidegempenho de qualquer
atividade”, “qualidade do que serve; utilidade, préstimo, servent@guaras mais genericas
e coloquiais, como “area reservada ao uso e circulacdo dos empregadgadends, etc. nos
edificios, casas, etc.”, ou mesmo “feiticaria efetuada sob encomenda”.

Hugo de Brito Machadd® ja havia constatado que, na linguagem comum, a palavra
servico é plurissignificativa, sendo certo que “a Academia de Ciénciashida a registra em
seu dicionario com nada menos do que 34 significados”.

Dessa forma, faz-se necessario caminhar para o universo dodinggosticos
especiais, a fim de depurar melhor o conceito do vocabulo em badaaR#, promove-se a

YT ARENZ, Karl, op. cit., 1997, p. 451.

18 MACHADO, Hugo de Brito. O conceito de servico guahas modalidaes listadas no anexo da LC n.
116/2003. In: TORRES, Heleno Taveira (Orgmposto sobre servicos — ISSa lei complementar n. 116/03 e
na constituicdo. Sao Paulo: Manole, 2004. vol 364.
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comparacgao dos significados colhidos dos usos comuns com aqueles utgmadosgrupo
determinado, a exemplo da comunidade juridica.

Nessa linha, percebe-se que o legislador civilista de 1916 jaihatitaido, no art.
1.216 do antigo Cédigo Civil (texto reproduzido integralmente pelo art. 594 do novo
diploma), que “toda a espécie de servico ou trabalho licito, materiahaterial, pode ser
contratada mediante retribuigao”.

Os juristas da época, ao interpretarem o mencionado dispositivdgeasoservico a
ideia de prestar atividade a outrem mediante remuneracao. Incusisid canceito estava o
elemento humano, o esforco pessoal daquele que executa o servico, queelesenm
“facere”.

Washington de Barros Monteifd, depois de tecer criticas & rubrica “locacdo de
servigcos”, utilizada pelo legislador da época, entendendo seramaipriada a expressao
“contrato de prestacao de servi¢cos”, ja vaticinava que o objeto décdesmntida na norma
do art. 1.216 voltava-se a uma “obrigacdo de fazer”, marcada portimmdade humana do
“locador” em beneficio do “locatario”, devidamente remunerada:

A locacéo de servicos € assim contrato sinalagmagin virtude do qual um dos
contratantes, o locador, se compromete a pre§taxDsceervigos, que o outro,
denominado locatario, se obriga a remunerar. Agalgéo de fazer do primeiro

contrapBe-se, portanto, uma obrigacdo de dar, pote pdo segundo; essa
reciprocidade outorga ao contrato carater oneroso.

Seguindo a mesma légica de raciocinio, Caio Mario da Silvar&&feionceituava o
contrato civil de prestacao de servicos como “aquele em que unpaies se obriga para
com a outra a fornecer-lhe a prestacdo de sua atividade, mediemieeracdo”, e, em
seguida, completava asseverando que “o objeto da obrigacdo do emgregpcestacdo da
atividade, resultante da energia humana aproveitada por outrem, eddateer intelectual
como material ou fisica”.

A luz do novo Cédigo Civil de 2002, Nelson Rosen¥jdao comentar o art. 594,
reforca o entendimento de que a comunidade juridica ja firmara, sobhoodpaCadigo

anterior, acerca do conceito de servi¢co, asseverando que a suapraftagca “condutas

9 MONTEIRO, Washington de Barro8urso de direito civil. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1975. vol. 1, p. 175-
177.

180 pEREIRA, Caio Mério da Silvanstituicdes de direito civil: fontes das obrigacdes. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1984. vol. 3, p. 260-261

181 ROSENVALD, Nelson. Dos contratos em geral. In: BBIO, Cezar (Coo)Cédigo civil comentado
doutrina e jurisprudéncia. 4. ed. Sdo Paulo: Markié0, p.627.
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fisicas (materiais) ou intelectuais (imateriais)”, rzadias em favor de um terceiro, dentro de
uma relagéo bilateral, nascida da autonomia da vontade das partes (prestaddog.tom

Percebe-se que, no conceito que a comunidade juridica formulara dralagide da
legislacao civilista de 1916, aflorava a nocdo de servico atraldpieestacdo de atividade”,
“obrigacéo de fazer”, “energia humana”, “conduta fisica ou intelectual”.

Assim, dos usos técnico-juridicos, aduz-se que “prestar sesigfica realizar uma
atividade humana em prol de outrem. Trata-se de um esforco pessoalanmlunt
desempenhado em favor de um terceiro, visando a uma remuneracao, @@ck servir,
prestar, fazer).

Nesse ponto, € mister destacar uma ressalva acerca do posaitmauotado por
alguns doutrinadores do renome de Bernardo Ribeiro de M%ia€sancisco Ramos
Mangier®®, Sérgio Pinto Martifé§* e Kiyoshi Harad®> os quais afirmam ter o legislador
constituinte de 1988, ao incluir o termo “servicos” no nucleo materigb8pddotado o seu
conceito econdmico, mais amplo que o juridico, aproveitado da Comunidade E@ndmic
Europeia — CEE.

Para essa corrente, 0 ISS incidiria ndo s6 sobre a prestag&ara&no voluntario) de
servicos, mas sobre a prépria circulacdo desses servigos, defioichas “0 produto do
trabalho humano destinado a satisfacdo de uma necessidade, gdrawvéslacdo econémica
de um bem imaterial ou incorpéréd” excluida de seu campo a transferéncia de bens
materiais ou corporeos (a entrega de mercadorias).

Nessa perspectiva, o conceito de servicos teria sido recepcmeladmnstituinte de
1988 na sua acepcao econdmica (relacionado a venda, a circulagdo deadberigis) e,
desse modo, englobaria as locacdes de bens méveis, as cessbewddadind a franquia),
as cessdes de uso de marca e sinais e outros.

Tal raciocinio também vai buscar o conceito de servico nos usasstiogs especiais
(s6 que da Ciéncia Econbmica) e, portanto, o significado encontrado-sevelais restrito
em relagdo aqueles advindos dos usos comuns. Entretanto, como ja vigt@stgio ao

principio da unidade do sistema juridico, quando ha divergéncia entreidesatribuidos a

182 MORAES, Bernardo Ribeiro d®outrina e pratica do imposto sobre servicasSdo Paulo: RT, 1975, p. 40.

183 MANGIERI, Francisco Ramo$SS — teoria — pratica:questdes polémicas. 4. ed. Sdo Paulo: EDIPRO,
2012, p. 109.

184 MARTINS, Sérgio PintoManual do imposto sobre servicas8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 27.
185 HARADA, Kiyoshi, op. cit., 2008, 10.
18 MANGIERI, Francisco Ramos, op. cit., 2012, p. 29.
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um termo pelos usos especiais, deve prevalecer aquele consagra@GeéEpelka do Direito,
devidamente construido e assentado por sua comunidade juridica detersrmamejuizo
dos demais significados oriundos de outros ramos do conhecimento, ainda rgqce- téc
cientifico, como é o caso do conceito fornecido pela Economia.

Além disso, consoante aponta Daniel ProchHi§kadotar tal entendimento implicaria
reconhecer que o imposto em questéo passaria a incidir ndo maie fatorda prestacao de
servicos, mas sobre o negadcio juridico do qual ela decorre (“vendavd®s8, 0 que nao
condiz com a prescricdo normativa.

Conforme ja analisado, o ambito constitucional dos impostos estéoonaldoia uma
situacdo de fato descrita na norma que, uma vez concretizada no mooch@rfeo, faz
nascer a obrigacdo de recolher o tributo aos cofres publicosdéss#do objetiva do fato
na norma, como ponderou Paulo de Barros Cart)hé obtida da composicdo integral da
hipétese tributaria, sendo o critério material um dos seus componentes l6gicos.

Esse critério material representa exatamente o nucleo da hipotesgifrjlzusua parte
essencial, formada obrigatoriamente por um verbo — sempre pessidabtie a um
comportamento humano — e seu complemento — um predicado, um objeto direto ou indireto.

Trazendo essas licdes para a analise da norma do ISS, v&-@¢enuno “servicos” sé
pode ser entendido como o complemento do nucleo da hip6tese tributériaitaedespois,
de um verbo que o preceda, o qual nio ha como ser outro senéo “prestaet: B dirleo
material do ISS é formado pela conjuncéo “prestar servicos” de qualqteeza, nao
compreendidos no art. 155, Il, definidos em lei complementar.

Na mesma linha de raciocinio, Marcelo Caron Bapfi$tdepois de concluir que o
ISS somente pode incidir se houver realizagcédo de servicos pagimateformando-se, assim,
uma relacdo envolvendo, pelo menos, duas pessoas (realizador e tomselorgdy, afirma
ser mais adequada a expressao “prestar servicos”, explicandelagagéende a exigéncia
cientifica “de que o critério material seja gramaticalmeapresentado por um verbo seguido
de um complemento — verbo transitivo”.

Logo, o que se tributa é a atividade humana da qual resulta gosena “prestar”, o
“fazer”, e ndo o produto dessa acado. Embora o texto literal do art. 156, Ill, da &f@Bha

simplesmente o indicativo de que o imposto incide sobre “servicog’ner que o art. 155,

187 PROCHALSKI, DaniellSS: regra matriz de incidéncia e conflitos de compeité Curitiba: Jurua, 2009, p.
202.

188 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., 2009, p. 288.
189 BAPTISTA, Marcelo CaronSS: do texto & norma. S&o Paulo: Quartier Latin, 2005255.



120

II, da mesma Lei Maior, ao tratar da parte referente &SlCaduz que o imposto estadual
alcanca também agprestacdegle servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicacao”, retirando-as do ambito do ISS. Comprova-se, assim, qte tdbiatado é
mesmo o “fazer”, o “prestar”, e ndo sO 0 servi¢co em si ou a sua “circulacao”.
Nesse sentido, Aires Fernandino Bart&tdefine com muita clareza:
A esséncia da hipotese de incidéncia do ISS nda met termo “servigo”
isoladamente considerado, mas na atividade humamdele decorre, vale dizer, na
prestagdo do servigo [...] SO ha falar em prestdefservigo diante da presenca de
um prestador e de um tomador [...] Em resumo, eadspmaterial da hipétese de

incidéncia do ISS é a conduta humana (prestacdseddco) consistente em
desenvolver um esforgo visando a adimplir uma @lgég de fazer.

Assente, portanto, que o fato que faz ativar a norma tributaria deé E®fetiva
“prestacéo de servi¢os”, o esforco humano, a atividade envidada peéwpresn favor do
tomador. Essa concluséo implica dizer — consoante ja ventilado — que o impostpahenici
apreco abrange tao-somente as obrigacoes de fazer, excluindo, pguates as obrigagdes
de dar.

Na classica definicdo propiciada pela Teoria Geral dag@jiies, a obrigacdo de dar
consiste “na entrega de alguma coisa, ou seja, na tradicdo de wagelm devedor ao

191

credor™", assume a forma “de entrega ou restituicdo de determinadgpetosdevedor ao

credor®®?

Ao definir as obrigacées de fazer, Silvio Rodrigtieassevera com extrema clareza e
precisao que lhe sdo peculiares:
Na obrigacdo de fazer o devedor se vincula a detedo comportamento,
consistente em praticar um ato, ou realizar unefdadonde decorre uma vantagem
para o credor. Pode esta constar de um trabalico fisi intelectual, como também
da pratica de um ato juridico. Assim, assume ob&gale fazer o empreiteiro que
ajusta a construcao de uma casa; ou o0 escritoprgumeete a um jornal uma série de

artigos; ou a pessoa que, em contrato preliminagpde-se a outorgar,
oportunamente, um contrato definitivo.

Carlos Roberto Goncalve8 complementa afirmando que a “obligatio faciendi”
abrange “o servico humano em geral, seja material ou imateri@alizacdo de obras e

artefatos, ou a prestacéao de fatos que tenham utilidade para o credor”.

1 BARRETO, Aires FCurso de direito tributario municipal . S&o Paulo: Saraiva, 2009, p. 319-320.
191 RODRIGUES, SilvioDireito civil : parte geral das obrigacdes. 30. ed. Sdo Paulaivaa2002. vol. 2, p. 19.

192 GONCALVES, Carlos Robertdireito civil brasileiro : teoria geral das obrigacées. 8. ed. S&o Paulo:
Saraiva, 2011. vol. 2, p. 57.

193 RODRIGUES, Silvio, op. cit., 2002. vol. 2, p. 31.
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A diferenca entre as duas modalidades reside no fato de que,igacébrde dar,
existe uma prestagéo de coisa, o devedor promove a entrega de uceferau incerto) ao
credor, enquanto na obrigacao de fazer ha uma prestacdo dedijetooconsiste no ato ou
servico do devedor, realizado em beneficio do credor.

Dai porque se afirma que o ISS, por onerar a prestacdo deos@reige apenas nas
obrigacOes de fazer. Veja que essa primeira e importanteus@agia permite ao intérprete
excluir algumas possibilidades de significado para o vacabulo integida ndcleo material
do imposto em tela. Ora, se “prestar servicos” atrela-se aobngacdo de fazer algo em
favor de um terceiro, deduz-se que o campo de abrangéncia dad$®arca as obrigacoes
de dar. Assim, ja se permite diminuir o espectro de sentidos pgespam@ 0 signo em
guestao.

Impende ressaltar que o entendimento acima esposado ja se erainiiraente,
consolidado pelo Supremo Tribunal Federal — STF. E que alguns Municipieaderaim
tributar a locagédo de bens méveis, entendendo haver ai um servicenmOeorre que a
Corte Suprema, ao julgar o RE n° 116.121/3#rmou posicionamento no sentido de que a
referida atividade constitui-se como uma obrigacdo de dar, foranpm do ambito de
incidéncia do imposto municipal, haja vista ndo se subsumir ao cocoestitucional de
servigo. Eis a ementa do citado julgado:

TRIBUTO - FIGURINO CONSTITUCIONAL. A supremacia daarta Federal é
conducente a glosar-se a cobranca de tributo @isote daqueles nela previstos.
IMPOSTO SOBRE SERVIGOS - CONTRATO DE LOCAGAO. A renologia
constitucional do Imposto sobre Servigos reveldjeto da tributagéo. Conflita com
a Lei Maior dispositivo que imponha o tributo calesado contrato de locacéo de
bem mdvel. Em Direito, os institutos, as expressdeass vocabulos tém sentido
préprio, descabendo confundir a locacdo de servipms a de moveis, praticas

diversas regidas pelo Cadigo Civil, cujas defingz8&@o de observancia inafastavel -
artigo 110 do Cddigo Tributario Nacional.

No bojo da decisdo da Suprema Corte, ficou consignado que a legisibg&uia,
emanada de qualquer dos entes federativos, ndo pode alterar addefingontetdo e o
alcance dos institutos, conceitos e formas de direito privado (arddlTIN), utilizados,
expressa ou implicitamente, pela Constituicdo Federal, parardaii limitar competéncias
tributarias, o que reforca a tese de que se deve levar em cag&alepara fins de bem

19 GONCALVES, Carlos Roberto, op. cit., 2011, p. 84.

19 RE 116121, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, Rebr(a) p/ Acérddo: Min. MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, julgado em 11/10/2000, DJ 25-0512B@-00017 EMENT VOL-02032-04 PP-00669.
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construir o conceito constitucional de servigo, o sentido adotado peladégigivilista pré-
constitucional, que, como visto, atrelava servigo a um fazer, a uma agdo humana.

De téo reiteradas as decisdes do STF nessa direcdo, a Golteureondensar 0 seu
entendimento na Stimula Vinculante n®°81cujo enunciado restou assentado da seguinte
forma: “é inconstitucional a incidéncia do Imposto sobre Servicosudéq@er Natureza —
ISS sobre operacdes de locacdo de bens moveis”.

Isso significa que, como bem ponderou Gustavo M&¥jndse o conceito
constitucional de servico, para fins de incidéncia do ISSQN, exigsajesteja a tratar de
obrigacdes de fazer, ndo pode o legislador, ordinario ou complementanidatejue certas
obrigacdes de dar servirdo a incidéncia do tributo municipal”.

Destarte, ao incluir a locacdo de bens moéveis como atividadegladesiser tributada
pelo ISS, o legislador incorreu em indevida ampliagcdo do conceito deosefincado na
Constituicdo Federal de 1988, recepcionado do antigo Codigo Civil.

Dessa forma, antes de continuar o percurso pelo caminho metodolégilvapdea
correta interpretacdo do texto da norma contida no art. 156, Ill, datitba;do Federal,
referente ao ambito de incidéncia do ISS, cumpre reforcar que dosditeral do signo
“servigos”, retirado dos usos linguisticos técnico-juridicos, na linhgudopreconizava o
legislador civilista de 1916, condiz com uma obrigacdo de fazer, uongc@shumano
realizado em favor de um terceiro, sendo certo que o imposto muridepeal gravar o

“prestar servigcos” (verbo e complemento), o “facere”.

3.3 O contexto significativo e a interpretacéo sistnatica aplicada ao ISS

No intuito de precisar ainda mais o sentido do vocabulo “servico”, vadgadot na
linha metodoldgica tracada por Karl Laréfizcom o contexto significativo, que — cumpre
lembrar — avalia a concordancia material com outra disposic&enpeeno ordenamento
juridico e imp&e a compreensao do texto no bojo do sistema como um todo.

Ocorre que, dada a rigida e exaustiva distribuicdo de competénibiakarias
efetuadas pela Carta Politica de 1988, em que cada ente regtb&aagio para instituir e

cobrar determinado imposto sobre um unico fato (uno e indivisivel), nd@ldra em

1% STF Stmula Vinculante n° 31 - PSV 35 - DJe n°@De2- Tribunal Pleno de 04/02/2010 - DJe n° 28, gm
17/02/2010 - DOU de 17/02/2010, p. 1.
19" MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 70.

19| ARENZ, Karl, op. cit., 1997, p. 457.
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identidade de sentido entre os signos utilizados para descrever o catsegusada uma das
normas constitucionais de competéncia.

Pretende-se dizer, com isso, que, quando a Constituicdo atribui cormgpedéaci
Municipios para instituir imposto sobre “servicos de qualquer natyrepsa” Estados para
fazé-lo sobre “operacdes relativas a circulacdo de mercatla@ia Unido para tributar
“produtos industrializados”, por exemplo, deve-se deduzir que ha, necessdea uma
completa distincdo semantica entre os termos e expressdesomaeos, reflexo da
exclusividade conceitual caracteristica dos signos presentes nas kifritesérias.

Os vocabulos e as cadeias de palavras que serviram para desenaterialidade de
cada um dos impostos devem apresentar sentidos diversos, conteudogenigddistintos.
Assim, “prestar servicos” ndo pode ser equivalente a “vendemadwia”, “auferir renda”,
“industrilizar produtos”, “realizar operacdes de crédito, cambio e segico”, e

Reconhecer o que acima se afirmou leva a outra conclusdo iaeees®ra, a
exclusividade de um conceito posto na norma permite ao intérprete eodgréanto o que
aquele termo pode significar como o0 que ele ndo pode significar. Ns®sa@, para bem
depurar os contornos limitadores do ambito constitucional do ISS, ta@aneequanto
descobrir o significado de “servi¢o” € saber o que ndo pode integrar o seu conceito.

No mesmo sentido, Marcelo Caron Bapfi$tacom extrema lucidez, asseverou que

Para definir o que é servico é necessario disgogrgre outras coisas, sobre o que
ndo o é, na dicgdo constitucional. O critério matesiomente pode ser explicado por
um processo de isolamento, em que se subtrai dedetarminado campo de
incidéncias possiveis aqueles comportamentos ianstituicdo afastou do ambito
da competéncia tributaria relativa ao ISS. O métado é estranho ao Direito
Tributario. O mesmo processo de inclusdo e exclasfid proposto é de especial
importancia para a definicdo da propria competémgiautaria de qualquer das

pessoas politicas. Ela somente pode ser conheiciai@ dlaquilo que nela se insere e
daquilo que ela nao contempla.

Dessa forma, o contexto significativo e a interpretacdo sisiesnserdo Uteis a
medida que propiciardo a exclusdo do conceito de servico de tudo aquikiigerieserido
no campo de incidéncia de outro imposto ou protegido pelas limitacoegummsais ao
poder de tributar, a exemplo das imunidades.

Sendo assim, logo de inicio, cabe registrar que, por expressa @remigéla no art.
156, Ill, da CF/88, os servicos de transporte interestadual e inteipali@ale comunicacao

nao poderao integrar a base de incidéncia do ISS, haja vistaaj@megtseridos na descricdo

19BAPTISTA, Marcelo Caron, op. cit., 2005, p. 253.
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do ndcleo material do ICMS, de competéncia estadual. Assim, enitoespkvisao rigida e
exclusiva das competéncias tributarias estabelecidas petaRoditica, 0 imposto municipal
nao alcanca os servigegsomencionados.

Ha de se ressaltar, também, que 0s servicos publicos prestadamelitet por
guaisquer dos organismos federativos estdo fora do campo de incidéntss,dpor
guedarem abrangidos pela regra da imunidade reciproca, consagratdalfe, a/I1, “a”, da
Constituicao Federal, que veda a Unido, aos Estados, ao DigdévalF e aos Municipios
instituir imposto sobre patrimdénio, renda ou servi¢os, uns dos outros.

E que o servigo publico prestado por quaisquer desses entes, quandodificespe
divisivel ou realizado no exercicio do poder de policia, podera, no méamensunerado
por taxa, mas nunca por imposto, consoante ja estudado no capitulo anterior.

Essa espécie de servico caracteriza-se, tradicionalmente, fpatas de uma atividade
tipicamente estatal, destinada a satisfacdo das necessidadasiais da populacdo e sujeita
ao regime juridico administrativo. Conceituar servico publico ndoeéatdas mais simples.
Lucas Rocha Furtad® define-o como “a atividade de satisfacdo das necessidades da
populacdo, desenvolvida pelo Estado ou por particulares, por meio da qupbstas
utilidades ou comodidades a disposicdo da coletividade”.

Veja que, no ambito do citado conceito, toda atividade prestada no senatimder
as necessidades basicas da coletividade pode ser compreendida ecoigm iblico,
podendo ser desempenhada tanto pelo Estado, diretamente, quanto pelaaipiciatda,
mediante concesséao, permissao ou autorizacdo daquele.

O fato de um particular eventualmente prestar esse tipo digcs@do retira sua
natureza publica. Nos casos de execuc¢do pela esfera privadmragitie do servigo publico
e o poder de disciplinar as condicdes em que seré prestado psmasem o Estadd. E
exatamente nesse ponto que surgem as primeiras controveérsias.

Quando o servigco publico for prestado diretamente por quaisquer dos organismos
politicos, ndo havera possibilidade de se cogitar a incidéncia dad#8 a aplicacdo da
imunidade reciproca. Contudo, na hipdtese de tais servicos serenadgsqudr particulares,
poderd aflorar certa divida quanto a viabilidade da tributacdo pelo imposto municipal.

Nesse contexto, alguns renomados juristas defendem a impossibdaladeutacao
pelo ISS de alguns servigos constantes na lista da Lei Complemfehfis6/2003, como os de

transporte municipal (item 16), de registros publicos, cartorariostariais (item 21), de

20 FURTADO, Lucas RochaCurso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 714.
21 PROCHALSKI, Daniel, op. cit., 2009, p. 218.
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exploracdo de rodovia (item 22), de coleta, remessa ou entrega dpaodé@ncias (item 26)
e outros, exatamente por serem, na sua esséncia, servicos peéltibosa executados por
particulares.

