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DIREITO TRIBUTARIO

Sumario « 1. Estado e o poder de tributar - 2. Conceito e objeto do direito tributario - 3. Direito tributa-
rio x Direito financeiro. O problema da autonomia dos ramos do direito — 4. Relacéo do direito tributario
com os demais ramos do direito - 5. Quadro sindptico.

1. ESTADO E O PODER DE TRIBUTAR

Desde suas organizagdes mais rudimentares, o Estado — independentemente
da concepgio que se venha a adotar a seu respeito — sempre necessitou de recursos
financeiros para a consecugao de seus objetivos fundamentais. Seja para fortalecer
as fronteiras do Império contra as invasdes barbaras, seja para prestar servigos ba-
sicos indispensaveis a populagdo, como saude, educagao, seguran¢a ou moradia, o
Estado vai precisar angariar recursos de alguma forma.

Chama-se atividade financeira o universo de medidas levadas a efeito pelo
Estado para obtengdo, gestao e aplicacdo dos recursos financeiros necessarios a
satisfacdo dos seus objetivos fundamentais. Podera obter tais recursos por meio da
exploragao do préprio patrimonio, desenvolvendo o que se convencionou chamar
de atividade econdomica, ou, como é mais comum, podera fazé-lo por meio da
explorac¢do do patrimonio privado.

No Brasil, por for¢a do disposto no artigo 173, caput, da Constituicao Federal,
ressalvados os casos previstos na prépria Constituicdo, a exploragdo direta da ati-
vidade econdémica pelo Estado so serd permitida quando necessdria aos imperativos
da segurang¢a nacional ou a relevante interesse coletivo. Percebe-se, claramente, a
prevaléncia dos valores capitalistas da livre iniciativa e da livre concorréncia entre
particulares.
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E principalmente em virtude disso que a maior parte daquilo que o Estado
arrecada vem do setor privado. Muito embora, no decorrer da historia, tenham-se
verificado outras formas de exploragdo do patrimonio privado, como os saques de
guerra e a escravizagao dos vencidos em batalhas, por exemplo, o instrumento mais
usual de que se tem valido a economia capitalista para sobreviver ¢ a tributacio.
Nas palavras de Hugo de Brito Machado, “sem ele ndo poderia o Estado realizar os
seus fins sociais, a ndo ser que monopolizasse toda a atividade econdémica. O tributo
¢ inegavelmente a grande e talvez a uinica arma contra a estatizagdo da economia™.

Ja na Antiguidade se verificava a cobranca das mais diversas espécies de tri-
butos, muito embora nem todas as pessoas sofressem sua incidéncia. Na Roma
Antiga, por exemplo, os cidadaos livres nao eram obrigados a pagar qualquer sorte
de impostos, recaindo o encargo, salvo raras excegdes, apenas sobre mulheres e
escravos. Na Idade Média, os privilegiados eram, em regra, os grandes senhores de
terras e os membros do clero e da nobreza. A verdade é que a cobranca de tributos,
sobretudo em virtude dos abusos praticados pelos detentores do poder, ao longo
dos tempos, sempre causou revolta e insatisfagdo.

Durante muito tempo viu-se a relagdo de tributagdo - ou simplesmente tribu-
tagdo — como uma rela¢do de poder, em que os menos favorecidos eram compe-
lidos a entregar parte de seu trabalho aos governantes pelo simples fato de serem
mais fracos. Tal relacao de poder, ao contrario das relagdes juridicas (baseadas no
Direito), caracteriza-se como uma relagdo de for¢a, o que traz severos problemas
a manuten¢ao da ordem e da estabilidade social: além de privilegiar os setores ja
dominantes da sociedade, provoca revolta e insatisfacdo das camadas mais pobres,
conforme exposto anteriormente.

Nao é forgoso salientar que foi principalmente gracas ao quadro de opressao
fiscal analisado que os camponeses e os grandes senhores de terras compeliram o
Rei “Jodo Sem Terra’, em 1215, a assinar a Magna Carta Inglesa, primeiro grande
marco do Constitucionalismo. Ao lado de alguns outros esparsos eventos, esse foi
também um dos momentos precursores da ideia de tributa¢ao consentida. A par-
tir daqui, a Tributagéo, de relagdo de poder, comegou, embora lentamente, a trans-
formar-se numa relagao juridica, regida por um conjunto de regras e principios
limitadores dos abusos dos Soberanos.