Para Aires Fernandino Barrél tais servicos serdo sempre publicos e de titularidade
induvidosa do ente politico, pois “0 que se concede ndo é o servico, N@sLENexecucao”,
sendo irrelevante se quem o presta € o proprio Estado, seus aor@éssiou particulares.
Em reforco, a esse entendimento, José Eduardo Soares dé”*Mmdsevera que “a
circunstancia de os servigcos serem prestados em carater privagza® de conveniéncia da
administracdo, ndo modifica sua natureza essencialmente pulsigalp certo que néo
poderao ser tributados pelo ISS, ainda que executados por particulares.

Ocorre que o proprio art. 150, 8§ 3°, da Constituicdo Federal, é taxatafrear que
a imunidade reciproca néo se aplica aos servi¢os “relacionadoxplomagéo de atividades
econbmicas regidas pelas normas aplicaveis a empreendimentos Qrivadem que haja
contraprestacdo ou pagamento de precos ou tarifas pelo usuario, or@raex promitente
comprador da obrigacao de pagar imposto relativamente ao bem imovel”.

E inconteste que 0s servigos, por terem sua prestacdo repasgaatdicatar, nio
deixam de ser publicos. No entanto, como bem destaca Marcelo Captintd84 “a
alterac&o no regime juridico da remuneracéo é elemento decisiva jmanidéncia do ISS”. E
que esses servi¢os, quando explorados por concessionario, permissionararipadayisao
remunerados por tarifa, que revela a efetiva capacidade contridatprastador. Ja o Estado,
quando fornece diretamente tais servicos, ainda que cobre do contribuitdga a
correspondente, ndo terd como finalidade auferir qualquer vantagem econémicgit@m a

Nesse diapasao, é mister reconhecer que as pessoas privadarcpra esse tipo de
atividade sdo obviamente movidas pelo intuito lucrativo, buscando rexeberespondente
remuneracao pela prestacao dos servigos. Sao objetivos perfeitiagéames, mas que, por
manifestarem capacidade econémica, se subsumem a incidéncia do ISS.

Deve-se ter em mente que, nessas situagdes, o destinatario constituciobalalé tr
particular, o qual devera arcar com o 6nus do imposto municipal. Nacahgpfaitanto, em

afetacdo do patrimbénio do Estado por meio da incidéncia do ISS. A obrigacdira

22BARRETO, Aires FernandindSS na constituicdo e na lei3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2009, p. 57.

23 MELO, José Eduardo Soares de. Inconstitucionatislath LC n. 116/2003. In: TORRES, Heleno Taveira
(Org.).Imposto sobre servicos — ISSha lei complementar n. 116/03 e na constitui§&m Paulo: Manole,
2004. vol 2., p. 324.

24BAPTISTA, Marcelo Caron, op. cit., 2005, p. 464.
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exclusivamente no prestador do servico, no particular, porquanto exerceativitgade
reveladora de riqueza, naturalmente passivel de sofrer tributacédo.

Corroborando com essa tese, o Supremo Tribunal Federal, ao julgap &D#&eta de
Inconstitucionalidade n° 3089, proposta pela Associacéo dos Notarios e Registradores do

Brasil —- ANOREG/BR, firmou a seguinte posi¢éo:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONSTITUCIONA.
TRIBUTARIO. ITENS 21 E 21.1. DA LISTA ANEXA A LEI OMPLEMENTAR
116/2003. INCIDENCIA DO IMPOSTO SOBRE SERVICOS DEUSLQUER
NATUREZA - ISSQN SOBRE SERVICOS DE REGISTROS PUBOS,
CARTORARIOS E NOTARIAIS. CONSTITUCIONALIDADE. Agadireta de
Inconstitucionalidade ajuizada contra os itens 221€l da Lista Anexa a Lei
Complementar 116/2003, que permitem a tributacde skrvicos de registros
publicos, cartorarios e notariais pelo Imposto sdkervicos de Qualquer Natureza -
ISSQN. Alegada violacédo dos arts. 145, Il, 158, él236, caput, da Constitui¢éo,
porquanto a matriz constitucional do Imposto sdkeevicos de Qualquer Natureza
permitiria a incidéncia do tributo tdo-somente solbr prestagdo de servigos de
indole privada. Ademais, a tributacdo da prestalf#o servicos notariais também
ofenderia o art. 150, VI, a e 88 2° e 3° da Carigfib, na medida em que tais
servigos publicos sdo imunes a tributagdo recipmalas entes federados. As
pessoas que exercem atividade notarial ndo saocesnartributacdo, porquanto a
circunstancia de desenvolverem os respectivoscesrgom intuito lucrativo invoca
a excecdo prevista no art. 150, § 3° da Constaui@arecebimento de remuneragéo
pela prestacdo dos servigos confirma, ainda, cdgdeicontributiva. A imunidade
reciproca é uma garantia ou prerrogativa imediatardidades politicas federativas,
e ndo de particulares que executem, com inequivwaicito lucrativo, servicos
publicos mediante concessao ou delegacdo, devidamremunerados. Ndo ha
diferenciagdo que justifique a tributacdo dos sewipublicos concedidos e a néo-
tributacdo das atividades delegadas. Acd8o Direta Imonstitucionalidade
conhecida, mas julgada improcedente.

Seguindo a analise das controvérsias que guardam relacdo uncbitica tema dos
servi¢os publicos e o ambito de incidéncia do ISS, tem-se a polémesaeito da tributacédo
dos servicos desempenhados pela Empresa Brasileira de Corréelégeafos — ECT,
entidade da Administracéo Indireta da Unido (empresa publica), geddaDecreto-lei n°
509, de 10 de marco de 1969.

A mais importante atividade exercida pela ECT consiste emaige postal, cuja
exploracdo, em carater de exclusividade, foi conferida pela Cogétitiiederal (art. 21,
inciso X) a Unido e repassada por esta a citada empresa publica.

Vale lembrar que, na deciséo da ADPF n° 46/B)Fo Supremo Tribunal Federal
deixou consignado que 1) a atividade econémica em sentido amplo € géneomgueende

295 AD| 3089, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Relata) p/ Acérddo: Min. JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 13/02/2008, DJe-142 DIAB1-07-2008 PUBLIC 01-08-2008 EMENT VOL-
02326-02 PP-00265 RTJ VOL-00209-01 PP-00069 LEX®T30, n. 357, 2008, p. 25-58.

208 ADPF 46, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Relata)(p/ Acérddo: Min. EROS GRAU, Tribunal
Pleno, julgado em 05/08/2009, DJe-035 DIVULG 252040 PUBLIC 26-02-2010 EMENT VOL-02391-01
PP-00020.
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duas espécies, 0 servico publico e a atividade econ6mica em seftip 25 0 servico

postal — compreendido como o0 conjunto de atividades que torna possivel o envio de
correspondéncia, ou objeto postal, de um remetente para enderecodiétein@nado — nao
consubstancia atividade econdémica em sentido estrito, mas sim wvigo s@iblico; 3) a
exclusividade da prestacdo dos servicos publicos é expressdo deuag@osde privilégio.

Logo, conclui-se que a ECT atua em regime de privilégio naagéesidos servi¢cos postais,

que sao publicos.

Nessas condicdes, é forcoso admitir, até por conta do que ja hadidaecproprio
STF no RE n° 407.099/R8 que o servico publico postal, embora ndo desempenhado
diretamente pela Unido, mas sim por sua empresa publica (3 E€#& abrangido pela
imunidade reciproca, ndo podendo ser tributado pelo ISS.

Ocorre que a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafosadimita apenas a
prestar servicos postais. Na Orbita de sua atuacdo, encontraawg®Ent, atividades
econdmicas em sentido estrito, exploradas, em regra, pela inigatigda, como a atividade
bancaria (servico conhecido como “banco postal”), as cobrancas e rec&smpor conta de
terceiros, o servico de “courrier”, o servico de encomenda expressa (“sedex)e

Todas essas atividades possuem indole inequivocamente privada, longelateme
natureza de servi¢co postal ou de outro servigo publico qualquer. Tambéno rdgesd de
monopolio estatal. Podem até ser prestados pela empresa publicen&Cdm concorréncia
com os particulares.

Observando essa peculiaridade, o Tribunal Regional Federal da 4% Raga
1999.70.00.031906-3) decidiu que a imunidade prevista no art. 150, VI, “a”, da CF/88,
abrangia somente os servi¢os postais explorados em regimeildgiprpela ECT (art. 9° da
Lei n°® 6.538/78). Assim, afirmou o TRF da 42 Regido ser liciteol@anca do ISS
relativamente as atividades de natureza privada, realizadeegene de concorréncia com as
demais empresas do setor.

A controvérsia foi levada ao Supremo Tribunal Federal por meio dwr$e
Extraordinario n° 601.392/B&. Ao decidir pela repercussdo geral da matéria em questéo, o

Relator, Ministro Joaquim Barbosa, assim se manifestou:

2" RE 407099, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, SegarTurma, julgado em 22/06/2004, DJ 06-08-2004
PP-00062 EMENT VOL-02158-08 PP-01543 RJADCOAS v.&ID5, p. 55-60 LEXSTF v. 27, n. 314, 2005, p.
286-297.

28 RE 601392 RG, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSAIlgado em 12/11/2009, DJe-228 DIVULG 03-12-
2009 PUBLIC 04-12-2009 EMENT VOL-02385-06 PP-01R#Bv. 105, n. 404, 2009, p. 339-343.
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Entendo que a matéria possui densidade constiicioa medida em que se discute
o alcance de imunidade tributaria, com reflexo dominios da concorréncia e da
livre-iniciativa. Ademais, como ja indicado no pedente, a necessidade de eventual
“distinguishing” fora intuida por esta Corte. Aamtacéo a ser fixada por esta Corte
transcendera os interesses meramente individuagis,ind servir de parametro para
todas as entidades cujas atividades constanterosotiam entre a prestacao de
servico publico, sem nota de capacidade contriutey a atuacdo econdmico-
lucrativa, propria dos agentes de mercado.

No corpo da ACO n° 765-Adf, o mesmo Ministro acima citado ja havia se
pronunciado no seguinte sentido:
A circunstancia de a agravante executar servic@s mpequivocamente, ndo sdo
publicos nem, tampouco, se inserem nha categoriavi¢es postais”, como a
atividade bancaria conhecida como “Banco Postamahdard certa ponderacao

guanto & espécie de patrimonio, renda e servicotegidos pela imunidade
reciproca.

Isso posto, pela linha de argumentacéo adotada — ainda que incipiengee -t
chance consideravel de o STF inclinar-se pela possibilidade dadi88 sobre os servi¢cos
prestados pela ECT que ndo se enquadrem como servi¢co postal, 0 que peeséo mais
acertada a luz dos principios constitucionais da isonomia, capaadatidutiva e livre
concorréncia.

Ora, j& que os demais servicos explorados pela ECT estdo nadabitdividades
econdmicas em sentido estrito, exploradas concomitantemente @dor prs/ado, ndo seria
justo que uma unica empresa leve vantagem sobre as outras pele fdto sofrer nenhum
tipo de tributacdo e, assim, ter condi¢cdes de baratear o pregw dersico, atingindo uma
parcela maior do mercado e causando prejuizo a seus concorrentes.

Dessa forma, pelas razdes acima expostas e em reforcdramgi@s constitucionais
acima referidos, entende-se que as empresas publicas que exgtioréate econémica em
sentido estrito, em concorréncia com a iniciativa privada, devemsetey servicos (que se
encontram fora do conceito de servi¢o publico) normalmente tributadn$3®l quando se
subsumam totalmente a descri¢éo legal, ndo havendo falar em imunidade reciproca

Assim, tem-se, entdo, que 0s servicos publicos de um modo geralp quasthdos
diretamente pelo ente politico ou por suas empresas publicas, emesatfara do campo de
incidéncia do ISS, alcancados pela imunidade reciproca. Por outro laddo quBstado, por
meio de suas entidades, decide exercer atividade econOmica eio ssttito, atuando na

29 ACO 765 AgR, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Réte(a) p/ Acérddo: Min. JOAQUIM BARBOSA,
Tribunal Pleno, julgado em 05/10/2006, DJ 15-126&2B@-00081 EMENT VOL-02260-01 PP-00007 RT v. 96,
n. 860, 2007, p. 151-157.
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esfera privada, em concorréncia com 0s particulares, 0os seiuSeestarao sujeitos ao
imposto municipal. Em todas essas situacdes — vale observar —pullelite encontra-se no
polo ativo da relacao juridica.

Ha, contudo, situacbes em que o Estado aparece como tomador de s#evicos
particulares, figurando como sujeito passivo dessa relagdo juridem.acontece, por
exemplo, quando a Administracdo promove uma licitacdo para contrat@mpnasa privada
que lhe preste servigcos de limpeza, manutencdo e conservacao eéygiasiouros publicos
(item 7.10 da lista). Nesse caso, sera elaborado um contrato fterpedstacéo de servigos,
regido pelo Direito Administrativo (Lei n°® 8.666/93, fora, portanto, do &mio Direito
Privado), mas que, todavia, terd como objeto um fato que servir4 anmaid® ISS, a ser
suportado pelo prestador (particular). Aqui, como se V&, ndo ha falar em servico publico.

Com isso, quer-se mostrar que aquela tradicional licdo segundo al@&latcanca
apenas fatos regidos pelo Direito Privado ndo mais subsiste, umaguee conforme
pontuado, hi também situacdes sob a égide do Direito Administrativo quwiaBdizam a
cobranca do ISS pelos Municipios.

Outro aspecto importante que deve ser observado em relacdo & @mbtitucional
do ISS refere-se a necessaria diferenciacdo entre aemigio (ou atividades-meio) e
servicos-fim (ou atividades-fim). Adianta-se que, feita a pmegacéo sistemética e observado
0 contexto significativo em torno da regra matriz do imposto munieipabaila, chegar-se-a
a concluséao de que nao poderao integrar o campo de incidéncia do 1S8cos peestados
apenas como um meio para a realizacdo de outro fato sujeito agd@ibytor outro ente
federativo.

E que, como bem definiu José Eduardo Soares de’Met designacéo da acéo
humana, consistente numa obrigacdo de fazer, como ja visto, “pode représenim ato,
fato ou obra constitutivo de um passo ou etapa para a consecucadide arfb) o préprio
fim ou objeto”, necessitando, portanto, que se faca esse “discernimaetatevidade-meio e
servigo-fim”.

Para configurar uma obrigacéo de fazer passivel de tributagitSgela prestacéo do
servigo precisa constituir-se como a finalidade almejada peloatmfitmado entre as partes,
e ndo como uma mera etapa da prestacdo-fim, uma simples iatefmediaria a ser
necessariamente realizada para a consecucéo do objeto.

9 MELO, José Eduardo Soares t&S: aspectos tedricos e pratico$. ed. Sao Paulo: Dialética, 2008, p. 46.
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A titulo exemplificativo, caso o contrato tenha como foco a “indligaigiio de um
produto” qualquer, ndo sera possivel tributar pelo ISS as atividadeddde montagem e
polimento desse bem, porquanto S4o apenas servicos instrumentaidrioscasprocesso de
transformacdo daquela matéria-prima no objeto almejado. Nessaskipat obrigacdo de
fazer € apenas um meio para se chegar a verdadeira finalidade da actue@dap

Na mesma linha ja decidiu o Superior Tribunal de Justica — STJ gamehto do
Recurso Especial n® 883.254/K& ao asseverar que “ndo incide o ISS sobre servicos
prestados que caracterizam atividades-meio para atingir atisifiadeno caso a exploracéao
de telecomunicagdes”. Ao final, consignou aquela Corte Superior questsémms-meio para
o alcance dos servicos-fim de telecomunicacdes os de secrdtdiliagrafia, habilitacéo,
mudanca e religacdo de aparelhos, despertador, processamento de dados, ehtre outros

Assim, retiram-se do ambito constitucional de incidéncia do ISSepscos-meio,
fazendo incidir o imposto somente sobre os servigcos que sao um fimnesmso, ou seja,
gue se mostrem como o objetivo primordial do contrato.

Sabe-se que, por muitas vezes, 0s negdcios juridicos trazenuemestrelacamento
de prestacdes. Em inUmeros casos, num mesmo contrato, o devedor senetenprfazer
determinado servico e, a0 mesmo tempo, a entregar um bem ao Gimdese presente,
entdo, uma obrigacdo de fazer e outra de dar.

Nessa situacdo hipotética, a fim de identificar se a péesfan coaduna-se com uma
obrigacdo de dar ou de fazer, Orlando GdMesropde que se atente para o interesse
primordial do credor. Se a vontade deste consistir fundamentalnzetreitdo de uma coisa
pelo devedor, for¢oso concluir que a prestagéo-fim se insere no universo das oliegdgg
indubitavelmente fora da al¢cada do ISS, mesmo que durante o proceSsmsteucéo”
daquele bem tenha havido algum tipo de esforco humano empregado (ativedajdePor
outro lado, se a prestacdo-fim buscada pelo credor concentra-sealizacéo de um
determinado servico pelo devedor, ainda que o resultado deste sejaga eletrum bem
material ou que se tenha utilizado algum objeto para auxiliarondeatprestar o servigo”,
estar-se-a diante de uma obrigacao de fazer.

Reforcando esse entendimento, Washington de Barros Méhigiropde a utilizacdo

do critério da preponderancia para identificar qual das obriga¢des prevalece concasto:

21 REsp 883.254/MG, Rel. Ministro JOSE DELGADO, PRIIRE TURMA, julgado em 18/12/2007, DJ
28/02/2008, p. 74.

12 GOMES, OrlandoObrigacdes 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1988, p. 46.

I3 MONTEIRO, Washington de BarroSurso de direito civil. 10. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1975. vol. 1, p. 87.
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O substractumda diferenciacéo esta em verificar se o dar omtoegar € ou nao
consequéncia do fazer. Assim, se o devedor temad®ul entregar alguma coisa,
nao tendo, porém, de fazé-la, previamente, a atfi@aé de dar; todavia, se,
primeiramente, tem ele de confeccionar a coisa @apois entrega-la, se tem ele de
realizar algum ato, do qual serd mero corolari@ aar, tecnicamente a obrigacéo é
de fazer.

Assim, identificada a prestagéo-fim constante no contrato, e seladan®s obrigacao
de dar, impossivel sua tributacdo pelo ISS, assim como ndo cabead gopm o aludido
imposto municipal os eventuais “servicos-meio” empregados no procefstugeda coisa a
ser entregue ao credor. Do mesmo modo, tratando-se de uma obriadaaer, os
instrumentos ou materiais possivelmente utilizados pelo prestador aoxilco ao bom
desempenho daquele “servico-fim” ndo podem ser considerados merqaataria caso de
oneracao pelo ICMS, por exemplo.

Ademais, vale reforcar que mesmo o resultado da prestacao do semdgocomo
consequéncia a entrega de um bem corpéreo ao credor, ndo resuéfigierada a
obrigacao de fazer. Assim, o alfaiate contratado para costueamitgada roupa sob medida
para seu cliente — embora sua prestacao culmine com a erdarpggpda peca de vestuario
encomendada, ou seja, da coisa, do objeto material, do bem corpéreva—seagtito a
incidéncia do ISS, pois a prestacao-fim consistiu fundamentalmentealizacdo de um
servico. O mesmo ocorre com um artista contratado para pintar wrogoasadvogado que
elabora uma peticdo, o engenheiro que formula o projeto elétrico aalificio e assim por
diante.

A esse proposito, vale destacar que, no que concerne a classifi@cagos
possiveis de servicos, Aires Fernandino Baftéts divide da seguinte forma: a) servicos
puros, cuja prestacdo se exaure no simples “facere”, prescindindatilidacdo de
instrumentos ou materiais; b) servicos com emprego de instrumeon®sjuais o0 esfor¢o
humano despendido € apoiado e viabilizado pelo emprego de oaiga (aparelho do
dentista, o raio X do médico, a vassoura da limpadeira, etc.)rvi¢asecom aplicacdo de
materiais, 0s quais sao ingredientes, insumos, componentes que inbegraprio servico,
dissolvem-se na propria atividade, com ela se confundindo ou, ao menos, segronum-a
acessorio indissociavel.@., a graxa do engraxate, a resina do dentista, o creme do barbeiro, o
papel da receita do médico, etc.); d) servicos complexos, que rabt o emprego de

instrumentos como de materiais, embora o fator decisivo ainda seja a atividada.huma

ZYBARRETO, Aires FernandindSS na constituicdo e na lei3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2009, p. 45.
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O comum a todas essas espécies acima relacionadas é o fatotdgarem de
“servigos-fim”. Ainda que sejam empregados bens corpéreos naaggal das citadas
atividades, o esforco humano é o que prevalece, apresentando-se cbjeto @rincipal da
prestacdo, de que sédo simples acessorios 0s materiais e instrumentos.

Na sequéncia de seu raciocinio, o referido atrtéaz um importante alerta acerca da
impossibilidade de se ter uma prestacéo de servico “com foremicinde mercadorias”. E
que, segundo assevera, “ndo pode haver um negocio juridico que envolva coneoraitte
prestacao de servico e fornecimento de mercadoria”. O que pode ocorrer ériexis dois
negocios juridicos autbnomos, duas situagBes radicalmente diversasegrealizam ao
mesmo tempo, mas com origens distintas.

Assim, deve-se, mais uma vez, atentar para o acordo de vontades;rpemregime
juridico do negocio pactuado, o qual dira se restam configurados, reglrderg fatos
distintos (prestacdo de servicos e fornecimento de mercadoriasynstancialmente
concretizados em concomitancia, subsumindo-se cada um a sua hipotessdéiecia
correspondente, ou se houve mera aplicacdo de material na refagivico ou, por outro
lado, simples atividade-meio que viabilizou a venda da mercadoria.

Isso posto, resta demonstrado que, para bem compreender a regraleniaitidéncia
do ISS, o seu nucleo fundamental (critério material), o intérplete abrir seu campo de
visdo sobre todas as demais normas juridicas e regras de comapei@ui@ria inseridas no
ordenamento patrio, fazendo o cotejamento dos possiveis significadaside som os fatos
descritos no ambito constitucional de outros impostos, valendo-se, assiogntdxto
significativo e do elemento sistematico, métodos valiosos ecmtidis na descoberta do
sentido dos textos normativos.

Viu-se que, lancando mao desses instrumentos, o intérprete consegberpgues
além de significar uma obrigacdo de fazer, um ato humano volupt@stado a outrem
(eficacia positiva), o conceito de servigco também exclui desgcto hipdteses que estejam
sob o manto de outros impostos (eficAcia negativa) ou atingidas poraalgoitacdo ao
poder de tributar.

Destarte, do contexto significativo e da interpretacdo sitea) conclui-se que sao
pressupostos negativos do ISS, isto €, ndo pertencem a seu caexpal oha incidéncia: 1)
0s servicos de transporte interestadual e intermunicipal e dengmagdo, visto ja

constituirem parte integrante do nucleo material do ICMS, de conoet@stadual; 2) os

215 |pid., 2009, p. 49.
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servi¢os publicos prestados diretamente pelo Estado ou por suasasypielicas, haja vista
imperar a regra da imunidade reciproca (art. 150, VI, “a”, CF/BB)s servicos-meio,
porquanto constituem apenas uma etapa na consecucao da prestacao-fim.

Seguindo essa trilha metodologica, o intérprete/aplicador da normegoendiminuir
a quantidade de possiveis significados para o termo “servicogtims® nudcleo material do
ISS, aproximando-se, assim, do sentido preciso da regra contida ndS@éyrtlll, da
Constituicdo Federal de 1988.

3.4 Os critérios teleoldgicos e o principio da capalade contributiva

Fixadas as bases acima tracadas, cumpre seguir o percurso hermenéuisxarpelo
refinamento do conceito de servigo, passando, no presente momento,eatagr@nto do
significado até aqui construido com os critérios teleoldgicos.

Ao perquirir a finalidade almejada pela norma inscrita no art. 156da Lei
Fundamental, o intérprete certamente devera levar em consideragideudo e o alcance
dos principios constitucionais, notadamente aqueles com repercursssivadeai seara
tributaria, a exemplo do principio da capacidade contributiva (art. 145, § 1°, CF/88).

Tal principio autoriza a conclusdo de que s6 podem ser tributadogfetasvelem
ou reflitam alguma manifestacdo de riqueza. Ao elaborar qualqueanaridica que venha a
instituir um determinado imposto, o legislador tem o dever delescobmo hipo6tese de
incidéncia daquele tributo um fato que exiba conteudo econémico.

Dito de outra forma, valendo-se da (sempre proficua) licdo fedal Augusto
Beckef*®, é condicdo imprescindivel para a criacdo de qualquer imposto qacaiee
“fatos-signos presuntivos da capacidade contributiva”, passiveis éarrgvima facie da
parte de quem os realizara, condigdes objetivas para, pelo mertesegrauportar a carga
econdmica da espécie tributatia

Nas palavras de Luciano Amatd “o principio da capacidade contributiva inspira-se
na ordem natural das coisas: onde ndao houver riqueza é inutil instipgsto, do mesmo
modo que em terra seca ndo adianta abrir poco a busca de agua”.

O desdobramento desse preceito traz um reflexo imediato pageaamatriz do ISS,

porquanto exclui de seu campo de incidéncia os servigos gratuitoesgsaesinteressados,

2 BECKER, Alfredo Augusto, op. cit., 1972, p. 239.
27 Cf. CARRAZZA, Roque Antdnio, op. cit., 2006, p..85
218 AMARO, Luciano, op. cit., 2009, p. 138.
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ndo onerosos, realizados pelo prestador por mera liberalidade, “pro leono“carater
afetivo, ou por razdes religiosas, ou criativas, ou, ainda, em virtudenpldsos de
solidariedade ou altruismd?®.

Nesses casos, ndo ha falar em valor material ou econémicovim sama vez que
este € inestimavel, de importancia simplesmente afetivaatozajt ética, humana. Se a
medida do servi¢co se da pela sua remuneracdo, é forgcoso concluir que, sETaessdstica,
inexistira servico tributavel.

Vale ressaltar, conforme bem observado por Aires Fernandino Balrejoe a
situacdo acima retratada (servigo gratuito) ndo se equivaléaagmeque o prestador, no
intuito de conquistar o cliente, deixa de |lhe cobrar por aquele selegsa hipdtese, sera
devido o ISS, haja vista que o servico foi apenas aparentementerdesade. Na realidade,
a prestacao teve conteudo econémico, mas o preco foi escamoteado.

A finalidade contida na norma de competéncia tributéria relatii&@ condiz com a
afetacdo de uma atividade de conteudo econémico, que propicia ao prestaatwicdo &0
menos em tese, auferir riqueza, demonstrando capacidade de arcar com a exacgao.

N&o se ha de confundir, também, manifestacdo de riqueza com ntuétvo. Para
incidir ISS, importa ter existido a prestacdo de servigco conegdatecondémico. O fato de o
prestador obter lucro com aquela atividade é irrelevante. O h&wra® parte integrante do
ambito constitucional do ISS.

Da mesma forma nédo deixara de ser devido o imposto municipalinpelastancia de
o tomador néo efetuar o pagamento do preco acordado em favor do pred3tadose
lembrar que “o fato gerador do ISS é a prestacdo de servigéo @ efetivo pagamento
deste®®’. A inadimpléncia gera efeitos apenas no ambito da relacéo @dbiigacional
entre prestador e tomador (esfera privada), ndo atingind@aghoejuridica tributaria entre
prestador e ente municipal (esfera publica).

Nesse sentido, restou assentada a jurisprudéncia do STF, consoayeesads da
ementa do julgado do Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 228.533740R a
relatoria do (entdo) Ministro Sepuveda Pertence:

ISS: exigibilidade. A exigibilidade do ISS, uma \azorrido o fato gerador - que € a
prestacdo do servico -, ndo estad condicionada aopkamento da obrigacao de

29 BARRETO, Aires FernandindSS na constituicdo e na lei3. ed. S&o Paulo: Dialética, 2009, p. 59.

220 |pid., 2009, p. 305.

221 MACHADO SEGUNDO, Hugo de BritdCédigo tributario nacional: anotacées & Constituicdo, ao Codigo
Tributario Nacional e as leis complementares 8819316/2003. 2. ed. S&do Paulo: Atlas, 2009, p. 490

222 6| 228337 AgR, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENPrimeira Turma, julgado em 07/12/1999, DJ
18-02-2000 PP-00058 EMENT VOL-01979-04 PP-00773.



135

pagar-lhe o preco, assumida pelo tomador dele: rdonidade da legislacdo
tributaria com os principios constitucionais da n@mmia e da capacidade
contributiva ndo pode depender do prazo de pagantemicedido pelo contribuinte
a sua clientela.

Corroborando com esse entendimento, S Ednfirmou que “o fato gerador do ISS
€ a ‘prestacdo do servico’, ndo importando para a incidéncia o surgideeircunstancias
factuais dificultando ou impedindo o pagamento devido ao prestador dos semag®s
questdes sao estranhas a tributacdo dos servicos prestados”.

Dito isso, impende abordar, derradeiramente, outras peculiaridadesepleem o
ambito constitucional do ISS e que, portanto, merecem registro no dsig ahpitulo, a fim
de tornar o presente trabalho o mais completo possivel.

Um aspecto relacionado ao ISS que vale a pena reforcar eongigato de que o
aludido imposto municipal ndo incide sobre o contrato que abriga 0 seragaim sobre a
efetiva prestacao deste. O contrato — como ja dito — apresemmseim documento valioso
e indispensavel para que se depreenda qual a natureza da prestacao-fim,aseogaddar”
ou um “fazer”, mas ndo pode, por si s6 ndo, ensejar a cobranca do imposto.

Dai porque também nédo cabe falar em tributacdo de “servicocmate virtual, que
pode vir a ser realizado. E até possivel que exista um contratogwevma prestacdo de
servicos futuros, no campo do porvir, condicionada a um determinado acontecposina,
tal pacto ndo pode ensejar nenhum tipo de tributacdo. O ISS € impbetdatos concretos,
efetivos, e ndo sobre contratos.

A fundamentacaait suprareferida também se presta a solucionar a controvérsia em
torno da tributacdo das subempreitadas. Na verdade, “empreitadalibenipreitada”
constituem, tdo-somente, modelos de contratos, que se prestam #&e@stabevinculo
juridico destinado a regular diferentes espécies de servicos, pmadtemente os de
construcao civil. Contudo, na qualidade de simples contratos, ndo saéensefi@ara ativar a
regra-matriz de incidéncia do ISS, que se consubstancia somenteeafetiva prestacdo do
servico.

Assim, quando alguém contrata um empreiteiro para construir unci@difieste
subcontrata uma parte ou todo o servigo para o subempreiteiro, urgeemmoque existem
ai dois negocios distintos, sendo certo que, no primeiro (contrato deitadg)refiguram
como partes o empreiteiro (prestador) e o dono da obra (tomador) eundségpntrato de
subempreitada), os pactuantes séo o subempreiteiro (prestador) e o emfteiteior).

22 REsp 189.227/SP, Rel. Ministro Milton Luiz Pereiaimeira Turma, julgado em 02/05/2002, DJ
24/06/2002, p. 189.
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Ocorre que, conquanto sejam multiplas as partes, o servico pernsamelceum so,
rigorosamente 0 mesmo, 0 que desautoriza a pretensdo de &Braorho se existissem
servigos distintos. O que o0 subempreiteiro faz € apenas execwdgpanoela ou mesmo a
integralidade do servi¢o objeto do contrato do empreiteiro. Sobre o asswesok-érnandino
Barretd** explica que

Incidindo o ISS sobre a prestacao de servico espéice contratos de servigo, so
podera haver a exigéncia de imposto diante da etmprestagdo de servigos, que
manterd essa unidade, a despeito de para ela temerorrido varios prestadores.
Note-se que serdo varios os pestadores, mas uensgos Logo, sé se faz possivel
uma unica incidéncia. Com efeito, o ISS incide eabmprestacao de servico e nao
sobre o0 nimero de pessoas que 0 prestou. Nao ésdesterar que o ISS incide

sobre fatos e ndo sobre contratos. Em decorrémsfEie-se ndo incluir na base
calculada o valor dos materiais e o das subemgesitiibutaveis pelo ISS.

Com efeito, ndo se pode admitir a dupla tributacdo. Dai porque, confamadera
Hugo de Brito Machad8®, “adota-se a férmula pela qual tributa-se a prestacdo do servico
pelo subempreiteiro, e no calculo do imposto devido pelo empreiteiro dedwzralor do
imposto pago pelo subempreiteiro”.

A doutrina aponta, também, que um dos requisitos substanciais para que se
consubstancie uma prestacdo de servicos sujeita ao ISS resmlgamomia da vontade”,
isto €, a atividade humana realizada deve ser voluntéria, desetecpeéa prestador a partir
do pacto negocial livremente firmado com o tom&dor

Dai porque ndo se inserem no ambito de incidéncia do imposto munipirstacdo
de servigcos militar, eleitoral e do Jari, bem como aquelas datesrele sancao juridica
(penal, civil, eleitoral, ambiental, etc.), haja vista que sdogu@ss compulsoérias, impostas
pelo Estado aos particulares, os quais, mesmo que n&o consintama tebfigacdo de
cumpri-las. No caso das trés ultimas hipéteses citadas, ha msssdtar, ainda, que sao
servicos nado remunerados e, portanto, ndo possuem conteudo ecénomico, a geforcar
exclusao da regra matriz do imposto em comento.

Os servigos exercidos sob vinculo funcional ou trabalhista tamkém assentes da
materialidade do ISS, uma vez que, nesses casos, existe mteletaesubordinacédo e a
remuneracao paga tem natureza alimentar, fato que nao indicadadpaeconémica. S&o

prestacdes de trabalho, sob regime estatutario ou celetista, @éengervic’. Logo, os

224BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 2009, p. 394.
225 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2012, p. 365.
226 cf. BAPTISTA, Marcelo Caron, op. cit., 2005, p.626
227 Cf. BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 20096p.
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empregados, trabalhadores avulsos e servidores publicos, nessad@onfi@ sao
contribuintes do ISS.

Isso posto, verifica-se que sé se enquadram no conceito de servigtoogue
manifestem capacidade contributiva, visto que a finalidade de qualquea midbboiaria,
incluida a do art. 156, Ill, da CF/88, consiste em alcancar fatos-gigggmtivos de riqueza,
excluidos da orbita do ISS os servigos gratuitos.

Vé-se, também, que o objetivo intentado pela norma em discussa@naditbutacéo
de fatos concretos, ou seja, da efetiva prestacdo de servig¢mssehlme o contrato que abriga
e regula esses servigcos. Essa constatacdo permite afired) qucontratagcdao de “servigos
potenciais” ndo estad abrangida pelo ISS; 2) ndo pode haver dupla ircidénanposto
municipal na empreitada e na subempreitada, visto que o servicadpréstan s, sendo
certo que o tributo deve ser calculado sobre o preco do servico cormBiactatrato de
empreitada, mas com a dedugéo do valor das subempreitadas.

Registre-se, por fim, que os servigos de prestacdo obrigatdlitar; eleitoral, do Juri
e decorrentes de sancéo juridica), por restar ausente a a@a@owantade do prestador, ndo
configuram fato gerador do ISS, assim como os servigos exeradosgreulo funcional ou
trabalhista, haja vista as peculiares caracteristicas dadswg@io e da remuneracdo de
carater alimentar, reduzindo ainda mais as possibilidades de geartido nucleo material do
imposto ora estudado.

Dessa forma, interpretado o texto da norma inscrita no art. 156, iHGista
Constituicdo Federal, a luz dos meétodos literal, sistematicdeeldgico, chega-se ao
resultado final da construgcdo do conceito constitucional de servico,gonecite delineado
por Gustavo Masirfa® da seguinte forma:

[...] obrigacdo de fazer prestada em favor de t@rammo um fim-em-si-mesmo,
gue tenha conteddo econdmico, regulado pelo DirBiiwado ou pelo Direito
Administrativo, que ndo seja servigo publico e nem confunda, total ou

parcialmente, com o conteldo semantico das matleigds contidas nas demais
regras de competéncia dos impostos.

Portanto, observa-se que o conceito acima tragado retne os pringpsstes que
compdem o ambito constitucional do ISS (pressupostos positivos e negdtjvesnente
obrigacéo de fazer, a acdo humana; 2) prestada a um terceiro;c®ngtirua atividade-fim;
4) que tenha conteudo econdmico; 5) regida pelo Direito Privado ou Adatinistr6)

excluido o servico publico (e também — acrescente-se — 0 servgwigbt compulsorio ou

228 MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 79.
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sob vinculo funcional ou trabalhista); 7) inconfundivel com a matenigidie outros
Impostos.

3.5 Lei complementar tributaria e 0 ISS

Colhido o conceito constitucional de servicos, por meio do uso dos mecanismos
tradicionais de interpretacdo juridica, € mister compreendeganda parte da norma de
competéncia voltada ao ISS. Cabe, agora, estudar as catiaateda lei complementar que
foi incumbida, pelo legislador originario, da missdo de enumerar og¢ee de qualquer
natureza” que poderao ser onerados pelos Municipios.

De inicio, observa-se que a parte final do enunciado da norma contida X&6atll,
da CF/88, tem como objetivo precisar ainda mais o alcance do ISi&, Asfato tributavel
pelo referido imposto ndo deve apenas se subsumar ao conceito constitlegsraico, mas
também necessita estar descrito pela lei complementar como aptcaa & hisejutacao.

Logo, o intérprete/aplicador da norma, ao deparar com uma sitpagéacialmente
sujeita a incidéncia do tributo municipal em questao, deve, primetificar se o fato ajusta-
se ao conceito constitucional de servico. Em caso positivo, cumpre, analisar se sua
descricéo se encontra contemplada na lista de servigos arexadplementar. Por ultimo,
vale conferir se o fato se encaixa a norma de imposidaadria instituida pela legislacao
ordinéria do correspondente ente municipal.

Sabe-se que a Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 146, defi@téaasngue
sao reservadas a lei complementar tributaria. Podera o tegistamplementar tributario
dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributariee antynido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, regular as limitac6es cow#titais ao poder de tributar e
estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria.

Dentre as caracteristicas particulares da lei compleméaisacomo a necessidade de
obter maioria absoluta para sua aprovacao (aspecto formal 69a€F/88) e de tratar de
assuntos especificos (aspecto material), destaca-se a mEdbile introduzir normas
direcionadas a todos os entes federativos (Unido, Estados, Distrito leelllenacipios), cuja
atuacdo pode ser por ela limitada, desde que nos termos previ§lagan®olitica. Trata-se
das chamadas “leis complementares nacionais”, as quais &arpeesegular a ordem juridica

total da federacéo, vinculando seus entes e todos os cidad&os.
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A respeito das leis complementares de abrangéncia nacicaaly Ee Barros
Carvalhd®® estatui que

A lei de que falamos é figura do repertério ledigta da ordem juridica federal,
sendo posta no ordenamento pelos 6rgdos legifsratdeUnido. Nao implica
afirmar, entretanto, que o dmbito de validade d&sswrmas cinja-se ao plano
federal. E excelente instrumento de legislacdoomadi alcancando, conjunta ou
isoladamente, a esfera juridica das pessoas psliie direito constitucional interno.

No mesmo sentido, o Ministro Celso de Mello, no corpo do voto proferido no
julgamento do Recurso Extraordinario n° 136.215/Rdonfirmando o carater nacional da lei
complementar disposta no art. 146 da CF/88, aprofunda os ensinamentoscedatmatéria
ao doutrinar o seguinte:

A lei complementar a que se refere o preceito ittsao art. 146 da Carta Politica
tem o carater de lei nacional, projetando-se e ndpese, na esfera juridico-
normativa, € no que concerne aos estritos limitatenais de sua incidéncia, a
compulséria observancia das pessoas estatais idagstpelo ordenamento
constitucional, de competéncia impositiva. Nessandigd@o formal, a lei
complementar, que veicula regras disciplinadorascdoflito de competéncias
tributarias e que dispbe sobre normas gerais @éaliributario, evidencia-se como
espécie tributaria que, embora necessariamenteenieds diretrizes tracadas pela
Carta da Republica, constitui manifestacdo supel@ovontade juridica do préprio
Estado Federal. A autoridade dessa lei complementauja génese reside no
préprio texto da Constituicdo — vincula, em suanfdacao normativa, as pessoas
politicas que integram, no plano da Federacdo leitasi a comunidade juridica
total.

Nessa perspectiva, absorvendo as licbes acima tracadas, pafttense que a lei
complementar a que faz mencéo o art. 156, Ill, da CF/88, constituets®ad@orma de
carater nacional, voltada aos trés entes politicos e adsttds @bjetivos fundamentais: 1)
veicular normas gerais atinentes ao ISS e; 2) evitar que suogafiitos de competéncia
tributaria entre os organismos federativos, notadamente em faoepdsto municipal em
destaque.

Quanto a essa segunda finalidade almejada pela lei complem@viata no art. 156,
1, da CF/88, Hugo de Brito Machado Segufidexplica que

As areas de penumbra situadas entre as competénpiasitivas federais, estaduais
e municipais devem ser delimitadas por lei compteaare 0 que ressalta, nesse caso,
sua natureza nacional (norma abrangente de todstaml& Federal, e ndo s6 do

circulo central da Unidao). Evidentemente ndo sedael deixar que os proprios
entes tributantes, por meio de sua legislacaonataesolvessem tais conflitos. A

229 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., 2009, p. 227.

#0RE 136215, Relator(a): Min. OCTAVIO GALLOTTI, ®inal Pleno, julgado em 18/02/1993, DJ 16-04-
1993 PP-06438 EMENT VOL-01699-05 PP-00941.

%1 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito, op. cit., 2009, 0.
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Lei Complementar cabe tanto resolver conflitos eeréntes federados distintos,
como é o caso das prestacdes de servicos acompankadfornecimento de
mercadorias, nas quais surge a questdo de saliedseido o ISS, o ICMS, ou
ambos (cf. LC 116/2003, art. 1°, § 2° e LC 87/96, 22, IV e V), como também
conflitos entre entes federados da mesma natupeia,mesmo tributo, a exemplo
do ICMS incidente em operacdes ou prestacles stéeheais, hipotese na qual
surge o problema de saber se é devido na origenhestoo etc. (cfv.g, LC 87/96,

art. 12); e do ISS quando realtivo a servicos poest em Municipios diversos
daquele em que o contribuinte tem estabelecimeftov(g., LC 116/2003, art. 3°).

Vé-se, entdo, que existe uma conexdo sisteméatica entre.asAértdl, e 156, I, da
Constituicdo Federal, devendo a lei complementar prevista neste, (tiando for definir os
“servigcos de qualquer natureza” objetos do ISS, ter como foco aagiioulle normas gerais
acerca da matéria em baila e a prevencao de conflitos oriunslasrtis cinzentas existentes
entre as competéncias de cada ente federativo.

Impende ressalvar, contudo, que a lei complementar, a pretexto @aipeanflitos
ou estabelecer normas gerais em matéria tributaria, notadantetdacante a fatos geradores,
base de calculo e contribuintes (art. 146, 1, “a”, CF/88), jamaisraatapliar ou restringir
o critério material dos impostos, porquanto a regra-matriz déssesencontra perfeitamente
delineada na Lei Maior. Se incorrer nesse erro, cumpre reconpgeea malsinada lei
complementar sera inconstitucional, tanto por violar o principio federeomo por ferir os
proprios direitos subjetivos do contribuinte.

Nesse sentido, a titulo ilustrativo, Roque Antonio Carfdzzssevera que “a lei
complementar ndo pode considerar servi¢os, para fins de tributag@a perISS, fatos que
nao os sejam. Isto feriria, dentre outros, o direito subjetivo do contebde s ser tributado
pela pessoa politica competente e nos estritos termos da Constituicao”.

Atualmente, a lei que define os servi¢cos de qualquer naturbatattds pelo ISS € a
Lei Complementar n°® 116/2003. Destaca-se que ainda ha, na doutrina eatra,
controvérsia acerca do carater da lista de servicos anesederdda lei, se taxativo,
exemplificativo, sugestivo ou mesmo dispensavel.

Ha uma corrente que aduz ser insubsistente, em respeito mormgnti@cipio da
autonomia muncipal, o entendimento de que a Unido, por seu poder legiferant
complementar, pode definir quais servi¢os serao tributados pelo Municipio, muios que
essa lista seria exaustiva

Por seu turno, outros tributaristas apregoam o carater taxativaudala lista,

considerando ndo decorrer, dessa constatacdo, qualquer violagdo a auttmania de

232 CARRAZZA. Roque Antonio, op. cit., 2006, p. 932.
233 Cf. BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 20094f.
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terceiro grau, primeiro, devido ao fato de que a Constituicdo é qualrelese a forma
federativa de Estado, concedendo e, ao mesmo tempo, limitando adiébdelzeus entes;
segundo, porque, no caso do ISS, foi a propria Lei Fundamental que estaligie os

Municipios s6 podem instituir e cobrar o imposto sobre 0s servicos dpiguabtureza que
a lei complementar definir. Dai se afirmar que “ndo se,tadrtanto, de uma limitacdo
imposta pela lei complementar. Na verdade a competéncia que taulgiws Federal atribui

aos Municipios tem, desde logo, o seu desenho a depender de lei compléffientar”

A tese da taxatividade da lista acabou sendo acatada pelomSugnebunal
Federad®, encerrando, de certa forma, ao menos para fins praticos, a disessséa do
tema, notadamente ao expressar que “é taxativa, ou limitativadoe simplesmente
exemplificativa, a lista de servicos anexa a lei complemergenbora comportem
interpretacdo ampla os seus topicos”.

Quanto a essa parte final do entendimento balizado pelo STF, instader que o
importante para o enquadramento do servigco na lista anexa a Leigboenphr n° 116/2003
€ a sua natureza, e ndo a denominacéo que a ele se dé. Assimgomesdm conste expressa
e literalmente no rol estabelecido pela lei complementar,na¢csecuja esséncia restar
contemplada por algum item ou subitem da mencionada lista sofrera a incidérg&$a do |

Nesse diapasao, o Superior Tribunal de Jufiiamou sua jurisprudéncia no sentido
de que “a Lista de Servicos anexa ao Decreto-Lei n. 406/68 e &dmplementar n.
116/2003, para efeito de incidéncia de ISS sobre servicos bancdawati¥a, mas admite-se
a interpretacéo extensiva, sendo irrelevante a denominacao atribuida”.