Com o passar dos anos, sobretudo quando da transi¢ao do Estado Liberal para
o Estado Social, as tarefas atribuidas ao Estado foram aumentando significativa-
mente. A partir de entdo, nao bastava apenas conferir estabilidade e seguranga aos
cidadaos, cabendo ao novo Estado de Bem-Estar Social a prestagdo de uma série
de servigos, como educagdo, saude, habitac¢ao, justica e lazer.

1. MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 52.



Cap. 1 - DIREITO TRIBUTARIO

Para tanto, o Estado passou a arrecadar ainda mais recursos junto ao setor
privado, o que fez, predominantemente, por meio da cobranga de tributos. O in-
cremento da carga tributaria fez com que amadurecesse, de uma vez por todas, a
ideia da criagdo de um conjunto de normas limitadoras do impeto arrecadatério
estatal. Foi nesse momento que o Direito Tributdrio comegou a ganhar relevancia
como ramo didaticamente autonomo do Direito.

2. CONCEITO E OBJETO DO DIREITO TRIBUTARIO

Diante do exposto no item anterior, podemos afirmar que o objeto do Direi-
to Tributario ¢ a relacdo de tributagdo, ou seja, a relagdo existente entre Estado
e particulares em que estes ultimos, em virtude da existéncia de mandamentos
legais, sao compelidos a contribuir para os gastos publicos mediante o pagamento
de tributos. Como a relagao de tributagao decorre de um corpo préprio de normas
juridicas, nao se pode mais falar em relagdao de poder, como acontecia na Antigui-
dade e na Idade Média, mas sim, em rela¢ao juridica.

O objetivo das mencionadas normas, por sua vez, ¢ reduzir os abusos prati-
cados pelo Estado e eliminar qualquer sorte de privilégios infundados. Em outras
palavras, o Direito Tributario tem por finalidade alcangar o equilibrio entre partes
que claramente ndo possuem a mesma grandeza. Nas palavras de Sacha Calmon
Navarro Coelho, “o direito tributdrio regula e restringe o Poder do Estado de exigir
tributos e regula os direitos e deveres dos contribuintes, isonomicamente. Seu objeto é
a relagdo juridica travada entre o Estado e o contribuinte.”

Como em um dos polos da relagdo juridica objeto do Direito Tributdrio
tem-se a presen¢a da entidade estatal, podemos afirmar que o Direito Tributario
é ramo do Direito Publico. Diferentemente do que ocorre com o Direito Civil,
que regula por meio de normas dispositivas as relagdes entre os particulares,
o Direito Tributario é composto por normas cogentes — ou seja, normas cujos
mandamentos ndo podem ser alterados por vontade das partes — que regulam
a relacao entre Estado e particular. Prevalece aqui o interesse publico em detri-
mento do particular.

Assim, podemos conceituar o Direito Tributario como o ramo didaticamente
autonomo do Direito Publico que regula a relacao de tributagdo, existente entre
o Estado e os contribuintes, limitando os poderes do primeiro de forma a evitar
abusos e regulando os deveres e direitos dos segundos, isonomicamente.

2. COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio Brasileiro. 9. Ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 34.
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3. DIREITO TRIBUTARIO X DIREITO FINANCEIRO. O PROBLEMA DA AU-
TONOMIA DOS RAMOS DO DIREITO

Viu-se que, para conseguir o dinheiro necessario ao alcance de seus objetivos,
o Estado exerce uma série de medidas que convencionamos chamar de atividade
financeira. Dentre as medidas para obtencdo de receitas, sem davida, a mais rele-
vante é aquela de cobranca de tributos junto aos particulares.

Diante disso, o estudante poderia se perguntar qual é a diferenca existente
entre o Direito Tributario e o Direito Financeiro, ja que ambos se ocupam de
regular a atividade financeira do Estado.