Do exposto, conclui-se, em sintese, que a norma do art. 156, Ill, da CEf@a&el
restringir a incidéncia do ISS a fatos que se amoldem ao tmweoeaistitucional de servicos,
também imp6s aos Municipios que so6 tributem os “servicos de qualquezzadtdefinidos
em lei complementar elaborada pela Unido, de carater nacionaadasa veicular normas
gerais sobre a matéria e a evitar os conflitos de compet@&nmapossam surgir entre os entes
federativos em torno do assunto (art. 146 da CF/88). Atualmente, quem @sspapel no
ordenamento juridico brasileiro é a Lei Complementar n® 116/2003, cajadisgtervicos foi
considerada taxativa pelo STF, embora se admita sua intefaretgipnsiva, importando a

natureza e ndo a denominagéao atribuida ao servico prestado.

24 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2010, p. 425.

#°RE 361829, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, SegarTurma, julgado em 13/12/2005, DJ 24-02-2006
PP-00051 EMENT VOL-02222-03 PP-00593 LEXSTF v.128327, 2006, p. 240-257 RIP v. 8, n. 36, 2006, p.
299-310.

236 AgRg nos EDcl no AREsp 131.227/RS, Rel. Ministentberto Martins, Segunda Turma, julgado em
12/06/2012, DJe 18/06/2012.
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Por fim, tem-se que, interpretada a norma constitucional de comigetéhataria
relativa ao ISS, se pode chegar ao conceito constitucional de seiconclusdo de que os
fatos tributaveis pelo referido imposto municipal devem enquadrar-sedescricoes
apontadas na lista anexa a Lei Complementar n°® 116/2003, sendo relevantatpando o
nome dado ao servico, mas sim a sua esséncia. Dessa formee egito a partir,
seguramente, para a analise pontual dos conflitos de competéniciaspyae se apresentam

entre os organismos federativos e envolvem o ISS.



4 CONFLITOS TRIBUTARIOS ENTRE OS ORGANISMOS
FEDERATIVOS

O presente capitulo propde-se a adentrar os meandros dos (apamenidées de
competéncia tributaria entre as entidades subnacionais, os goaisra&do enormes
prejuizos para o relacionamento saudavel que deve existir enbrgarssmos federativos
brasileiros, como também tém gerado inseguranca nas relag@efiseote contribuinte, haja
vista que este Ultimo, muitas vezes, ndo sabe a qual esfeoalelese dirigir para arcar com
seus compromissos fiscais.

Inicia-se, entdo, pelos impasses havidos entre Municipios e Uniadametate em
torno dos estritos contornos que devem moldar as competéncias atagentgsosto sobre
produtos industrializados — IP1 e ao imposto sobre operacdes de créuibio edseguro, ou
relativas a titulos ou valores mobiliarios — IOF.

Em seguida, estuda-se o proceloso conflito desencadeado entre Msrecistados
acerca dos fatos que, a dependerem da interpretacdo que sobse &ea, podem ser
enquadrados tanto na materialidade do imposto sobre servicos de qualqrezana ISS
como na do imposto sobre operacgdes relativas a circulacao dedoréas e sobre prestacdes
de servicos de transporte interestadual e intermunicipal e de comunica¢d8.— IC

Por ultimo, trata-se do peculiar embate travado entre os prdduoscipios no
sentido de definir qual deles é competente para exigir o IS&irtei sobre determinado fato,
situacdo que demanda acurada atenc&do para conceitos como “est@nete prestador” e
“local da efetiva prestacdo do servi¢o”, recorrentes na jurispriadérem sempre unissona)

dos Tribunais patrios.
4.1 Conflitos entre Municipios e Unido
Dos impostos destinados pelo constituinte originario a competéncia da slmidente

dois deles (IPlI e IOF) podem apresentar certas zonas cinzémtagercessdao com a

materialidade do ISS. Para desconstitui-las, carece-se dandatise mais aprofundada da
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regra-matriz dos tributos federais em questao, comparando-os com todasissagraté aqui

firmadas em torno do ISS.
4.1.1 IPIxISS

A Unido, por meio da regra de competéncia outorgada pelo art. 158) iNGida
Constituicdo Federal, recebeu autorizagcdo para instituir imposte s“produtos
industrializados” — IPI.

Assim como ocorre com 0 vocabulo “servi¢cos” no ISS, também o tepnooldtos
industrializados” (nucleo material do IPI) ndo se encontra expressaroangitgado no texto
magno, tratando-se de outra expressao recepcionada peladegaiginario de fontes pré-
constitucionais (juridicas ou extrajuridicas).

Logo, a terminologia utilizada pelo art. 153, IV, da CF/88, vai exigintirprete a
tarefa de retirar o sentido adequado do signo em questéo, sempre fazertis critérios
tradicionais da hermenéutica juridica, ja sobejamente vistos neste trabalho.

Seguindo a recomendacao de iniciar a atividade interpretativa peka dousentido
literal das disposi¢Oes presentes na norma, vale indagar se a aadeujiridica ja havia
atribuido algum significado ao termo “produtos industrializados”, atdegromulgacdo da
Carta Politica de 1988 (prevaléncia dos usos linguisticos técnid@ai— principio da
unidade do sistema).

Notar-se-a que o Cddigo Tributario Nacional — CTN, de 25 de outubro de 1966,
precisamente no paragrafo Unico de seu art. 46, ja dispunha que se condigdrializado
“0 produto que tenha sido submetido a qualquer operacdo que Ihe modifiqueezanau a
finalidade, ou o aperfeicoe para o consumo”.

Na explicacdo de Aliomar Baleeffd, produto industrializado pressupde “um
processo de transformacgdo de matéria-prima em produtos finaisneacsados ou destes
naqueles” (cita o exemplo do algoddo em rama e a la que sermrs em fios, ou estes
que se trancam em tecidos), alcancando, também, “qualquer opersicap duimica,
mecanica ou enfim técnica” que acrescente aquela coisa uma itio\z@eitou a aperfeicoe
para o consumo, “como a pintura, a estampagem, 0 envernizamento, etc”.

Destarte, retira-se a primeira premissa relacionadamodo literal da regra-matriz do

IPI: entende-se por produto industrializado aquele que, apos sofrénterrancao, um “ato

T BALEEIRO, Aliomar.Direito tributério brasileiro . 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1977, p. 186.
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industrial”, teve sua esséncia ou finalidade modificadas, ou foi esmginte aperfeicoado
para ser entregue ao consumo.

Encontrado o sentido literal do termo “produto industrializado”, impende cadHimnt
por meio da interpretacdo sistematica, com o0s demais dispositivostitucionais
relacionados a matéria, notadamente o préprio art. 153, § 3°, incipe)lao impor a nao
cumulatividade do IPI, aduz que o valor devido em cada “operacdo” deveranspensado
com o montante cobrado nas anteriores.

Ao se referir a “operacdes”, o constituinte trouxe para o nuclecéhigmto imposto
em baila a exigéncia de que haja um “negécio juridico”, cujo objeta sejpem
industrializado (de conteudo patrimonial), a ser firmado entre o iralusta adquirente do
produtd®®. Soma-se a isso o diposto no art. 46, inciso Il, do CTN, que elegeu atmno f
gerador do IPI a saida do produto do estabelecimento industrial.

Logo, juntando todas essas peculiaridades que envolvem o imposto em ¢omento
conclui-se que sua hipotese de incidéncia abrange o ato de indusfi@liaaseu resultado,
ou seja, 0 produto industrializado, e a saida deste do estabelecimestoahohediante um
negécio juridico translativo de posse ou proprietfdde

Na esteira dos ensinamentos de Paulo de Barros Ca&f/atnaributacdo de um fato
por meio dos impostos em geral visa sempre a uma acao do contridesdsta na norma
por um verbo seguido de um complemento. No caso do IPIl, o nucleo de sualichederi
compde-se, fundamentalmente, da conduta de “realizar operacfes jucimhcagrodutos
industrializados®’, concretizadas pela saida destes dos respectivos estabelesimento
industriais, mediante a transferéncia de sua posse ou propriedade-selrat
predominantemente, de uma obrigacdo de dar, em que o0 interesse doécaeldpiirir o
“produto industrializado”, o bem, a coisa que se modificou ou se aperfgig®suo ato do
industrial.

Ndo ha como negar, todavia, que, durante o processo de industriglibaca
consoante ja ressaltado — um esforco humano (ato industrial) empregadmtico de
transformar as caracteristicas ou a finalidade de um desetaobjeto. E exatamente nesse
ponto que as materialidades do IPI e do ISS podem confundir-se, criataddifosuldade em
saber qual imposto incidir4d no caso concreto, mesmo porque — ecsabes— a prestacao de
um servigo-fim (sujeito ao ISS) pode resultar na entrega deeamnfiaterial {.g, 0 quadro

238 Cf. PAULSEN, Leandro, op. cit., 2009, p. 294.

239 Cf. MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 95.

240 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., 2009, p. 289.
241 PROCHALSKI, Daniel, op. cit., 2009, p. 244.
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pintado pelo artista), sem que, por isso, a predominancia da obrigacEzedefique
descaracterizada.

Segundo Aires Fernandino Barréfo para bem estabelecer, nos casos de possiveis
conflitos, a distingdo entre a natureza das atividades realigselggestacdo de dar ou de
fazer), deve-se analisar conjuntamente “as condi¢cdes de seu dasenggen como o tipo de
relacionamento que se estabelece entre o praticante da operagalesnais pessoas
envolvidas”, pois, dessa forma, torna-se possivel saber qual o tipo giecébrgue sobressai
e qual o imposto que incidira sobre aquele fato.

Nessa esteira, para que fique configurada a industrializac@ooduto deve ser
produzido de forma padronizada, massificada, estandardizada, repetiseja,ocria-se um
“produto-tipo” que é reproduzido em série, por meio da elaboracéopdeirass idénticas
dentro de uma mesma classe, sem personalizacdo. Nessesnessos,que haja um “fazer”,
ele é mero acessorio, instrumento, meio, porquanto predomina o “dar”, o h@ogubo
resultante de uma atividade industrial, sujeito, portanto, & incidéncia’d IPI

Por outro lado, caso o produto acabado se apresente como uma mera consgguéncia
“fazer”, como um bem resultante de uma atividade de servicos, ndavida de que o
imposto a incidir € o ISS, visto que, nessa hipétese, o bem foi elalsmiadgmcomenda, de
modo a se ajustar as necessidades peculiares do usuario. Tdda-sm produto
personalizado, individualizado, feito sob medida para o encomendante, de acor as
especificidades por ele exigidas. Para ser caso de incidéngigosto municipal, o produto
a ser entregue ndo pode ser integrante da linha de producdo do ahddeue ter sido
confeccionado especialmente para o tomador.

Estabelecidas as bases tedricas dessa diferenciacdo, canmgigar dois casos
praticos que tém gerado enorme impasse quanto ao enquadramento ddifeitese de
incidéncia devida. Trata-se das atividades de composicdo geafiaquelas relativas a bens
de terceiros, previstas, respectivamente, no subitem 13.05 e it@séds subitens) da lista
de servigos anexa a Lei Complementar n® 116/2003.

Quanto aos servicos gréficos, impende registrar que o Supremo Trmereakd*
sob a vigéncia da Constituicdo anterior, e também antes da Lgil€onemtar n°® 116/2003,
havia firmado posicionamento segundo o qual os trabalhos dessa €spgmefeitura de
rétulos, fitas, etiquetas, etc.), quando feitos sob encomenda, de araersionalizada, ainda

22 BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 2009, p. 157.
243 Cf. PROCHALSKI, Daniel, op. cit., 2009, p. 244-245
244 Cf. RE n° 106.069/SP, DJ de 11/10/1985, e RE 14,004 de 30/09/1986.



147

gue utilizados na embalagem de produtos que venham a ser posteriorrhgnéelda e
vendidos a terceiros, sujeitar-se-iam unicamente ao ISS.

Posteriormente, o Superior Tribunal de Justica, encampando restevadas o
entendimentsusoreferido, chegou a aprovar a Stimula n®456ujo enunciado aduz que “a
prestacdo de servico de composicdo gréafica, personalizada e soberedapminda que
envolva fornecimento de mercadorias, estd sujeita, apenas,Sio T&8 uniformidade
jurisprudencial levou Francisco Ramos Mangfém asseverar que

N&o é imprescindivel para a configuracdo do fatpoinivel do ISS que o servico
gréafico seja prestado ao consumidor final [...]isgeer produtos confeccionados a
pedido do encomendante, ainda que destinados aripostndustrializacdo e

comercializagdo, ficam sujeitos ao imposto em fd@esde que as etiquetas, fitas,
etc, sejam impressas personalizadamente, a pedidonthdor, ainda que tenham

como destino a utilizacio em mercadorias deste sgrio posteriormente
comercializadas, indubitavelmente estara configumthto imponivel do ISS.

Entretanto, recentemente, o $¥Fno bojo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
n°® 4.389/DF, temperou o entendimento anteriormente assentado ao conceder ¢medlda
para interpretar o art. 1€apute 8§ 2°, da Lei Complementar 116/2003 e o subitem 13.05 da
lista de servicos anexa”, reconhecendo que o0 ISS “ndo incide sobre Geperde
industrializacdo por encomenda de embalagens, destinadas a integragdzacao direta
em processo subsequente de industrializacdo ou de circulagédo de mercadoria”.

Veja-se que, de acordo com as decisfes anteriores, caso uma indiksaiadas (por
exemplo) contratasse uma empresa grafica para confeccionar, soheada e de forma
personalizada, os rotulos que seriam posteriormente afixados aagjaorimposto a incidir
sobre essa operagdo seria o0 ISS, haja vista prevalecer ere"fao esforco humano
empregado na elaboracdo dos produtos (os rétulos personalizados). Cadaragande
entendimento, ponderou aquela Corte que quaisquer atividades relatwvagasicao grafica
sao absorvidas pelo objeto final da operacéo, que € a entrega (venelmpdigyens prontas
e acabadas, sobressaindo, na verdade, a obrigacao de dar.

Do voto da Ministra Carmen Lucia, proferido no autos da ADI n°® 4389 (aztada),
extrai-se um didatico resumo decisiumdaquele Tribunal Supremo em sede cautelar:

A embalagem utilizada no processo de industrigdiaae outra mercadoria tem sua

importéncia avaliada mais pela capacidade de agiondr adequadamente o
produto final do que pelo trabalho grafico. A Intligscontrata o servico grafico (ou

245 STJ Samula n° 156 - /03/1996 - DJ 15.04.1996.

246 MANGIERI, Francisco Ramos, op. cit., 2012, p. 151.

247 ADI 4389 MC, Relator Min. Joaquim Barbosa, TribLR&no, julgado em 13/04/2011, publicado em
25/05/2011, RDDT n. 191, 2011, p. 196-206 RT v.,10®12, 2011, p. 488-505.
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realiza ela mesmo esse servico) hdo como um finsiemesmo, mas apenas como
mais um elemento que integrard o seu produto fihata a composi¢do gréafica
prevista no subitem 13.05 da lista anexa a Lei Gemgntar n. 116/2003 servir
como fato gerador do Imposto sobre Servicos é semile 0 servico seja prestado
tendo como objeto a arte presente no trabalhocgréfido é possivel desconsiderar
totalmente a arte estampada na embalagem, dadpaatamcia publicitaria nela
presente, todavia esse trabalho artistico constfato gerador de Imposto sobre
Servigcos no momento em que a Inddstria contratoa prastadora de servigo para
desenvolver a estampa, quando entdo o mais imp®rten operacdo era o bem
incorporeo. Na composigéo gréafica da arte feitfodma mecanica e industrializada
na embalagem ja ndo tem mais tanta relevanciavigseartistico, mas a adequacéo
da embalagem ao produto que resultard da cadeistifal, ou seja, mero insumo.

Destarte, vé-se que a tendéncia do STF é considerar que siondigfarado o servico
tipificado no subitem 13.05 da lista se 0 objeto da encomenda for astatapada na
embalagem (bem imaterial). Feita a arte, passa-se a reproduggoaaecindustrializada dos
rétulos e demais componentes do enfardamento do produto, oportunidade na quedgueeval
a obrigacao de dar, fora do alcance do imposto municipal.

A mesma linha de raciocinio acima desenvolvida pode orientar o entetaliacerca
das atividades previstas nos subitens 14.04 (recauchutagem ou regeteanéios) e 14.05
(restauracdo, recondicionamento, acondicionamento, pintura, beneficiamentgenlava
secagem, tingimento, galvanoplastia, anodizacdo, corte, recorte, rgolinpéastificacéo e
congéneres, de objetos quaisquer), que podem se confundir com algumas epapessdo
de industrializagao.

Na hipotese de o proprio industrial realizar as atividades anienaionadas durante o
processo de industrializacédo, ndo ha cogitar de servico passividludacao pelo ISS, pois se
trata de meras etapas da prestacao-fim (obrigacdo a@ebgan industrializado), além do que
se faz descabido pensar em tributacdo sobre servigo realizadsi paégrio. O imposto
devido sera o IPI, porém so ao final do processo, com a saida do proéstalmEecimento,
mediante consecuc¢ao do negaqcio juridico respectivo.

A duavida impera quando, durante o processo de industrializacdo, ainda dantr
sequéncia natural de atos que culminardo com a transformacgéo oerfeicapmento
completo do produto final, o industrial, em dada fase da cadeia pepdeicaminha o bem
semiacabado a um terceiro para que este efetue um senecifiespy.g, realize o corte e o
polimento do aco que sera utilizado na montagem de veiculos automotoges +4i05).
Nesse caso, inafastavel é o questionamento: o servi¢co a seadeglela empresa contratada
pelo industrial para cortar e polir o aco afigura-se passiviS®l®u permanece sendo parte

integrante do processo de industrializacao, que sera, ao final, tributado pelo IPI1?
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Para Gustavo Masif& trata-se de fato juridico independente, servico sujeito a
tributacdo pelo ISS, longe de configurar simples etapa do prodessodustrializacéo,
porquanto o industrial e a empresa tiveram de firmar entre sir&onproprio, negocio
juridico autbnomo”, no qual o segundo se compromete a cortar e polir o praxtabado do
primeiro, de acordo com as exigéncias deste (personalizacao).

Segue o mesmo entendimento Francisco Ramos Mdfgiedra quem a resposta da
pergunta acima formulada encontra-se no proprio titulo do item igtaldservicos relativos
a bens dderceirog. Se a empresa do exemplo hipotético citado ira realizasemmco de
corte e polimento em um bem do industrial (terceiro), praticdafodamponivel de ISS, haja
vista que no item em apreco ndo ha qualquer ressalva de queqo &&rmescrito deve ser
efetuado somente para usuéario final.

Por seu turno, José Eduardo Soares de #eloo rumo oposto ao dos juristas acima
mencionados, assinala que

Tendo disposto que o ISS incide sobre a prestagieivigos previstos nos itens
14.04 e 14.05, independentemente da sua destifagaario final, industrializacéo
ou comercializacdo, respectivamente), a Lei Comelear n°® 116/03 acabou
invadindo a esfera de competéncia da Unido (IPgos Estados/DF (ICMS).
Realmente, a tributacdo municipal somente podegarer apds o término do ciclo

de producédo/comercializacdo, ou quando a pres@gdervico fosse realizada por
encomenda (definitiva do usuario final).

Nessa linha de pensamento, Condorcet Resende e Gustavo Brigagjémam que

De fato, se uma industria remete produtos semédhs para serem beneficiados em
estabelecimento industrial de terceiro, devendprodutos beneficiados retornar ao
estabelecimento encomendante para fins de con@udimustrializagdo, a operacao
de “beneficiamento” nada mais é que uma etapa doepso de industrializagao,
que, por se inserir na fase industrial, deve fmgeita a incidéncia do IPI e do
ICMS, e néo do ISS [...] A circunstancia de algposcos itens da lista de servigos
fazerem referéncia ao fato de os mesmos serenagossa “consumidor final” ndo
significa que os demais — que ndo contém tal igdica— posaam ficar
indiscriminadamente sujeitos a incidéncia do IS&nglo os produtos sobre os quais
se exercam as atividades neles referidas se eapomio ciclo de producao
industrial. Sustentar-se o contrario sera a invag@ioccompeténcia federal pelos
Municipios.

A razao parece estar com os Ultimos autores, que defendemoasihilidade de

tributacdo pelo ISS das atividades que, embora terceirizadas, contoogando o mesmo

248 MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 99.

249 MANGIERI, Francisco Ramos, op. cit., 2012, p. 240.

20 MELO, José Eduardo Soares de, op. cit., 2008)(. 1

1 RESENDE, Condorcet; BRIGAGAO Gustavo apud MACHADMgo de BritoLei complementar
tributaria . Sdo Paulo: Malheiros, 2010, p. 174.
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fato, qual seja, a industrializacdo do produto. Veja-se que, ao cordrargque sustenta
Gustavo Masind? ndo se trata de dois fatos juridicos autbnomos. Existem — &leerdis
negocios juridicos distintos em questdo, dois contratos firmadospantes inconfundiveis,
sendo um pactuado entre o industrial e a empresa que fara o ogo@imento do produto
inacabado e outro (futuro) entre o industrial e aqueles adquirentesodiaotgoracabado,
industrializado. Todavia, o fato tributavel permanece um sé, perfeitantentificado com o
aspecto material do IPI, isto é, a industrializacdo do produto songadaposterior saida do
estabelecimento do industrial (acobertada por um negocio juridictransenita a posse ou
propriedade do bem), ainda que para tanto concorram diferentes(atpe@ss), inclusive a
empresa que realizara a atividade-meio consistente no cortepeimento do aco, etapa

fundamental dentro da prestacao-fim.

Vale lembrar, conforme premissa assentada no capitulo 2 do presente trabalho, que um

mesmo fato ndo pode ser decomposto para servir a incidéncia de maisrdposto. Nunca
é demais reforcar que as competéncias tributérias estalz pela Carta Politica sao
exaustivas e rigidas, ndo havendo falar em superposicao de impostosnsohesmo fato (a
nao ser nas excecOes gravadas pelo proprio constituinte). Cada enddiviedecebeu
autorizacdo expressa para tributar determinadas situactsss fde forma privativa, com
contornos ja delineados no texto constitucional. Cumpre, também, reqaedas impostos
em comento ndo incidem sobre contratos, mas sobre fatos. Os negoétiasigmpodem ser
inimeros, com personagens variados. O que interessa é atentar g@rangdnivel, cuja
concretizacdo pode decorrer de uma ou mais avencas juridicas.

No ensejo, é mister registrar uma necessaria criticalig@® de Consulta n° 358
da Superintendéncia Regional da Receita Federal — 102 Regial) €iga ementa foi assim
formulada:

CAMPO DE INCIDENCIA. OPERACAO DE INDUSTRIALIZAGAO.
PRESTAGAO DE SERVICO SUJEITO AO ISS. IRRELEVANCIAs operagdes
de restauracdo, conserto e beneficiamento de m®dukalizadas mediante
galvanoplastia, classificam-se como industrialiacgonsoante o art. 4° do
RIPI1/2002, somente escapando ao campo de incidéci#! nos casos em que
restar configurada alguma das hipéteses plasmadasarh 5° do mesmo
regulamento. O fato de uma operacéo constar @adrsxa a Lei Complementar n°
116, de 2003, caracterizando, dessarte, presta;erdico para efeito de incidéncia

do ISS, ndo impede que essa mesma operacdo sejaadesdp como
industrializacao, estando incluida, também, no cadepincidéncia do IPI.

%2 MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 99.
253 publicada no DOU de 23/11/2004, p. 15.
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Note-se que a malsinada Solucdo de Consulta admite a possibilidade fdeo ser
enquadrado como prestacdo de servico alcancada pelo ISS e, ao nespwm t
industrializacdo passivel de ser onerada pelo IPI. Airesaféimo Barrett* denuncia a
existéncia de um “erro crasso” na aludida conclusdo a que chegowdexngéal, visto que,
na verdade, “ou se tem operagdo com produto industrializado, sujeifl,aoulse tem
prestacdo de servigos, submetida ao ISS. Ou um ou outro; nunca ambos”.

Desse modo, comunga-se com a opinido de Hugo de Brito Macharqual acredita
que a lei complementar, para evitar que conflitos desse tipo perddeseria apontar o
critério essencial de distingdo entre IPI e ISS, podendo-se datpiele ja presente na
legislacdo do imposto federal (art. 5°, XI, do Regulamento do IPI), gqgelela destinacao
do produto no qual a atividade se encarta’. E dizer se o serviccesteuracio,
recondicionamento, acondicionamento, pintura, beneficiamento, etc. forgamprem um
bem cujo destino final é ser entregue a alguém (usuario jnalpado vai mais industrializa-
lo ou comercializa-lo, cabera ISS. Do contrario, configurada apemasmera etapa do
processo de industrializacdo, o imposto devido é o IPI.

Portanto, acredita-se ser esse o entendimento mais alinhado coesnidecisium
cautelar do STF na ADI n° 4389/DF (que, dada a farta e convincente fmdgao
oferecida, devera prevalecer), bem assim com a doutrina maizadbatiobre o tema em

discussao.

4.1.2 IOF x ISS

A Unido, por meio da regra de competéncia outorgada pelo art. 153, Vhcta
Constituicdo Federal, recebeu autorizacao para instituir, tambduostonsobre “operacdes
de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios” — I0F.

Do ambito constitucional do imposto em baila, verifica-se que ha quatro
circunstancias que podem dar ensejo a tributacdo: 1) operacfes te 2)edperacdes de
cambio; 3) operacdes de seguro e; 4) operacdes relativas adituwasores mobiliarios. O
fato do termo “operacdes” preceder todas as possibilidades dénaie do IOF demonstra a
imprescindibilidade da existéncia de um negdcio juridico bilatemlabrigue uma das quatro

situacdes faticas acima mencionadas.

4BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 2009, p. 156.
%> MACHADO, Hugo de BritoLei complementar tributaria. S0 Paulo: Malheiros, 2010, p. 176.
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No intuito de encontrar o sentido correto da regra-matriz de incad@acimposto
federal em questdo, faz-se relevante estudar cada uma daslaties apontadas no
consequente da norma do art. 153, V, da CF/88.

A primeira possibilidade de incidéncia do IOF consiste nas opagé crédito,
definidas como aquelas em que uma parte efetua uma prestacdoepresémiga um
determinado bem a outra.g, dinheiro), na expectativa de receber desta uma contraprestacao
futura, acreditando nas condi¢cdes de solvibilidade que o devedor apreSentderSentos
substanciais desse tipo de operacéo a confianca e o’tmpo

Sujeitam-se, também, ao imposto federal em destaque as opeda;dEsnbio,
caracterizadas, grosso modo, pela troca de dinheiro por dinheiro, ou, vedertis
ensinamentos de Yoshiaki Ichih&a pela “conversdo de moeda nacional em estrangeira ou
estrangeira em nacional”.

J& as operacbes de seguro — que também ensejam a cobranca dertribpteco —
envolvem caracteristicas peculiares, como a previsdo de um rideouena indenizacao
correspondente. Nas palavras de Caio Mario da Silva Péfesreguro consiste no “contrato
por via do qual uma das partes (segurador) se obriga para com gsegtnado), mediante o
recebimento de um prémio, a indeniza-lo, ou a terceiros, de prejemdtantes de riscos
futuros”.

Por dltimo, configuram hipotese de incidéncia do IOF as operadaésasg a titulos
ou valores mobiliarios. Para Aliomar Baleélb os titulos a que se refere a norma sdo
“papéis autbnomos que, nascidos duma fonte juridica, contém extrinsecateergatos de
certeza e liquidez, e possibilitam a sua expedita e seguraiag@p na Bolsa de Valores, ou
mesmo fora dela, ‘over the counter’, nos Bancos e até de mao a méo”.

Em complemento, o art. 2° da Lei n° 6.385/76 define (ndo de forma exaustiva)
algumas espécies de valores mobiliarios sujeitos a negociag@msaa tais como as acoes,
debéntures e bonus de subscrigdo; os cupons, direitos, recibos de subsmitdicados de
desdobramento; os certificados de depdsito; as cédulas de debéntomtas ake fundos de
investimento em valores mobiliarios ou de clubes de investimentquarequer ativos; as
notas comerciais; 0s contratos futuros, de opcdes e outros derivatiyjos, ativos

subjacentes sejam valores mobiliarios; outros contratos derivaindependentemente dos

26 cf. MACHADO, Hugo de BritoComentarios ao cédigo tributario nacional vol. I. S&o Paulo: Atlas, 2003,
p. 592

“T|CHIHARA, Yoshiaki.Direito tributario . 16. ed. S&o Paulo: Atlas, 2009, p. 246.

8 pEREIRA, Caio Méario da Silvanstituices de direito civil: fontes das obrigacdes. 7. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1984. vol. 3., p. 325.

29 BALEEIRO, Aliomar, op. cit., 1977, p. 248.
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ativos subjacentes; e, quando ofertados publicamente, quaisquer outrostitdosratos de
investimento coletivo, que gerem direito de participacdo, de parmer@de remuneracao,
inclusive resultante de prestacdo de servicos, cujos rendimentos advésforco do

empreendedor ou de terceiros.

O que se pode apontar como elemento comum a todas as quatro opelagéssas
IOF consiste no fato de que o objeto almejado se traduz sempre nugag@brde dar, na
entrega de um bem, seja o crédito contratado, a moeda estrangeaeional permutada, a
indenizacdo correspondente ao seguro ou mesmo a emissao, t@AmspaEgEmento ou
resgate dos titulos ou valores mobiliarios.

Isso, por si s6, ja afasta qualquer semelhanca com o nucleo danedgrade
incidéncia do ISS, o qual reclama uma obrigacdo de fazer, urstagéie de servico,
incompativel com qualquer das hipoteses arroladas pelo norma constitucional do I0F.

Reconhece-se, contudo, que pode ser necessaria, para a consecabégaig@zes de
dar acima referidas, abrangidas pelo IOF, a realizacdogdena$ atividades-meio que, se
vistas de forma isolada, poderiam enquadrar-se no conceito de geExacfins de tributacao
pelo ISS.

Sabe-se que as instituicdes financeiras, de um modo geral, desentaitenarefas
atinentes ao setor financeiro (notadamente emprestar dinheiro e cambiay, cwesideradas
suas atividades principais, muitas delas inseridas na orbita de EBfmo se viu — quanto
operacdes ndo financeiras, tidas como atividades secundarias sdriasgsvoltadas a
prestacfes de servicos que, se exploradas de forma autbnomdieatidade lucrativa, dao
margem aos Municipios cobrarem o ISS respetfivo

E que, conforme pertinente observacao feita por Jeferson Dyiz @arlos Alberto

Lunelli®®!

, muitas instituicdes financeiras comecaram a atentar gfata de que servicos até
entdo nao tarifados (como o de abertura e manutencédo de contaegcdoer@cimento de
taldes de cheques e de extratos bancarios, débito em contqoeterjam, caso passassem a
ser cobrados dos clientes, representar mais um importante insioutkeeobtencdo de renda,
fora o lucro obtido com as operacdes financeiras principais.

Dai porque muitos desses servigcos passaram a constar no iteraelis ubitens) da
lista anexa a Lei Complementar n°® 116/2003, o qual, somado aos servigilesc

subitem 17.02 (datilografia, digitacdo, expediente ou secretaria ra), g@dem configurar

20 cf. MANGIERI, Francisco Ramos, op. cit., 20128p.
%1 MARIN, Jeferson Dytz; LUNELLI, Carlos AlbertdSS: aspectos controversos e a tributacdo dos servicos
bancarios. Curitiba: Jurua, 2010, p. 108.
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tanto atividade acessoéria em relagdo as prestacfes-fim pgwadas pelos bancos como
servicos autbnomos passiveis de tributacdo pelo ISS, a depender de cada caso concreto
Se percebidos de maneira independente e com intuito de obter vantagé&miea,

tais servi¢os estardo sujeitos a incidéncia do imposto municip&ntsdoto, caracterizada sua
execucdo de modo instrumental, na condi¢cdo de simples acesg@bdizar o cumprimento
da obrigacéo principal (de dar) que constitui o fato imponivel afettmrgpeténcia de outro
ente politico, no caso a Unido, por meio do IOF, ndo ha de se cogitam@eet do ISS.
Nesse sentido, o Superior Tribunal de Ju&tci proferiu alguns julgados, dos quais se
colacionam as seguintes ementas:

TRIBUTARIO. ISS. EMBARGOS DE DECLARACAO. VIOLAGAO D ART.

535, | E Il, DO CPC. COMISSOES E CORRETAGENS DE CRID.

ATIVIDADES DE INTERMEDIAGCAO. AUSENCIA DE PREVISAO M
LISTAGEM DA LEI COMPLEMENTAR N. 56/87. SERVICO DEXPEDIENTE.

[-.]

3. Os servicos de expediente inserem-se no proeethnordinario das operacdes
bancéarias, sendo servicos auxiliares e acessémiés, revestidos, portanto, de
autonomia necessaria para configurar servico iddalizavel e, por consequéncia,
constituir-se fato gerador do ISS.

4. Recurso especial conhecido e parcialmente goovi

TRIBUTARIO. ISS. SERVICOS ACESSORIOS PRESTADOSRPBANCOS.
NAO INCIDENCIA. LISTA ANEXA AO DECRETO-LEI N° 40638.
TAXATIVIDADE.

Os servicos bancéarios ndo incluidos na lista amexd@ecreto-lei n°® 406/68 nao
possuem carater autdnomo, pois inserem-se no eldasooperacdes bancérias
originarias, executadas, de forma acessoéria, nuogio de viabilizar o desempenho
das atividades-fim inerentes as instituicdes fieaas.

[.]

Recurso improvido, sem discrepancia.

Destarte, reforgca-se que o ponto nodal da distincdo entre asairdddas de ISS e
IOF, in casy reside em saber se a atividade identificada consiste enprestacéo-meio ou
em uma prestacéo-fim, sendo certo que o imposto municipal s6 attsaseavicos descritos
na lista anexa a Lei Complementar n°® 116/2003 quando estes repressntfim em si
mesmo. Restando bem clara essa distingdo, ndo havera possibilidadéitteentre os dois
Impostos.

Discutidas as nuancas que envolvem o ambito constitucional do IPl @Fjadé
competéncia da Unido, e confrontadas suas caracteristicas c@ter@alidade do ISS, de

competéncia dos Municipios, inclusive com a andlise de situacdeésaprédrmentosas,

?°2 REsp 347.046/RJ, Rel. Ministro JOAO OTAVIO DE NORBA, SEGUNDA TURMA, julgado em
23/03/2004, DJ 03/05/2004, p. 126; REsp 192.639&1l,Ministro DEMOCRITO REINALDO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 29/04/1999, DJ 31/05/1999, p. 93.
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acredita-se ser possivel ao intérprete/aplicador da lei distingm o alcance de cada um dos
tributos em baila, afastando, dessa forma, qualquer possibilidade de conflito.

4.2 Conflitos entre Estados e Municipios — ICMS x3S

Vistos e analisados os possiveis pontos de confluéncia entre aglidates do IPI e
do IOF, de competéncia da Unido, com o ISS, de competéncia dosipimts)i cumpre, no
presente momento, debrucar-se sobre os impasses decorrentes dadadeximm certos
aspectos, do ICMS estadual com o ISS.

N&o € novidade a afirmativa de que a solucdo para desfazer everun@isoes
acerca da abrangéncia dos impostos estabelecidos pela Wegastederal encontra-se na
adequada interpretacdo das regras de competéncia correspondentestautada tr

Nesse rumo, impende destacar que a Lei Magna, em seu art. 1&& llinatribuiu
competéncia aos Estados e ao Distrito Federal para instituinposto sobre “operacdes
relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacOeserdigos de transporte
interestadual e intermunicipal e de comunicacéo, ainda que as opeeagbegrestacoes se
iniciem no exterior” — ICMS.

De pronto, percebe-se que a referida norma abrange trés hipptsségeis de
incidéncia do ICMS: 1) operacdo de circulagdo de mercadoriasericos de transporte
interestadual e intermunicipal e; 3) servicos de comunicagao.

Para Roque Antonio CarraZ?a é possivel notar, na verdade, cinco impostos
diferentes na mesma regra constitucional:

a) o imposto sobre operacdes mercantis (operacdesivasl a circulacdo de
mercadorias), que, de algum modo, compreende oagee da entrada, na Unidade
Federada, de mercadorias importadas do extdsjoo; imposto sobre servicos de
transporte interestadual e intermunicipal) o imposto sobre servicos de
comunicacéod) o imposto sobre producéo, importacdo, circulagé&iribuicdo ou
consumo de lubrificantes e combustiveis liquidgmasosos e de energia elétrica; e
e) o imposto sobre a extragdo, circulacdo, distrémigu consumo de minerais.
Dizemosdiferentes porque estes tributos tém hipoteses de incidémdiases de

calculo diferentes. Ha, pois, pelo menos cinco eagldistintos de incidéncia do
ICMS.

Adianta-se que boa parte dos (aparentes) conflitos ocorridos e@re IIEMS

envolvem a primeira parte materialidade acima apontada, ou s@pemcdes de circulacao

23 CARRAZZA, Roque AntoniolCMS. 15. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011, p. 37-38.
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de mercadorias, ensejando uma analise mais detida em tornotdio s#os termos ali
presentes e de seu real alcance.

Parte-se, destarte, da busca do sentido literal dos vocabulos insesideEgra
insculpida no art. 155, II, da CF/88. Importa descobrir qual o significkatecido pelos usos
linguisticos técnico-juridicos para os signos “operacdes”, “circulagdoéecadoria”.

No que tange ao termo “opera¢des”, nucleo em torno do qual se conptajria
descricdo do campo material de competéncia dos Estados, concemd@iéSy viu-se,
quando do estudo da regra-matriz de incidéncia do IPIl, que sua definigipigale a
“negdcios juridicos”, atos de conteado negocial e de carater onerofivades
voluntariamente pelas partes envolvidas, sob a égide do Direito Privado.

O vocéabulo “circulacéo”, por sua vez, considerada como pressuposto dedrecii@
ICMS?** qualifica as operacdes no sentido de exigir que haja movimenesdlante na
transferéncia de titularidade do bem negociado, na transmissdo d&odden mercadoria,
desde a fonte de producgédo até o consumidor final.

N&o basta que se configure uma circulacdo fisica da mercadaa r@starem
atendidos os requisitos de incidéncia do ICMS. A circulagéo exigidaorma, a rigor, é a
juridica, ou seja, aquela que culmine com a efetiva transmissaordiissdde disposicao
sobre a coisa entregue ao consumo, e ndo s6 com o simples desloaimea, ou, nas
palavras de Maria Juliana de Almeida Fon&&caara que haja circulacdo se faz necessaria
“a mudanca de titularidade de um bem, sendo certo que [...] quem restebbem podera
dele dispor”.

Nesse sentido, vale lembrar o teor da Sumula n® 166 do Superior Tririnal
Justicd®®, que prescreve que “ndo constitui fato gerador do ICMS o simplexaesinto de
mercadoria de um para outro estabelecimento do mesmo contribuinte”.

Nota-se que precisa haver, de fato, a transferéncia do dominio daguetaloria, um
ato marcado pelo “animus” de mudar a titularidade daquele bem, e&essando, para fins
de tributacdo pelo ICMS, operacdes do tipo locagdo, comodato, aremtdamercantil e
outras, porquanto ndo se prestam a transferir a titularidade do nbgociado. Igualmente,
de nenhuma valia se mostra a simples assinatura formal derniratec de compra e venda,

sem que tenha havido a correspondente tradicdo da coisa movel em questéo.

24 Cf. RE 461968, Relator(a): Min. EROS GRAU, TriblRleno, julgado em 30/05/2007, DJe-087 DIVULG
23-08-2007 PUBLIC 24-08-2007 DJ 24-08-2007 PP-0UBBEENT VOL-02286-14 PP-02713 RDDT n. 145,
2007, p. 228 RDDT n. 146, 2007, p. 151-156.

25 FONSECA, Maria Juliana de Almeida, op. cit., 200577.

26037 Stimula n° 166 - 14/08/1996 - DJ 23.08.1996.
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Disso decorre a concluséo a que chegou Gustavo M¥sipara quem “a circulacéo
(juridica) contida na regra de competéncia do ICMS deve ser entemdiaaa transferéncia
de dominio que envolva, necessariamente, uma obrigacdo de dar. b@md&ansferir o
dominio de uma coisa mével sem dar-lhe a outrem”.

De fundamental importancia essa constatacédo de que a nm@aeeatio ICMS — ao
menos aquela que se refere a “operacdes de circulacdo de matcadocondiz,
necessariamente, com uma obrigacado de dar. Exsurge dai acdiferais significativa do
imposto estadual em relagcéo ao ISS, o qual — sabe-se — restrigesemente as obrigactes
de fazer.

Por derradeiro, persiste a relevante incumbéncia de definir o @oeistitucional
de “mercadoria”, recepcionado do Direito Comercial. Diz-se queaderi@a é espécie do
género “bem movel”, qualificada pelo fato de se sujeitar aanei&. Sua condicdo como tal
se sustenta exatamente pela destinacdo que € dada ao Benpoe sua natureza intrinseca.
Quer-se afirmar, com isso, que s6 pode ser considerada mercaoenanodvel que se dirija
a pratica de operacfbes mercantis, que se torne objeto de venda porargiaciiena outro, ou
ao consumidor finaf®.

A finalidade almejada pelo comerciante que adquire a mercadorigteams revenda
desta e, ato continuo, no lucro resultante dessa operacédo, excluidaléacia do imposto
estadual em comento as coisas adquiridas pelo empresario para asswuaaproprio, bem
como aquelas objeto de operagbes sem conteddo econdmico. Complentagtasando
que, para ser devido o imposto, faz-se necessario que a pessoa re@ergacia com
frequéncia e habitualidatfé e néo s6 eventual ou esporadicamente.

Assentados os significados de cada vocabulo utilizado para cons&gnaamatriz de
incidéncia do ICMS, concernente as “operacfes de circulacdo dedmeat, torna-se
possivel delinear uma das materialidades atribuidas ao imposiaatsiara tanto, vale-se
da precisa definicao formulada por Gustavo M&$tha

Em conclusdo a respeito do ICMS incidente sobreragfes de circulagdo de
mercadorias, entendemos que sua materialidade agfstfita a verificacdo da
ocorréncia de negdcios juridicos ou atos juridieadizados com a finalidade de

lucro, dos quais decorra alteracédo da titularidsmlee o dominio de coisa mével,
por quem pratique atos de mercancia com frequé@&nicébitualidade.

27 MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 118-119.

28 Cf. CARRAZZA, Roque Antonio, op. cit., 2011, p..44

289 Cf. RE 203075, Relator(a): Min. ILMAR GALVAO, Rator(a) p/ Acorddo: Min. MAURICIO CORREA,
Primeira Turma, julgado em 05/08/1998, DJ 29-1091PP-00018 EMENT VOL-01969-02 PP-00386.

20 MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 121.
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Extraida a correta interpretagcdo do ambito constitucional do IGhkit®nte as
operacdes de circulacdo de mercadorias, cabe perquirir em ques poate haver certa
convergéncia com a materialidade do ISS, a fim de que sefageaessaria distingcdo entre
ambos os impostos.

Viu-se, no decorrer deste estudo, que sdo bem nitidas as distingéessesunceitos
de obrigacdo de dar e obrigacdo de fazer, sendo a primeateaafematerialidades do IPI,
IOF e ICMS e a segunda alinhada com a materialidade do I188er&nca substancial entre
as duas espécies nao inviabiliza que, na érbita de um mesmo fato, onwitds, vezes, de
um mesmo negaocio juridico, aflorem tanto prestacdes de dar quanto de fazer.

Esse entrelacamento dificulta a missdo do intérprete/aplicadoordha tributaria em
saber qual o imposto devido em cada caso. Nas situacdes dessa estipeyfareaida pelos
juristas reside na identificacdo da obrigacdo que prevalecglat@io juridica travada, bem
como agueloutra que se mostra como simples meio para a consecugaoatiodjado. A
andlise do negdcio juridico que originou a prestacao se configura wsoviastrumento para
se chegar a solucdo da controvérsia, porquanto, dentre outros indicateds,ar intencao
predominante de ambas as partes, notadamente a vontade do credor, 0 mativtogee a
contratar com o devedor a entrega de um bem ou a prestacao de um servico.

A concluséo pela primazia de uma obrigagéo de dar implica recortheceventuais
servigos (obrigacbes de fazer) empregados na viabilizacdo dgaenivebem objeto do
contrato sdo simples “atividades-meio”, incapazes de ativar a norma de aopbsigualquer
tributo. Tem-se o inverso, caso o fator predominante na relacéo queitabelecida entre as
partes seja a obrigacdo de fazer, o servico como fim emssnop&inda que a prestacéo
resulte na entrega de um bem corporeo ou que durante a @aldaatividade-fim tenham
sido empregados instrumentos, maquinas, veiculos, equipamentos, insumdsr@isnen
geral, porquanto ndo tém o condado de modificar a natureza da obrigajoanyiceo € o
“facere”.

Lembra-se que, para haver incidéncia do ISS, o fato preuise@rar-se no conceito
constitucional de service estar inserido na lista anexa a lei complementar previstat.no a
156, 1ll, da CF/88, atualmente a Lei Complementar n® 116/2003. Veja-s@igumndicdes
aditivas (umee outra), ou seja, ndo adianta o fato configurar servico e ndo destrito em
nenhum item da lista anexa a LC n°® 116/2003, assim como tambénvviéb &éncidéncia
do imposto municipal o fato que, a despeito de constar na refetajalksxa de subsumir-se

ao conceito de servico recepcionado pela Lei Magna de ¥£283dcacéo de bens méveis).
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Dessa constatacao retiram-se algumas licdes interessBrtasiro, tem-se que, se
determinado fato configurar unicamente prestagao de um “servi¢h fmtatmente imaterial,
sem uso de nenhum objeto, ndo havera duvidas de que se esta dianteigiealolarigacao
de fazer. Inserido o aludido servico na lista anexa a LC n°® 116, édotgosluir pela
incidéncia do ISS no caso concreto. Supondo que, na hipétese anterior, 0 seégua
puro, ndo esteja incluido na mencionada lista, € imperioso reconhéescabimento do
imposto municipal, assim como do ICMS. Por outro lado, caso o fato rédelspmente,
uma obrigacdo de dar, resultante de uma operacéo de circulacaccddama, sem nenhum
servigo agregado, sé hé falar em incidéncia do imposto estadual.

A controvérsia maior em torno dos dois tributos ora em baila (IS®8) arrima-se
nos chamados “fatos complexos”, formados por “operacdes mistas”, nashguaresenca
marcante tanto de obrigacdes de dar como de obrigacfes de faasropssacdes mistas
desdobram-se, ainda, em outras duas possibilidades: a) obrigacdo at®rdpanhada de
obrigacédo de fazer que ndo se enquadram em nenhum dos servico®gmewidtC n°
116/2003; b) obrigacdo de dar acompanhada de obrigacdo de fazer queuse sulsna
descricédo constante da lista de servigos da LC n°® 116/2003.

A analise da situacdo hipotética exposta no item “a” implo, pronto, o
reconhecimento da né&o incidéncia do ISS, uma vez que, embora identificaddbugacao
de fazer, esta nao foi contemplada pela lista anexa a LC #0036falecendo competéncia
ao ente municipal para tributar tal fato.

Alguns juristad™ discordam desse posicionamento em virtude de permanecerem
firmes na opinido de que a lista anexa a lei complementar farexisart. 156, Ill, da CF/88
nao teria carater taxativo, podendo o ente municipal, em preatigiancipio da autonomia
federativa, enumerar em sua lei local instituidora do ISS outregee ndo contemplados
pela lei nacional, desde que se enquadrem no conceito de “seAsgirh, o fato de uma
obrigacéo de fazer ndo estar prevista na lista da LC n° 116/2083d@ ela a prestacao-fim
intentada) ndo impede sua tributagéo pelo ISS, afastando o cabimento do impostb estadua

Ocorre que, consoante ja pacificado na jurisprudéncia Patri@ a propria
Constituicdo Federal que impde expressamente na regra-matdangeeténcia do ISS a

necessidade de que a lei complementar defina os servicos de quedtuera tributaveis

2’1 cf. BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 20092g0. )
272 Cf. REsp 1111234/PR, Rel. Ministra ELIANA CALMORRIMEIRA SECAQ, julgado em 23/09/2009, DJe
08/10/2009.
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pelos Municipios. E mandamento encartado na prépria Lei Fundamentaht®os6 podem
sofrer incidéncia do ISS os servigos descritos na lista respectiva.

Cabe, entéo, investigar se ha, no caso em comento, margem a incttenCidS,
notadamente por conta do disposto no art. 155, § 2°, inciso IX, alinea “bgngdéit@cao
Federal, o qual aduz que o imposto incidira também “sobre o valod#otgderacdo, quando
mercadorias forem fornecidas com servigcos ndo compreendidos na&ocrgéibutéria dos
Municipios”.

A duvida remonta a um caso pratico que repercutiu bastante no meicojuridi
referente a tributacdo dos bares e restaurantes, tipica atieitlagiee predomina a obrigacéo
de fazer, o esforco realizado pelos prestadores em prol do bEnd@stseus clientes (ato de
servir as pessoas, elaborar os pratos, preparar as bebidasnbioty, leaja o fornecimento de
alimentos em geral, do bem material em si.

A refeicdo oferecida, nesses casos, ndo é o0 nucleo do objeto almdmdoeger.
Como bem observou Marcelo Caron BapfiSid'a pessoa que se dirige ao restaurante nao
esta em busca, simplesmente, de alimento (coisa)”, mas sinmuigosela utilidade e da
satisfacao pessoal que aquela equipe pode proporcionar-lhe.

Entretanto, essa espécie de prestacdo ndo compde o rol taxasenvides listados
pela lei complementar como passiveis de tributagdo pelo ISS. Assiena impossibilidade
de tributacdo do fato pela Municipalidade, o Supremo Tribunal &&demo apreciar a
controversa matéria, inclinou-se pela incidéncia de ICMS sobieidade desenvolvida por
bares e restaurantes, conforme se depreende das ementas abaixodranscrita

ICMS - OPERAGAO DE FORNECIMENTO DE BEBIDAS EM BARES
RESTAURANTES E SIMILARES. A cobranca do Imposto solfirculacéo de
Mercadorias e Servigos harmoniza-se com os pracg#@linea "b" do inciso | e da
alinea "b" do inciso 1X do § 2° do artigo 155 dan€tduicdo Federal - precedentes:
recurso extraordinario n® 129.877~4, em que fui@womo Relator perante a
Segunda Turma, cujo acérdao foi publicado no Dida@lustica de 27 de novembro
de 1992 e recurso extraordinario n® 144.795-8-8Rtado pelo Ministro limar

Galvao na Primeira Turma, com acérdao veiculadd®i@io da Justica de 12 de
novembro de 1993.

TRIBUTARIO. ICMS. ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA DCESTADO
DE SAO PAULO QUE CONSIDEROU LEGITIMA A EXIGENCIA DO
TRIBUTO NA OPERACAO DE FORNECIMENTO DE ALIMENTOS E
BEBIDAS CONSUMIDAS NO PROPRIO ESTABELECIMENTO DO
CONTRIBUINTE, DE CONFORMIDADE COM A LEI N. 6.374, B 1. DE

2 BAPTISTA, Marcelo Caron, op. cit., 2005, p. 313.

2" RE 171808, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, TrikairPleno, julgado em 20/10/1994, DJ 06-04-2001
PP-00101 EMENT VOL-02026-06 PP-01148; RE 14479%at@ga): Min. ILMAR GALVAO, Primeira

Turma, julgado em 19/10/1993, DJ 12-11-1993 PP-24MENT VOL-01725-01 PP-00096 RTJ VOL-00150-
03 PP-00872.
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MARCO DE 1989. ALEGADA AFRONTA AOS ARTS. 34, PARS. e 8., DO
ADCT/88; 146, IlI; 150, I; 155, I, B E PAR. 2., IE XII; E 156, IV, DO TEXTO
PERMANENTE DA CARTA DE 1988. Alegacdes improcedent®s dispositivos
do inc. I, b e do par. 2., inc. IX, do art. 155 @&/88 delimitam o campo de
incidéncia do ICMS: operacfes relativas a circwdagé mercadorias, como tais
também consideradas aquelas em que mercadorias foraecidas com servicos
ndo compreendidos na competéncia tributaria dosdvpios (caso em que o tributo
incidird sobre o valor total da operacéo). Ja 0l&®, 1V, reservou a competéncia
dos Municipios o Imposto Sobre Servicos de qualgoatureza (ISS), nao
compreendidos no art. 155, |, b, definidos em ¢éenglementar. Consequentemente,
o ISS incidird tdo-somente sobre servigos de qealqatureza que estejam
relacionados na lei complementar, ao passo queMSJGlém dos servicos de
transporte, interestadual e intermunicipal, e denwucacdes, terd por objeto
operacdes relativas a circulacdo de mercadoriadaajue as mercadorias sejam
acompanhadas de prestacdo de servico, salvo quasdovico esteja relacionado
em lei complementar como sujeito a ISS. Critéricejgaracdo de competéncias que
nao apresenta inovacgao, porquanto ja se achavagran® no art. 8., pars. 1. e 2.,
do Decreto-lei n. 406/68. Precedente da 2a Turm&E129.877-4-SP [...] Recurso
nao conhecido.

Acompanhando reiteradamente a Corte Suprema, o Superior Tribunaltige’ Jus
decidiu aprovar a Sumula n°® 163 com o seguinte teor: “o fornecimem@madorias com
simultanea prestacao de servicos em bares, restaurantebedegstnentos similares constitui
fato gerador do ICMS a incidir sobre o valor total da operag&o”.

De fato, até por questdo de coeréncia com o que se afirmou haccapiterior, o
carater taxativo da lista anexa a lei complementar previstat. 156, Ill, da CF/88, embora
admita interpretacdo extensiva, desampara a tributacdo pette ISSvicos que la néo estao
descritos, como o caso das atividades de bares e restaurantesn&tanfirimpossibilidade
de incidéncia do ISS no caso, somada a regra constitucional encart@dal55, § 2°, inciso
IX, alinea “b”, é imperioso reconhecer que o imposto estadual esta autorizad@peéalpi
Maior a abranger as situacOes da espécie ora em comeatiedaada como uma “operacao
mista”.

Observe-se que a assertiva que se faz é de que os Estados pgmdanvia ICMS as
operacdes em que se verificarem tanto “fornecimento de me&adomo prestacao de
servicos ndo abrangidos pela competéncia municipal, por ndo constdrsta respectiva. A
competéncia estadual s6 surge porque ha “mercadoria” envolvida mac@oeois, caso
existisse apenas servico (“puro”’) e este restasse fora dmotoarde atribuicdo da
Municipalidade, ndo haveria falar em incidéncia do ICMS (nem do ISS).

2> sgmula 163, PRIMEIRA SECAO, julgado em 12/06/19REPDJ 11/11/1996 p. 43897, DJ 19/06/1996 p.
21940.
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Superada essa polémica, chegada a tarefa de definir quakaosplridica que deve
ser dada quando o intérprete/aplicador da lei depara com degaracdes mistas”, sem
conseguir discernir o imposto cabivel sobre o fato concreto, se 0 ICMS, o ISS ou os dois.

Impende, de largada, descartar a Gltima opc&o, quando se trasto deito. E que,
consoante estudado no 2° capitulo do presente trabalho, as compeiéntéaEgms conferidas
pela Carta Politica a cada um dos organismos federativokeitvoassao rigidas e exaustivas,
a ensejar duas consequéncias 0Obvias e inafastaveis: 1) impdedéilie dupla incidéncia de
impostos sobre um mesmo fato (exceto nas ressalvas pontuadas p&aGuistituicao); 2)
indissolubilidade de um fato tributavel a fim de que suas faccdesrsit materialidade de
mais de um imposto.

Dai porque Aires Fernandino Barr&tbinsiste em afirmar, principalmente no que
tange aos conflitos entre ICMS e ISS, que o erro palmar cometidoypms reside em nao
distinguir mercadorias de materiais. Como se viu — e nao caska meforcar — a nota
caracteristica da mercadoria € o destino que a ela senda,seus elementos intrinsecos. So
se pode chamar de “mercadoria” aquele bem posto a mercanciama&ocio. Logo, 0s
materiais ou instrumentos auxiliares da prestacdo de sejaigass podem ser qualificados
como mercadoria. S&o, outrossim, pecas essenciais ao desenrolar deogliest&@ando ha
prestacdo de servico, o0 interesse maior repousa no esforco humaneel pisser realizado
com uso de materiais (bens corpéreos) ou de se expressar amorpus ‘mechanicum”. Ja na
operacao mercantil, a propria entrega da coisa em si constitui-se como o objetoado. cont

E muito comum encontrar na Lei Complementar n® 116/2003 algumas imprdpseda
e equivocos decorrentes exatamente dessa confusdo que se fazmradona e material.
Logo no seu art. 1°, § 2°, a referida lei incorre no descuido wheaafque, ressalvadas as
excecOes expressas na lista anexa, os servicos nela mencidadicam sujeitos ao ICMS,
ainda que sua prestacao envolva fornecimento de mercadorias.

Ora, se a malsinada lista se propde a enumerar e descrégervogos de qualquer
natureza” sujeitos a tributacdo pelo ISS, ndo ha falar enstgg@ com fornecimento de
mercadoria”. Se € servico, inexistira fornecimento de “mercadobescabida, portanto,
qualquer espécie de ressalva na respectiva lista (como a do$4itehs14.03 e 17.11). Em
sendo servico, € a propria Constituicdo que proibe a incidéncia de IGipBa-Be: se a
atividade exercida é Unica, se o fato sobre o qual incidir4 aanitataria € um sé (uno e

2l BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 2009, p. 236.
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indivisivel), ou havera prestacédo de servico ou operacdo mercanthgoale conflito entre
ICMS e ISS), nunca ambd$

Alids, no que se refere a elaboracdo da ligtasupra citada, Aires Fernandino
Barretd’® tece criticas cortantes & maneira como ela foi confeccipotdaificando-a como
“casuistica, mal elaborada, precariamente concebida, canhasteaiormulada e redigida de
modo incoerente”. Completa o autor asseverando que a mencionada listageénfiel ao
designio constitucional, ndo corresponde ao discrimen da Constituicés fedras por ela
tracadas ndo resolvem problemas, nem respeitam a eficacia da Caréd.Mag

No entanto, os (aparentes) conflitos de competéncia tributarianafloeaverdade, por
conta das diferentes formas de interpretacdo de um mesme@daton§ tidos como servico,
por outros como circulacdo de mercadoria), nem tanto pela formasnweizes genérica e
imprecisa do texto normativo. A dificuldade consiste em fazer itarde correta de
determinada situacdo concreta para encaixa-la na normmapdsi¢édo tributaria adequada.
Para tanto — frisa-se — faz-se imprescindivel identificap® die prestacdo que prevalece, o
interesse resultante da vontade das partes.

Gustavo Masind® propde que se busque essa resposta tendo em vista, acima de tudo,
0 postulado da razoabilidade, que norteara o intérprete, ante a exdataiendo caso, na
sua complicada missdo de enquadrar o fato na hipotese tributarispoadente. Havendo
davida entre ISS e ICMS, por restarem presentes obrigacfesr de dia fazer, deve o
aplicador da norma ponderar dois critérios: “a particularizagéo que realizada a atividade
tributavel e a sua finalidade — que se apanha pela analise do interesse dantehtrat

Quanto a finalidade, o aplicador da lei deve colher a intencdo do d@ddrigacao,
revelado pelo objeto do contrato e, a partir dai, verificar secédmsnercadoria fornecida
com prestacao de servico-meio (ICMS) ou se € prestacdo deodarvicom necessidade de
aplicacao de material (ISS).

No tocante a “particularizacdo”, veja-se o caso dos “softwages’,sd0 programas
utilizados em computadores.q. utilitarios, aplicativos), normalmente desenvolvidos por
analistas de sistemas. Tais produtos podem ser elaborados de acorde cecessidades e
peculiaridades do cliente ou de forma padronizada, sendo posteriormestados| no

mercado para aquisicao e utilizacdo por qualquer pessoa (publico ain Aetepender do

277 Cf. Simula STJ n° 274: “O ISS incide sobre o veltms servicos de assisténcia médica, incluindelsmas
refeicdes, os medicamentos e as diarias hospsal(RRIMEIRA SECAO, julgado em 12/02/2003, DJ
20/02/2003 p. 153)

2’8BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 2009, p. 239.

29 MASINA, Gustavo, op. cit., 2009, p. 131.
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caso, o interesse do consumidor de “softwares” pode ser o trabadboglzado do analista
de sistemas, que resultara num produto feito sob medida, de acordo especificidades
solicitadas pelo credor, ou a mercadoria em si, 0 CD ou o disquet®mjgen o programa,
disponivel nas prateleiras das lojas.

A esse respeito, o Supremo Tribunal Fed&alno julgamento do Recurso
Extraordinario n° 176.626-3/SP, percebeu bem essa distin¢cdo, fundada exatenignéel
de particularizacdo” com que foi realizada a atividade pasdwefributacdo, firmando

posicionamento no seguinte sentido:

[...] questao constitucional: ambito de incidémmissivel dos impostos previstos na
Constituicdo: ICMS e mercadoria. Sendo a mercadoigdjeto material da norma
de competéncia dos Estados para tributar-lhe alagé&o, a controvérsia sobre se
determinado bem constitui mercadoria é questaotiturienal em que se pode
fundar o recurso extraordinario. lll. Programa demputador ("software"):
tratamento tributario: distincdo necessaria. Nawdepor objeto uma mercadoria,
mas um bem incorporeo, sobre as operacdes decikreanto ou cessao do direito
de uso de programas de computador" " matéria exelds: lide ", efetivamente nédo
podem os Estados instituir ICMS: dessa imposs#udé@ entretanto, ndo resulta que,
de logo, se esteja também a subtrair do campoitanshal de incidéncia do ICMS
a circulacdo de cépias ou exemplares dos progrdmasmputador produzidos em
série e comercializados no varejo - como a do cHartsoftware de prateleira” (off
the shelf) - os quais, materializando o corpus meiclum da criacdo intelectual do
programa, constituem mercadorias postas no comércio

Em caso similiar ao dos “softwares”, vale conferir o julgado @6°8 no RE n°
555.796-AgR, assim ementado:

AGRAVO REGIMENTAL. TRIBUTARIO. ICMS. DISTRIBUICAO [E FILMES
EM FITAS CASSETE (VIDEOTAPES). REATRIBUICAO DO DEWE
PROBATORIO. REEXAME DE FATOS E PROVAS. IMPOSSIBILADE.
Segundo a jurisprudéncia desta Suprema Corte, @wdacao do suporte fisico
resulta da venda de produto padronizado, postsetintimente a disposicao geral de
qualquer consumidor, incide o Imposto sobre Op@wmcde Circulacdo de
Mercadorias e Servicos de Comunicacdo e de Tramespotermunicipal e
Interestadual. Por outro lado, se o suporte fisigotém material personalizado,
elaborado segundo especificages de consumidociispeha a incidéncia do ISS.
Para que fosse possivel reverter o ac6rddo reoomdd moldes sustentados nas
razdes de recurso extraordinario, baseadas na daltprovas apresentadas pelo
contribuinte sobre a inexisténcia do fato geradnl@MS e a caracterizacdo do fato
gerador do ISS, seria necessario reexaminar faewas (Sumula 279/STF), ou
reatribuir o dever probatério (Sumula 473/STF, RE®.594-AgR e RE 259.976-
AgR-EDcl). Agravo regimental ao qual se nega pra@rnto.

20RE 176626, Relator(a): Min. SEPULVEDA PERTENCEHn#ira Turma, julgado em 10/11/1998, DJ 11-
12-1998 PP-00010 EMENT VOL-01935-02 PP-00305 RT1\0168-01 PP-00305.

1 RE 555796 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOS8egunda Turma, julgado em 10/04/2012,
ACORDAO ELETRONICO DJe-089 DIVULG 07-05-2012 PUBLDBB-05-2012.



165

Além dos casos até aqui analisados, em que hd uma mistura dagtelsrida dar e de
fazer num mesmo fato, dificultando a tarefa do intérprete naleeai identificar qual delas
prevalece no caso concreto para, ato continuo, definir o imposto devido, casgalear que
pode haver, também, prestacdes de dar e de fazer realizadéisrgamente, de forma
autbnoma, sendo certo que, nessa hipétese, cada atividade ficara asuwitdéncia do
tributo que Ihe € inerente.

Conquanto inexistente a figura da prestacdo de servicos “com foerdoi de
mercadoria”, nada impede que ocorra uma prestacéo de servico concomitarrie@mento
de mercadoria. E preciso distinguir essas duas situacbes absotetatiferentes. Nosso
sistema juridico permite, em linhas gerais, que uma mesmaapkisica ou juridica exerca
uma, duas ou mais atividades.

Cite-se como exemplo uma oficina mecanica, que pode estruturau®nagocios
visando a, concomitantemente, promover tanto operagfes relativascudacéio de
mercadorias (negocios mercantis relacionados a venda deepagassorios para automoveis)
como prestacdo servicos (de conserto e reparacado de veiculos).cAmsse contribuinte
submete-se ao ICMS relativamente a primeira atividade e&mdSjue pertine a segunda.
No ensejo, validos os ensinamentos de Daniel Procffalski

[...] hipétese diversa ocorre quando coexistem degocios juridicos distintos —
podendo, ou ndo, estarem reunidos em um sO ingttomeontratual — um,

envolvendo prestacdo de servico, e outro, trataelovenda de mercadorias,
produzindo-se ato juridico complexo, ndo havendo, @&nbos, relacdo entre
atividade-meio e atividade-fim. Em tais casos, eéevdomar o cuidado para bem

discernir os dois objetos e, se for o caso, conglela tributacao aplicavel a cada
um deles.

O exemplo dado pelo autor acima citado cinge-se ao caso de uaaddoj
equipamentos de informatica que vende um computador pelo preco “xX”uitasieamente,
celebra contrato, obrigando-se, mediante determinada remuneracaotaa @resrvico de
instalacéo. Veja-se que o fato de a remuneragédo do servico dacéstabio estar embutida
no preco da mercadoria demonstra que o cliente contratou, medianteimensd de compra
e venda, apenas e tdo-somente a aquisicdo do computador, na formaeceeneraontrava
na loja. A instalacdo do equipamento foi objeto de outro contrato, naonaiantil, porém
de prestacéo de servico. Aqui imperam duas prestacdes distim@spendentes, sem que
uma seja tida como condi¢do inafastavel a realizada da outrasd &ois fatos juridicos

autbnomos, cada um sujeito ao seu tributo respectivo.

282 PROCHALSKI, Daniel, op. cit., 2009, p. 234.
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A situacdo acima retratada mudaria um pouco de figura se&@ cpagtratual fosse
outra, no sentido de que a obrigacéo pela tradicdo da mercadoria soestaria cumprida
com a instalacdo do computador. Nessa hipotese, estar-se-ia uhddmente de uma
compra e venda de mercadoria, sendo o servico de relevancia jwighdeacativamente
menor, apenas um “plus”, um detalhe, um acessorio.

Seguindo a mesma trilha, Aires Fernandino Baff2toferece exemplo parecido,
admitindo que certa empresa pretenda adquirir e instalar usticgafo equipamento que ira
otimizar os seus negacios. Analisando todos os aspectos envolvidos, cagatastseguintes
possibilidades:

[...] a empresa pode optar por: a) adquirir a meayia e realizar ela mesma a
instalacao; b) contratar a montagem do equipamepton a propria empresa
vendedora, fabricante ou ndo; c) contratar o fommeicto dos equipamentos com a
empresa “A” e, sob a consultoria de “B”, proced@etdmente a instalacédo; d)
contratar o fornecimento dos equipamentos com aresag'A”; contratar, com a

mesma empresa (“A”), também servicos de consujtgmiamovendo, a prépria
contratante, a instalacao.

Na situagdo hipotética encartada no item “a”, conclui-se que, tenddo negocio
juridico (operacao) com transferéncia de titularidade (cicéola de um bem posto a
mercancia (mercadoria), incidird ICMS. No tocante ao sermd&anstalacdo, por ter sido
desempenhado pela propria adquirente, ndo ha falar em cabiment®, gmikSeste imposto
nao alcanca os “servigos prestados a si mesmo”.

No item “b” acima, a compra e a montagem do equipamento sdo adogatom o
proprio vendedor. Em relacdo a compra da mercadoria, persistiré@déncia do ICMS,
indubitavelmente. Quanto ao servico de montagem, antes de avaliasged® ¢ncidir o ISS,
cumpre avaliar duas possibilidades.

Primeiramente, se ndo se estipulou preco para a realizac@ovam gle instalacao,
prevendo o contrato, outrossim, que a aquisicdo da maquinaria sO selpkzéei com a
correspondente montagem do bem, é mister reconhecer que o faijéridinicamente a
venda da mercadoria, sendo a obrigacao de fazer, no caso, condicagqusdm abrigacao
principal (de dar) ndo se realizaria. Aqui 0 servico € atividaeie; prevalecendo o interesse
na coisa. O tributo a ser cobrado € somente o ICMS (Unico fato, Unica incidéncia).

Entretanto, se restarem configuradas duas obriga¢des autonomas, (v€dda da
maquinaria) e o “fazer” (instalacdo), sem que uma se apresentecondi¢cdo ou meio para a

consecucao da outra, impende reconhecer que cada qual respondera pelquelbw é

Z3BARRETO, Aires Fernandino, op. cit., 2009, p. 261.
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correspondente (ICMS para a venda e ISS para o servi¢o). Ainda prestagdes restassem
pactuadas em um mesmo negdcio juridico, em um Unico contrato, os fat@E@esriam
distintos, independentes, incomunicaveis, ensejando tributacdo pelo C3&€tributo nao
incide sobre o contrato). Reforca-se que, nesse caso, as duasoelsrigag se entrelacam (0
“‘dar” ndo se amalgama com o “fazer”), ndo se percebem juntasmmesmo fato, sendo
inconteste que uma independe da outra. Logo, existem duas relagiieagluapartadas, dois
fatos autbnomos, duas materialidades distintas e, portanto, dois tributos devidos.

Continuando a tarefa de encontrar a solucdo adequada para as possibilidades aventadas
no exemplo acima proposto, tem-se que, na hip6tese do item “c”, o foemézirdos
equipamentos contratados com a empresa “A” sujeita-se ao (Bdd8e patente circulacdo
de mercadoria), a prestacdo do servico de consultoria pela enBpmaganete-se ao ISS
(servico previsto em item da lista anexa a LC n° 116/2003) dadaigdo da maquina pelo
proprio adquirente ndo se enquadra na materialidade de nenhum tribute, ‘seivico
prestado para si mesmo”.

Por dltimo, na situacédo levantada no item “d”, reforca-se quetaagdo realizada
pela propria contratante ndo € servico passivel de tributacdoguiacao da mercadoria,
incide ICMS. No servico de consultoria contratado com a mesma sngte vendeu o
equipamento, deve-se perquirir, assim como explicado no item “b”, seigodei negociado
como parte integrante da operacdo de circulacdo da mercadoriac§oondcessaria a sua
consecucao, requisito desta), situacdo que ndo configurara a aidin ISS (mera
atividade-meio), ou se foram contratadas duas prestacdes djstintdnomas, gerando dois
fatos independentes, duas relagdes juridicas separadas, ocasidohamegéiea cobranca do
ICMS pela circulacéo da mercadoria e do ISS pela prestagéo do servico.

Isso posto, verifica-se que ndo ha impedimento para que o contribeidedisjue,
simultaneamente, aos negocios do comeércio e a prestacdo de seemgogie, por iSso,
deva-se concluir ser necessario submeté-lo a Unico imposto. Sestac@es ocorrem
paralelamente, de modo simultaneo, sem vinculagdo de uma com a oupee edmitir a
tributacdo separada de cada uma delas. Com isso ndo se estenamcanmalsinada tese da
prestacdo de servigcos “com fornecimento de mercadoria”, hag exsstir, na verdade,
prestacdo de servigcos paralela ou concomitantemente ao fornecimeméocdelorias — fatos
distintos, autonomos.

Restam, assim, analisados os principais aspectos que aproxin@ag do [ICMS,
gerando, muitas vezes, impasses entre Estados e Municipios. Precuaieinsar bem os

estritos contornos da materialidade do imposto estadual, no tocante as operaigoelacioc
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de mercadoria, mostrando que h& notavel diferenca entre senligadeaom emprego de
material e mercadoria prestada com servico. Demonstrou-se,ntarghé, na hipétese de
forte entrelacamento entre obrigacdes de dar e de fazer, deéepoete atentar para o grau
de particularizacdo com que a atividade foi realizada e adfaa@ buscada pelo contratante,
ilustrando tais argumentos com importantes decisbes tomadas poe STH. Por fim,
ressaltou-se a possibilidade de uma mesma pessoa (fisica dicajudedicar-se tanto a
operacdes mercantis como a prestacdes de servicos, as @lizedas simultaneamente e de
forma autdbnoma (sem que uma seja condi¢cdo ou acessorio da outragrpeenprincipio, a

incidéncia do ICMS e do ISS, respectivamente.

4.3 Conflitos entre Municipios — ISS x ISS

Enfrentados os complexos casos envolvendo ISS e ICMS, resta agosaraaali
situacdo de conflito que se instala entre os préprios Municipios, orilanddiculdade em
compreender qual o ente competente para tributar um servicoxegyacéo se estenda por
mais de um territorio.

Nos conflitos havidos entre pessoas juridicas de categoriastatisfcomo entre
Estados e Municipios e entre estes e a Unido), viu-se que a soassaopelo entendimento
exato do ambito constitucional de cada um dos tributos envolvidos. Nesses casos, consegue-se
vislumbrar na propria Constituicdo Federal os contornos materiaisSngmsstos, 0 que
permite ao intérprete estabelecer a diferenca substantialedes e, apds, enquadrar o fato
tributavel a hipétese adequada (conflitos heterogéneos ou materiais).

Na ocasido de a peleja se instaurar entre 0os proprios Muni@pittafles da mesma
categoria federativa), sera infrutifera a tentativa de enconéas normas de competéncia
tributaria arrimadas na Carta Politica a resposta para o prablivenciado. E que, nesses
casos, o litigio ndo reside na materialidade do imposto, mascssruU aspecto espacial, na
identificacdo do preciso local em que ocorreu o fato gerador dgagéa (conflitos
homogéneos ou espaciais).

Nessa perspectiva, as nuancas que permeiam o ISS torn&saa e definir o seu
ambito espacial bem complicada. Primeiro porque se trata dempaosto incidente sobre a
prestacdo de servico, cuja natureza € imaterial. Tem-se umnigenpéreo, um esforco
humano, uma atividade intelectual, algo que ndo se pode tocar, medir, mekdemaais, ha

incontaveis servigcos que se iniciam em uma determinada locakdsdeiltimam em outra,
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espalhando-se por mais de um territério, sem que, por isso, se posta adsdrixula
situacao de dois ou mais Municipios pretenderem cobrar o ISS pelo mesmo fato.

Veja-se o caso de um advogado que mantém seu escritorio no Municiudaleza,
mas foi contratado por um cliente estabelecido em Porto Apegeefazer uma sustentacéo
oral no Tribunal Regional Federal da 5% Regido, localizado enfeRBE&O pode o fisco de
cada um desses trés entes municipais pretender tributar o contribuinte por esséatoes

Com o intuito de evitar situacfes desse tipo, a Constituicdo, leartsé46, atribuiu a
lei complementar a tarefa de dispor sobre conflitos de competénesiabelecer normas
gerais em matéria de legislagdo tributaria. Coube ao ldgisleomplementar, entdo, no
legitimo exercicio da missdo constitucional que Ihe foi conferstalleer, dentre os critérios
possiveis, aquele definidor do aspecto espacial do ISS (local ddexstabato prestador, da
efetiva prestacdo, da assinatura do contrato, do domicilio do prestaddomildilio do
tomador, do pagamento, etc.). Nessa linha, o legislador definiu a wegrposto sera devido
no local do estabelecimento prestador.

Inicialmente, o ISS era regulado pelo Decreto-Lei n° 406/68, cujo agstaBelecia:
“considera-se local da prestacéo do servico [...] o do estabehciprestador ou, na falta de
estabelecimento, o do domicilio do prestador”. A excecao ficava @ua somente dos
servicos de construcdo civil, nos quais o imposto seria devido ao enteopénl cujo
territério se efetuasse a prestacao.

Portanto, o legislador procurou utilizar critérios objetivos paraliminacdo dos
conflitos entre Municipios, valendo-se de uma “presuncdo” ou “ficcadigati®® que nao
permite prova em contrario e € capaz de tornar verdadeira detdansinzacdo ainda que, na
realidade, ela ndo se configure exatamente como descrita ma.nAssim, conforme 0s
ensinamentos de Hugo de Brito Mach&domostrava-se descabida a afericdo, no caso
concreto, “se o servico foi — ou ndo — efetivamente realizado nodocastabelecimento
prestador, pois o legislador serviu-se da ficcdo de que o serviges&adw no local do
estabelecimento prestador”.

No tocante ao uso da fic¢do juridica para solucionar as disputaedpésee, Linneu

de Albuquerque Melf3® justifica o seguinte:

284 Cf. BECKER, Alfredo Augusto, op. cit., 1972, p.54477.

285 MACHADO, Hugo de Brito, op. cit., 2003, p. 614.

28 MELLO, Linneu de Albuquerque. O aspecto espada35 na LC n. 116/2003. In: TORRES, Heleno
Taveira (Org.)Imposto sobre servicos — ISSha lei complementar n. 116/03 e na constitui§am. Paulo:
Manole, 2004. vol 2., p. 114.
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A utilizacdo da presuncéo e da ficcdo para dirgitiracoes conflituosas € legitima e
freqliente, em especial no campo do direito tritwté&nde, por sua dinamica
natural, precisa estar em constante sintonia cqactss econémicos, contabeis,
sociais, ou mesmo praticos da relacdo fisco/caritrib. Da nada adianta instituir
um tributo, se sua cobranca € inviavel na pratigsse, ao final, onerara o processo
produtivo de modo a fazer sucumbir toda uma inéstu se encarecera o custo do
contribuinte (compliance cost) de modo a empurndaia a informalidade.

Dessa forma, fica claro que o legislador complementar buscalugds menos
danosa para estancar as constantes disputas entre os organisagselegendo como
elemento espacial da hipdtese de incidéncia do ISS o local ébeékstimento prestador”,
mesmo sabendo que, em alguns casos praticos, 0 servico poderidisaEneiite prestado
em territorio diverso daquele onde se situa o referido estabelecimento.

O Superior Tribunal de Justf®3 entretanto, chamado a se manifestar sobre o tema,
firmou entendimento segundo o qual o Municipio competente para exigouttrido seria
aguele onde se situa o estabelecimento prestador, mas sim o §eearpcestacéo do servigco
e, consequentemente, “agasalha o fato gerador”, pois uma leipalni&o teria o0 condao de

alcancar fatos ocorridos fora de seu territorio (principio constitucional itajlic

TRIBUTARIO. ISS. SUA EXIGENCIA PELO MUNICIPIO EM CUO
TERRITORIO SE VERIFICOU O FATO GERADOR. INTERPRETAQ DO
ART. 12 DO DECRETO-LEI N. 406/68.

Embora a lei considere local da prestacdo de serido estabelecimento prestador
(art. 12 do Decreto-Lei n° 406/68), ela pretende @USS pertenca ao Municipio em
cujo territorio se realizou o fato gerador.

E o local da prestacdo do servico que indica o Mpii competente para a
imposicao do tributo (ISS), para que se ndo vulr@rprincipio constitucional
implicito que atribui aquele (municipio) o podertdbutar as prestacdes ocorridas
em seu territorio.

A lei municipal ndo pode ser dotada de extrateialidade, de modo a irradiar
efeitos sobre um fato ocorrido no territério de mipio onde ndo pode ter voga.
Recurso a que se nega provimento, indiscrepantement

TRIBUTARIO. ISS.

1. O fato gerador do ISS se concretiza no locaéanservigo € prestado.

2. O Municipio competente para exigir o tributo éue recebe a prestagédo do
servico e, consequentemente, agasalha o fato gerado

3. Recurso improvido.

EMBARGOS DE DIVERGENCIA. ISS. COMPETENCIA. LOCAL DA
PRESTACAO DE SERVICO. PRECEDENTES.

| - Para fins de incidéncia do ISS-Imposto Sobnerifes-, importa o local onde foi
concretizado o fato gerador, como critério de féade competéncia do Municipio
arrecadador e exigibilidade do crédito tributddmda que se releve o teor do art.
12, alinea 'a’, do Decreto-lei n. 406/68.

Il - Embargos rejeitados. (f. 247).

%87 REsp 54.002/PE, Rel. Ministro DEMOCRITO REINALDRPRIMEIRA TURMA, julgado em 05/04/1995,
DJ 08/05/1995, p. 12309; STJ — REsp 168.023/CElatéteMinistro José Delgado, DJ 03/08/98; STJ —
Embargos de Divergéncia no REsp 130.792/CE - Prin®ecao - Relatora Ministra Nancy Andrighi — julga
em 07/04/2000.
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Sabe-se que um dos motivos que pesou para que o STJ adotasse 0 p@sittonam
acima transcrito residia nas lamentaveis fraudes perpgtrada alguns contribuintes,
aproveitando-se de uma suposta “brecha” deixada pela legislacaa. gaguedriblar” o art.

12 do DL n° 406/68, certas empresas instalavam sua sede em um de@rhimacipio,
geralmente no interior, onde n&o havia a cobranca do ISS ou esta seethaate uma
aliquota bem reduzida, mas montavam uma unidade de apoio em outra cidadéneoten
na capital, e 14 prestavam, de fato, os servi¢cos objeto de tributacao.

A pretexto de combater os malsinadas desvios, bem como degiprestprincipio da
territorialidade da tributacdo e da autonomia municipal, a Corte iBupeabou chocando-se
com o principio da legalidade, ao desrespeitar frontalmente adegmd. 12, alinea “a”, do
Decreto-Lei n°® 406/68, sem declarar-lhe a inconstitucionalidadea Dessa, propiciou 0
surgimento de mais conflitos de competéncia, cuja solucdo se nedteEmamente
complicada, porquanto, na pratica, faz-se quase impossivel percebespsolma clareza,
em qual local ocorreu a efetiva prestacédo do servico, aindaguamsio este — conforme
exemplificado acima — propala-se por mais de um territério.

Assim, 0 cenario estava novamente propicio a confusfes e impassegntaanm
caso de uma empresa estabelecida no Municipio “X” realizagemwco no Municipio “Y” e
acabar sendo tributada por ambos, um se apegando ao texto do art. d@ Datreto-Lei n°
406/68 (que nado havia sido declarado inconstitucional) e o outro se amparando
jurisprudéncia do STJ, que garante a cobranca ao ente que abriga a efetigagresta

Dado o absurdo, s6 poderia o contribuinte recorrer a acdo de consigmacdo e
pagamento (art. 164, Ill, CTN), por se tratar de tipico caso dérei&y por mais de uma
pessoa juridica de direito publico, de tributo idéntico sobre um mesmngdiador. Todavia,
surgiriam problemas na hipétese de servicos de natureza continejatesmbém, quanto a
definicdo da Justica competente para apreciar a acdo emdajuestadamente no caso de
Municipios situados em Estados diferentes.

Atento a essa situacdo, Daniel Procha¥8kembra que os conflitos dessa natureza,
além de violarem os limites territoriais das leis tribagrafrontam, também, os principios da
capacidade contributiva e da vedacao de tributo com efeito de copfise®, prestador, para
receber seu pagamento, acaba tendo de se sujeitar, além deaduitrariedades, a retencao

na fonte promovida pelo tomador, “0 que implica subtrair, do contribuinte, parcela da

288 PROCHALSKI, Daniel, op. cit., 2009, p. 309.
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riqueza por ele gerada, em montante bem superior aquele ao qual sgienetido caso a
tributacdo ocorresse nos moldes constitucionalmente previstos”.

O citado autd®, contudo, ndo vislumbra nenhum desacerto na decisdo do Superior
Tribunal de Justica, pois entende que esta colenda Corte STJ sieniledez uso da
interpretacdo conforme a Constituicdo, optando, dentre as possivesetaigies cabiveis
em relacdo ao art. 12, “a”, do DL n°® 406/68, por aquela que melhor se apsstitames
constitucionais, observado o principio da razoabilidade. Assim, onde sstddelecimento
prestador”, entenda-se “local da efetiva prestacédo do servico”’ecamuat a atividade-fim se
realiza de forma definitiva, ultima-se.

E que, segundo acredit3 o legislador complementar ndo possui liberdade para
definir, como critério espacial de qualquer tributo, um local que n#éwida com aquele
onde a materialidade realmente se concretiza. Prosseguarafomao vislumbrar nenhum
elemento que vincule o local do estabelecimento prestador ou do domhiciticestador a
materialidade do ISS. Se ndo h& coeréncia alguma entre osoaspederial e espacial do
imposto, € mister concluir que a “ficcdo juridica” criada pelgislador fere os ditames
constitucionais.

Segue 0 mesmo raciocinio José Eduardo Soares delalara quem a ficcéo
juridica, ora em apreco, revela-se “esdrixula” e ‘“inaceitavebrquanto, além de
desprestigiar principios e normas insculpidos na Constituicdo Feduamica notavel
invasdo de competéncia tributéaria.

Em sentido contrério, Misabel Abreu Machado Défzeece criticas & jurisprudéncia
do STJ e defende que “o legislador de normas gerais pode elégio espacial diferente do
local da execucao do servigo, desde que se mantenha conexdo corarm tetaiicipal, por
exemplo, o local do estabelecimento prestador”. Assim, concluiu a auiera art. 12, “a”,
do DL n° 406/68 n&o havia desnaturado o ambito constitucional do ISS eadidof 0s
limites territoriais pressupostos na Lei Maior.

De fato, o entendimento do Superior Tribunal de Justica parece réertexdodata
venig para a estrutura global da hipotese de incidéncia do ISS, formadaepEmentos
material, espacial e temporal. SO se reputa ocorrido o feadayede uma obrigacéao tributaria

quando se verifica a satisfacdo conjunta desses trésoit€ricircunstancia de o prestador

289 PROCHALSKI, Daniel, op. cit., 2009, p. 356-357

29 pid., 2009, p. 356.

21 MELO, José Eduardo Soares de, op. cit., 20083¢. 1

292 DERZI, Misabel Abreu Machado. O aspecto espediahtposto municipal sobre servicos de qualquer
natureza. In: TORRES, Heleno Taveira (Orjposto sobre servicos — ISSha lei complementar n. 116/03 e
na constituicdo. Sao Paulo: Manole, 2004. vol 257p
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executar o servico em um determinado local revela, tao-sonent;msumacao do aspecto
material do ISS, seu nucleo de incidéncia, restando apreciar, aindemais elementos. Nao
adianta avaliar toda a hipotese apenas por uma de suas psgtesseado-se do aspecto
temporal e espacial, este ultimo ja legalmente definido como ab tlc estabelecimento

prestador.

Nesse sentido, Tsai Meng Hung e Luciano Chahin MafdYasclarecem que n&o se
trata de defender a prevaléncia da tese do estabelecimestadpre(aspecto espacial) em
detrimento do local de execucao do servico (aspecto material), pargtsob a otica da
fenomenologia de incidéncia, para que haja subsuncdo é necessaritatpusatisfaca todos
0s aspectos da hipoétese tributaria”.

Ademais, também nédo se deve confundir o &mbito de eficacia talrdas normas
municipais com o0 aspecto espacial da regra-matriz de incidémtmigaria. Sobre esse

assunto, faz-se imprescindivel trazer & baila as valiosas licbes de PBalwaseCarvalhd*

[...] tornou-se freqliente o embarago dos espetaliao conceituar o critério
espacial das hipoteses tributarias. Muita vez commamos identificado com o
proprio plano de eficcia territorial da lei, corse nédo pudesse adquirir feigdo
diferente. A despeito disso, porém, percebemos, tanmsparente nitidez, que o
critério espacial da hipdtese e campo de eficaaided tributaria sdo entidades
ontologicamente distintas. E vamos exibir a distthcom referéncias praticas bem
visiveis. O IPI, tomado na regra que prevé a im@aesobre a importacéo, e o IR,
ambos de competéncia da lei federal, apresentasgriasi espaciais radicalmente
diversos: o fato juridico tributario, na primeirapéiese, ha de ocorrer nas
reparticGes aduaneiras, de nimero limitado e sikiath localidades determinadas.
Por outro lado, o IR alcanca, em linhas genéricé® sO os acontecimentos
verificados no territério nacional, mas até famslicitamente tipificados, e que se
compdem para além de nossas fronteiras. A anaisegita-matriz de incidéncia do
IPTU mostra o desencontro, com precisdo geométrida.tributo grava,
privativamente, os imdveis localizados dentro ddrpetro urbano do Municipio.
Inobstante isso, a lei municipal efunde sua efec@ar toda a extensao do territorio
correspondente, atigindo as zonas rurais, exclutttasimpacto tributario. Os
modelos trazidos a colacdo propdem uma inferéngavgmos iluminada com forte
claridade metodoldgica: o critério espacial dasnaar tributarias ndo se confunde
com o campo de vigéncia da lei. As coincidénciscarto ponto freqlientes, devem
ser creditadas a opgdo do legislador, entre oseesagl técnicos de que dispde,
sempre que pretenda apanhar, com a percussdoatidhuuma quantidade
inominavel de eventos. Dai ser, entre as formuabecidas, a menos elaborada e,
por decorréncia, a mais elastica.

Em geral, tem-se que a eficacia das normas produzidas poorgaségsmo federativo
— incluidas as de natureza tributaria — resume-se aos limitesudeerritério. Todavia, essa

ndo é uma regra absoluta, havendo casos em que a legislacao plodenter alcance para

2B HUNG, Tsai Meng; MARAGNO, Luciano Chahit8S: como definir o local de incidéncia do impostor&ob
servico. 2. ed. S&do Paulo: 0B, 2011, p. 264.
294 CARVALHO, Paulo de Barros, op. cit., 2009, p. 224,
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além ou aquém do seu territorio. Os exemplos acima citados dadtRIPTU comprovam
cabalmente o que se pretende demonstrar. No caso do IPTU, quesassim ISS, também
€ de competéncia municipal, o aspecto espacial ndo corresponde ai@tameambito
territorial do ente tributante, porquanto aquele afeta somente auwrbana da cidade,
enquanto este abrange todo o territério da aludida Municipalidade, tanwosaurbana
guanto rural.

Logo, mostra-se equivocada a premissa segundo a qual a letedmidado ente
municipal jamais pode gerar efeitos sobre um fato cuja consumeacaiinsou em outro
territorio. Se a lei aponta o local do estabelecimento prestador como o csp&iiaédo ISS,
o Municipio que abrigar esse estabelecimento serd o competent®ipanao imposto, ainda
que o servico se perfunctibilize em lugar diverso.

Destarte, de todos esses ensinamentos, e ao contrario do que glgssnautores e
do que vinha decidindo o STJ, conclui-se que a Constituicdo Federahn@erthuma norma
ou principio que vede a escolha, pelo legislador infraconstitucional, de eleimento
espacial para o ISS em substituicdo ao local da efetiva prestacao.

De toda forma, com a aprovacao da Lei Complementar n® 116/2003, inaugsearam-
algumas mudancas importantes. Embora tenha mantido como regrdagasglecto espacial
do ISS o local do estabelecimento prestador ou, na falta do estatito, no local do
domicilio do prestador (contra a entdo jurisprudéncia do STJ), a noambiou o rol de
excecdes, enumerando-as nos incisos | a XXIl do art. 3°, ocasidgaeem imposto sera
devido nos locais ali indicados (local da execugcdo do servico, ou dmelestmmento do
tomador, ou da obra, etc.).

Outra alteragdo extremamente relevante consiste na cogéeitda estabelecimento
prestador, apresentada no art. 4° da referida lei, nos seguintes termos:

Art. 4° Considera-se estabelecimento prestador aal lmnde o contribuinte
desenvolva a atividade de prestar servicos, de mpedmanente ou temporario, e
gue configure unidade econémica ou profissionalndse irrelevantes para
caracteriza-lo as denominacfes de sede, filialn@gé posto de atendimento,

sucursal, escritério de representacdo ou contatguaisquer outras que venham a
ser utilizadas.

Com o conceito bem definido na legislacdo, dificulta-se a possitdi de fraude
eventualmente perpetrada pelo contribuinte ao pretender fugiredacbibutacéo indicando
formalmente como seu estabelecimento prestador algo que ndo daé.d¥é-se que
configura “estabelecimento prestador” qualquer unidade econémicaf@sional que redna

instrumentos, equipamentos ou outros materiais utilizados na prestacao do servico.
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Desenvolvendo melhor o conceito legal acima transcrito, MisabeluAldischado
Derz?® aprofunda:
Estabelecimento prestador do servico € o complexocaisas, como unidade
econdmica de empresa, que configure um nudcleoualnib exercicio da atividade,
supondo administragdo e geréncia minimas, aptascugio do servigo. Tanto pode
ser a sede, matriz, filial, sucursal ou agénciadasdrrelevante a denominagéo do
estabelecimento e a centralizagéo ou ndo da ederipeessoa. O local onde se situa

cada unidade econémica — assim entendido aquedstdbelecimento prestador do
servigo — atraira a incidéncia da norma municipapectiva.

Por unidade econdémica pressupde-se a existéncia de um espagafiacae abrigar
mao de obra e material que viabilize o servi¢co e capital para goeiedade possa exercer
suas atividades com autonomia e eficicia. A unidade profissionake@eapter autonomia
administrativa, porquanto pode estar submetida a uma sede ou matrimamgsode
prescindir de um espaco fisico, mesmo que provisoério, de propriedadestedpr ou a ele
locado ou cedido, onde se disponibilizem uma equipe de pessoal e um conjuom@msle
necessarios para que o servico seja desempenhado naquele local.

Faz-se relevante esclarecer que ndo é qualquer deslocamento rpat@aagdo da
prestacdo de servico fora da sede da empresa que caraci@dade profissional. O
legislador complementar deixou explicita a necessidade davaefekisténcia de um
estabelecimento prestador no local da execugdo do servico e mjessiente, um
profissional representante do prestador deslocado para o local erarguiesenvolvida a
atividade-fim. Precisa haver um domicilio ou estabelecimento fiXxzasa territorial em que
0 servico sera prestado, distinta da sede ou domicilio.

Impende ressaltar que, mesmo apds o advento da nova LC n° 116/2003%°0 STJ
pareceu ignorar as mudancas implementadas, insistindo em reprodenteralimento
firmado a luz do Decreto-Lei n°® 406/68, de que o ISS seria devido ab dacefetiva
execucao do servico e ndo onde se encontra o estabelecimento prestador.

Entretanto, refletindo melhor sobre a matéria, a Corte Supén@assou a consignar

em suas decisdes gque o entendimento a respeito do local da ocorréncia dadatodgelSS,

2% DERZI, Misabel Abreu Machado, op. cit., p. 78.

2% AgRg no Ag 636.599/MG, Rel. Ministro FRANCIULLI NE O, SEGUNDA TURMA, julgado em
15/03/2005, DJ 30/05/2005, p. 302; AgRg no REspBUBRS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA

TURMA, julgado em 22/04/2008, DJe 29/05/2008; AgRgREsp 1102016/RS, Rel. Ministro CASTRO
MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 26/10/2010, DJe/10/2010; AgRg no Ag 1304453/MG, Rel.
Ministro BENEDITO GONGALVES, PRIMEIRA TURMA, julgacl em 08/02/2011, DJe 11/02/2011.

297 AgRg no Ag 903.224/MG, Rel. Ministra ELIANA CALMONSEGUNDA TURMA, julgado em 11/12/2007,
DJ 07/02/2008, p. 307; REsp 1139903/GO, Rel. MiniSIASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em
03/08/2010, DJe 17/08/2010; STJ — REsp 1.160.253REGATOR : MINISTRO CASTRO MEIRA DJe:
19/08/2010.
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antes construido a partir do DL n°® 406/68, haveria de ser sofrer tangygos a luz do art. 3°
da LC n°® 116/2003, consoante se depreende das seguintes ementas:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO — AGRAVO REGIMENTAL -SS -
COMPETENCIA TRIBUTARIA — LC 116/2003.

1. Decisdo agravada que, equivocadamente, deciguestio tdo-somente a luz do
art. 12 do Decreto-lei 406/68, merecendo analiggestdo a partir da LC 116/2003.
2. Interpretando o art. 12, "a", do Decreto-lei /686 a jurisprudéncia desta Corte
firmou entendimento de que a competéncia tributhaie cobranga do ISS é do
Municipio onde o servico foi prestado.

3. Com o advento da Lei Complementar 116/2003,4éras seguintes regras: a) 0
ISS é devido no local do estabelecimento presta@dde se compreendendo o local
onde o contribuinte desenvolva a atividade de @resrvicos, de modo permanente
ou temporario, e que configure unidade econdmica poofissional, sendo
irrelevantes para caracterizd-lo as denominacdesede, filial, agéncia, posto de
atendimento, sucursal, escritério de representagéoontato ou quaisquer outras
qgue venham a ser utilizadas); e b) na falta déekteimento, no local do domicilio
do prestador, exceto nas hipoteses previstas s@o#l a XXIl do art. 3° da LC
116/2003 [...]

PROCESSUAL CIVIL. LEI DE EFEITOS CONCRETOS. MANDADMDE
SEGURANCA PREVENTIVO. CABIMENTO. FUNDAMENTO NAO
ATACADO. SUMULA 283/STF. ISS. FATO GERADOR. LOCAL A
PRESTACAO DOS SERVICOS. [...]

2. A competéncia para cobranca do ISS, sob a égiget. 12 do DL 406/68, era do
local da prestagéo do servico, o que foi alteraglo art. 3° da LC 116/2003, quando
passou a competéncia para o local da sede dogwesta servico. [...]

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. ISSQN. LC 116/03. GIPETENCIA.
LOCAL ESTABELECIMENTO PRESTADOR. SUMULA 83/STJ.
FUNDAMENTO NAO ATACADO. SUMULA 283/STF.

1. De acordo com os arts. 3° e 4° da LC 116/03y=iaipalidade competente para
realizar a cobranca do ISS é a do local do estaib@ato prestador dos servigos.
Considera-se como tal a localidade em que ha umdadm econbémica ou
profissional, isto é, onde a atividade é desensalvindependentemente de ser
formalmente considerada como sede ou filial dageegsidica. Isso significa que
nem sempre a tributacdo sera devida no local eno geevico é prestado. O ambito
de validade territorial da lei municipal compreeaddeortanto, a localidade em que
estiver configurada uma organizacéo (complexo de)ogecessaria ao exercicio da
atividade empresarial ou profissional.

2. Afastar a aplicagéo das regras contidas na l820Blapenas seria possivel com a
declaragéo de sua inconstitucionalidade, o que d@ang a observancia da clausula
de reserva de plenario. [...]

Assim, a partir da vigéncia da Lei Complementar n° 116/2003, e comsldera
também, o posicionamento mais recente adotado pelo STJ, capitaneatbnistta Eliana
Calmon, pode-se afirmar, como regra geral, que o ISS é devido no loestatielecimento
prestador, compreendendo-se como tal o local onde o contribuinte desenatiweade de
prestar servicos, de modo permanente ou temporario, sendo irrelevaatesarpeteriza-lo as
denominacbes de sede, filial, agéncia, posto de atendimento, suassdiprio de

representacdo, contato ou quaisquer outras que venham a ser utilizadas.



177

Caso no local onde o servico for prestado n&o se consiga identifisiabelecimento
prestador (uma unidade econdmica ou profissional, mesmo que provisorippstardevera
ser exigido no local do domicilio do prestador.

Nas hipéteses previstas nos incisos | a XXII do art. 3° da LC 116/2088)amque
nao haja estabelecimento prestador, ou domicilio do prestador, o imp@stesElo nos
locais indicados nas regras de excecao.

Feitas essas consideracoes, resta delineado o caminho panpretstEplicador da
norma evitar conflitos de competéncia entre Municipios. Primesmo;sé importante
pesquisar a esséncia do objeto contratado. Depois, cabe vedfwaesvico se enquadra em
alguma das excecdes previstas nos incisos | a XXIl do art. BEd® 116/2003. Em caso
afirmativo, o imposto sera devido no local indicado nos respectivos digpsdigais. Em
caso negativo, cumpre atentar para o lugar onde o0s servicos secatado® para, ato
continuo, verificar se 14 existe uma unidade econémica ou profissionatoqfigure um
nucleo habitual do exercicio da atividade, supondo administracdo e genémaias, aptas e
com 0s materiais necessarios a execucao do servico. Se houver, (piMwoimpetente para
exigir o ISS sera aquele que abrigar essa unidade econémica asipnal. Se no local da
efetiva realizagdo do servico ndo houver um estabelecimento prestaddunicipio
competente para exigir o tributo serd o do domicilio do prestador.

Isso posto, foram delineados os principais pontos controversos que perasiam
conflitos tributarios entre os organismos politicos, tendo como foco ,os&&8n impasses
envolvendo a competéncia heterogénea (material) ou mesmo a awgpdiémogénea
(espacial). O certo € que a solugdo para as dificuldades dascfiadem ser extraidas da
correta interpretacdo do texto constitucional e das leis coraptames, a quem a propria
Carta Maxima atribuiu a tarefa de estabelecer normassgeiirimir os conflitos tributarios

entre as unidades federativas.



CONCLUSAO

Examinadas, a miude, todas as controvérsias acerca dos conflitesngeténcia
tributaria envolvendo o ISS, é dado o momento de condensar as principais@ese que o
presente estudo chegou.

A pesquisa partiu do resgate da no¢do de Estado, situando o contExicohite sua
formacdo e o0s seus elementos constituidores. Apurou-se tratar deordema juridica
soberana que tem por fim o bem comum de um povo estabelecido em rderterritorio.
Muitos Estados optaram por assumir a forma federativa de orgamizpglitico-
administrativa, surgida em 1787, com a Constituicdo dos Estados Unidasé&ia. No
Brasil, esse sistema revelou caracteristicas pecyliotdamente a ascensdo do Municipio,
apos a promulgacao da Constituicdo de 1988, a condicdo de ente feder&tiomitte grau,
dotado de autonomia politica, administrativa e financeira. No tocam&taaultima, o0s
Municipios receberam competéncia tributaria para instituibeacampostos sobre servico de
gualquer natureza — ISS, propriedade predial e territorial urbanBU-dRransmissao "inter
vivos" de bens imdéveis — ITBI, sendo o primeiro deles responsavel por tlealpaeceita
propria. Estudaram-se, também, alguns problemas enfrentados peldisiedetaasileiro,
principalmente quanto a malsinada guerra fiscal, consistente matadisntre as unidades
subnacionais para atrair investimentos privados para seu territdrimoea de incentivos
fiscais, situacdo que tem contribuido bastante para o agravamento dos conflitrsosibut

As competéncias tributarias, entendidas como a aptiddo atribuidedaa emte
federativo para criar e cobrar tributos e definir o seu alc@mo®ntram-se estabelecidas pela
Constituicdo Federal, que confere a ordem juridica os atributpsidieidade, irradiando
normas dotadas de imperatividade e superioridade, com eficaciaajuntins os poderes
estatais e aos particulares. A propria Carta Magna é quege el delimita as respectivas
matérias de fato que podem ser tributadas por cada ente. Rkrsn ambito constitucional
dos tributos. A distribuicdo da competéncia para instituir impostdgifai pelo constituinte

originario de forma privativa, de modo que ndo se admite a intecfaréle uma pessoa
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juridica de direito publico na esfera de competéncia de outra. rkmiatpoder a certa

entidade para tributar um determinado fato, a Constituicdo retiraddasmis essa
possibilidade, de maneira que nao ha falar em incidéncia de mais d@posto sobre o
mesmo fato, bem como néo se pode conceber a decomposicdo desse faire paras

fracOes se enquadrem na materialidade de outros impostos. Aasnoomstitucionais de
competéncia tributaria classificam-se, quanto a funcédo, em normasyaeizacado (ou de
estrutura), pois orientam a elaboracdo de outras normas; quargécéeeesm regras, com
pretensdo de decidibilidade e abrangéncia; e, quanto a hieramurareas superiores as
demais, haja vista se posicionarem na Lei Maior.

Para se extrair o sentido e o alcance das normas constitucitEn@empeténcia
tributaria, faz-se relevante o uso dos mecanismos tradicionaistelprétacao juridica.
Comeca-se pelo elemento literal, que ajudara na misséo @e cesiignificado dos termos e
expressdes utilizados na norma, tendo como parametro os usos linggjstais ou técnico-
juridicos, de preferéncia o ultimo, em prestigio ao principio da uniiadéstema juridico.
Em seguida, os sentidos literais possiveis devem ser cotejadas @antexto significativo e
com o critério sistematico, buscando no todo do sistema outras normiaateoeda matéria
investigada. Se for o caso, deve-se considerar, também, o prbisissico que levou a
aprovacao da norma interpretada. Por fim, cumpre ao intérpreteranfo significado até
entdo encontrado com o elemento teleolégico, ou seja, com a fimaljdaidica) almejada
pela norma, pautada pelos principios constitucionais inseridos no orctoaBEssas sao as
premissas que norteardo o intérprete/aplicador da lei tributaribusca pela adequada
compreensao do ambito constitucional dos impostos, auxiliando-o a evitasauer o0s
conflitos entre os organismos federativos.

O ambito constitucional do ISS encontra-se encartado no art. 156 iicisla
Constituicdo Federal, de cuja estrutura se pode retirar unt@ yaltada ao legislador
municipal, a quem ¢é atribuida competéncia para instituir imposto ‘ssrucos de qualquer
natureza, nao compreendidos no art. 155, 1I”, e outra destinada iatadeg federal,
condizente com a necessidade de definir em lei complementarsessg®s. Seguindo a
trilha hermenéutica tracada, verificou-se que o0 sentido litdml signo “servigos”,
recepcionado pela Carta Federal de 1988 da legislagcéo civilist@l@e condiz com uma
obrigacdo de fazer (0 que j& exclui de seu bojo as obrigacélzs,d®mo a locacdo de bens
moveis), com um esfor¢co humano prestado em favor de um terceiro, seodjueen nucleo
material do ISS se compde de um verbo seguido do seu complemento, noprestay “

Servigos”.
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Do encontro do sentido literal possivel com o contexto significatimreacelemento
sistematico consegue-se excluir do conceito de servigco tudo aquilcstiner eserido no
campo de incidéncia de outro imposto ou protegido pelas limitacdes wopsits ao poder
de tributar, a exemplo das imunidades. Assim, chegou-se a coastamgue tal imposto
municipal ndo abrange os servigcos de transporte interestadual rewumit@pal e de
comunicacdo, visto jA constituirem parte integrante do ndcleo nhatleridCMS, de
competéncia estadual, nem os servicos publicos, dada a regra ddameuneciproca,
consagrada no art. 150, VI, “a”, da Constituicdo Federal, que vEdéda, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios instituir imposto sobre patriméeizja ou servigos, uns
dos outros. Contudo, na hipotese desses servicos serem desempenhadogydaregard
proprio art. 150, 8 3° da CF/88, ressalva a possibilidade de tributagdo, porhdanto
remuneracao por tarifa, que revela a efetiva capacidadeébctintt das pessoas privadas que
exploram o0s servi¢cos, verdadeiras destinatarias do tributo, comosaodoa servigos de
registros publicos, cartorarios e notariais. Ademais, em resgmatprincipios constitucionais
da isonomia e livre iniciativa, entende-se que as empresas plliessxplorem atividade
econdmica em sentido estrito, como é o caso da Empresa Bratgl€d@arreios e Telégrafos
— ECT, em concorréncia com a iniciativa privada, devem ters&ugos (que se encontram
fora do conceito de servigo publico) normalmente tributados pelo 1838dgise subsumam
totalmente a descricéo legal, ndo havendo falar em imunidadeocecipi@o poderdo integrar
o campo de incidéncia do ISS os servigos prestados apenas como um raedgparpara a
realizacdo de outro fato, sujeito a tributacdo por outro enteatederou seja, somente 0s
servigos que representem um fim em si mesmo sao objeto do imposto municipal.

A interpretacdo teleologica da regra-matriz do ISS autocmacluir que sé se
enguadram no conceito de servico os fatos que manifestem capamdadritiva, visto que
a finalidade de qualquer norma tributéria, incluida a do art. 156, Ill,Fd@8Cconsiste em
alcancar fatos-signos presuntivos de riqueza, excluidos da 6rbit& ds Kervicos gratuitos.
Afere-se, também, que o objetivo da norma reside na tributacdo dedatwstos, ou seja, da
efetiva prestacédo de servicos, e ndo sobre o contrato que elbegala esses servigos. Essa
constatacdo permite afirmar que 1) a contratacdo de “sepatesciais” ndo esta abrangida
pelo ISS; 2) ndo pode haver dupla incidéncia do imposto municipal naitt@re na
subempreitada, visto que o servico prestado € um soO, sendo certo que odeitruteer
calculado sobre o preco do servigo constante do contrato de empredadagma deducao
do valor das subempreitadas. Os servicos de prestacao obrigatbiaa, (eheitoral, do Juri e

decorrentes de sancéo juridica), por restar ausente a autonovoigtat#e do prestador, ndo
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configuram fato gerador do ISS, assim como os servigos exeroblogreulo funcional ou
trabalhista, haja vista as peculiares caracteristicas dadswg@o e da remuneracdo de
carater alimentar, reduzindo ainda mais as possibilidades de ggardo nucleo material do
imposto ora estudado. Com isso, pode-se construir um conceito constitdeiceavico, que
engloba uma obrigacdo de fazer prestada em favor de terceirmdguepresente atividade-
meio, mas uma prestagcdo-fim, com conteddo econ6émico, regulado pelo Piigido ou
pelo Direito Administrativo (visto que o Estado pode figurar como tomdeaervicos), e
que ndo seja servico publico nem se confunda, total ou parcialmentep camtetdo
semantico das materialidades contidas nas demais regras de compietmjgostos.

O ambito constitucional do ISS, além de delimitar a incidénciengosto a fatos que
se amoldem ao conceito constitucional de servigos, também impds aaspidsngue so
tributem os servicos de qualquer natureza “definidos em lei coraptar”, a ser elaborada
pela Unido, mas possuindo, entretanto, carater nacional, destinadalarveitmas gerais
sobre a matéria e a evitar os conflitos de competéncias quanpessgir entre 0s entes
federativos em torno do assunto (art. 146 da CF/88). Atualmente, quem @sspapel no
ordenamento juridico brasileiro é a Lei Complementar n® 116/2003, cajadistervicos foi
considerada taxativa pelo STF, embora se admita sua intefaretgipnsiva, importando a
natureza e ndo a denominagéao atribuida ao servico prestado.

Adentrando propriamente os conflitos tributarios entre Municipios réao)
Municipios e Estados e entre os proprios Municipios, pode-se separavsbimites da
competéncia de cada um. No tocante aos impasses havidos entrepiduaidinido,
percebeu-se uma possibilidade de convergéncia entre as maemldtalSS e do IPI e do
ISS e do IOF. Usando a mesma metodologia hermenéutica aplicd®s,aextraiu-se o
sentido da regra-matriz do IPI, que abrange o conjunto composto do iattusigializacéo,
do seu resultado, ou seja, o produto industrializado, e da saida desmlmEeeimento
industrial mediante um negécio juridico translativo de posse ou propriedadessivel
semelhanca com o ISS encontra-se no ato de industrializagdo, cdesete um esforco
humano, em um fazer. Ocorre que, no caso do IPI, esse “facere” ndtucarstividade-fim
da obrigacéo, sendo uma mera etapa no processo de industrializag&mjetiyo € fabricar
um produto em série, de forma estandardizada, massificada, e n&mdearticularizado,
sob encomenda, como no caso do ISS. Ressaltou-se a impossibilidade déo wser f
enquadrado como prestacdo de servico alcancada pelo ISS e, ao nespwm t
industrializacdo passivel de ser onerada pelo IPI, devendo seraaamtanb critério essencial

de distincao entre os dois impostos, a destinacdo do produto no qual a atividade se encarta.
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No caso de conflito com o IOF, viu-se que o imposto federal gbraperacdes de
crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou valores matslianijo objeto sempre se
traduz numa obrigacdo de dar, que, em certos casos, para setilezéela, as vezes
necessita do emprego de algumas atividades-meio, as quais, enguales acessorios a
viabilizar o cumprimento da obrigacao principal, ndo se sujeitans@oTodavia, se essas
atividades se revelarem como verdadeiros servigcos autbnomos ad@alzom intuito de
obter vantagem econbmica, estardo sujeitos a incidéncia do imposto municipal.

Quanto aos impasses gerador entre ISS e ICMS, o ponto fulcraldaespena
necesséria distincdo entre mercadoria, bem destinado ao coméridn{uito de lucro), e
material, bem empregado com acessoério a prestacdo do servigmoQem uma situacdo
concreta, vislumbrar-se uma espécie de “operacdo mista’, que ppdecipio, tanto se
enquadrar na hipétese do ICMS como do ISS, porquanto ha um entrelacanwhrigaldes
de dar e fazer, deve-se proceder a identificacdo da obrigacfcegiakece na relagdo juridica
travada, bem como aqueloutra que se mostra como simples meio quarseaucdo do fim
almejado. Para tanto, deve-se atentar para o grau de paatdaricom que a atividade foi
realizada e a finalidade buscada pelo contratante. Prevalecprekiacao de dar, o caso é de
ICMS; persistindo o fazer, tem-se a incidéncia do ISS. Nao poae tiapla incidéncia sobre
o mesmo fato, portanto, ndo ha falar em “prestacdo de servico mm@cimento de
mercadoria”. Deve existir um ou outro. Pode haver, entretanto, p@stigdservico
concomitante ao fornecimento de mercadoria. Se as obrigacoesnogaralelamente, de
modo simultdneo, sem vinculacdo de uma com a outra, cumpre adniiiirtacio separada
de cada uma delas, mas porgue se trata de dois fatos distintos, astomordo do mesmo
fato.

Por ultimo, foram analisados os conflitos entre os préprios Municfprdglades da
mesma categoria federativa), cuja divergéncia nao resiteatexrialidade do imposto, mas
sim no seu aspecto espacial, na identificacdo do preciso local eot@ueu o fato gerador
da obrigacdo (conflitos homogéneos ou espaciais). Anteriormente, et®keer n° 406/68
estabelecia como critério espacial do ISS, fazendo uso de gitiradeficcao juridica, o local
do estabelecimento prestador ou, na falta de estabelecimento, o ddida@iprestador. O
STJ, contudo, ignorou o texto legal e decidiu que o imposto seria devidoahd& execucéo
do servigo. Adveio a Lei Complementar n°® 116/2003, que manteve, como redraaera
aspecto espacial do ISS, o local do estabelecimento prestador dta da fstabelecimento,
no local do domicilio do prestador (contra a entdo jurisprudéncia do S&sg)ampliou

bastante o rol de exceg¢des, enumerando-as nos incisos | a XXIl 89 acdasidoes em que o
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imposto serd devido nos locais ali indicados (local da execucdoem@os ou do
estabelecimento do tomador, ou da obra, etc.). Definiu, também, no seuadodéeito de
estabelecimento prestador. Sob a égide da nova lei, 0 STJ neyiosseionamento, passando
a aplicar a regra geral. Destarte, concluiu-se que, para emitéitos entre Municipios, deve-
se verificar, de inicio, se o servico se enquadra em alguma agHeg previstas nos incisos
| a XXIl do art. 3° da LC n°® 116/2003. Em caso afirmativo, o impostd devido no local
indicado nos respectivos dispositivos legais. Em caso negativo, cutaptar gara o lugar
onde os servicos foram executados para, ato continuo, verificar sesti& wma unidade
econbmica ou profissional, que configure um nucleo habitual do exedaAcatividade,
supondo administragdo e geréncia minimas, aptas e com 0s matecessarios a execugao
do servico. Se houver, o Municipio competente para exigir o ISSqszke @jue abrigar essa
unidade econdémica ou profissional. Se no local da efetiva realizacgerdgo ndao houver
um estabelecimento prestador, o Municipio competente para exigibuto sera o do
domicilio do prestador.
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