Diga-se, em primeiro lugar, que, diferentemente do que pode parecer, o enfo-
que principal do Direito Tributério nao ¢é a atividade estatal, mas sim a relagao ju-
ridica existente entre o Fisco e os contribuintes. Conforme visto no item anterior,
busca-se com o Direito Tributdrio um equilibrio na relagdo entre partes de for¢as
claramente desproporcionais. Além disso, a tributacao é apenas um dos aspectos —
muito embora seja 0 mais importante deles - da atividade financeira do Estado. E
justamente por ser a mais relevante que o texto da Constitui¢ao contém uma série
de regras e principios destinados prioritariamente a referida atividade, dai falar-se
em autonomia do Direito Tributério.

O Direito Financeiro, cujo enfoque é a atividade estatal, regula todos os de-
mais aspectos da Atividade Financeira do Estado, sem qualquer realce ou predo-
minio. As normas de Direito Financeiro regem todas as formas de obtencdo de
receitas, inclusive a tributagao, contudo, sem qualquer cuidado especial na relagdo
entre Estado e particular. Além disso, regulam a gestdo e a aplicagdo dos recursos
obtidos; cuidam, portanto, de temas estranhos ao Direito Tributario, como orga-
mento, despesa publica, crédito publico, limite de gastos e responsabilidade na ges-
tao fiscal.

Nas palavras de Paulo de Barros Carvalho, o Direito Financeiro “traz a nota
de cobrir uma regido maior do que a necessdria. Quer descrever a regulamentagdo
juridica de toda a atividade financeira do Estado, na qual a tributagcdo aparece
como um simples topico®”.

O quadro abaixo resume de forma didatica as principais diferencas entre os
campos de atuagdo do Direito Tributdrio e do Direito Financeiro:

Direito Direito
Tributario Financeiro

Conjunto de normas voltado a regulacdo da ati- | Conjunto de normas voltado a regulacdo das de-
vidade financeira de tributacao mais atividades financeiras do Estado

3. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 18.
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Direito Direito
Tributario Financeiro
Enfoque na relacdo juridica de tributacdo Enfoque na atividade estatal

Temas como: gestdao e aplicacdo de recursos,
orcamento, despesa publica, crédito publico e
responsabilidade fiscal

Temas como: crédito, obrigacédo, lancamento e
sujeicdo passiva tributaria

De qualquer forma, deve-se ter em mente que ambos, Direito Tributdrio e Di-
reito Financeiro, estdo intimamente ligados, ndo havendo que se falar de maneira
alguma em autonomia cientifica dos ramos do Direito. O Sistema Juridico nao
admite a existéncia de regras dele independentes, sob pena de afronta a propria
nogao de sistema. O que existe, e isso o estudante deve ter bem claro em mente, é
uma autonomia meramente didatica dos referidos campos do saber juridico. O
estudo em separado de determinado conjunto de normas que se aplicam mais a
determinado segmento da vida social facilita a compreensdo dos diversos ramos
do Direito.

Ao conjunto de regras e principios constantes da Constituicao que permitem
o estudo em separado e conferem autonomia ao Direito Tributario damos o nome
de Sistema Constitucional Tributario. E a investigagdo dos efeitos juridicos resul-
tantes da incidéncia dos chamados principios constitucionais tributarios que nos
permite descobrir a concatenagdo légica que os retine num grupo orgdnico e que une
este grupo a totalidade do sistema juridico®.

4, RELI-\(;EO DO DIREITO TRIBUTARIO COM 0S DEMAIS RAMOS DO DI-
REITO

Conforme exposto, o Direito Tributdrio, por ndo ser detentor de autonomia
cientifica, mas meramente didatica, revela intima relacio com os demais ramos
do Sistema Juridico Nacional. Além da vincula¢io ao Direito Financeiro, o Direito
Tributdrio apresenta uma série de pontos de conexao com outras disciplinas juri-
dicas - tanto do Direito Publico quanto do Direito Privado. Nesse sentido, confi-
ra-se.

Dentre as diversas relagdes existentes entre o Direito Tributario e o Direito
Constitucional, podemos destacar as seguintes: a) toda e qualquer norma de Di-
reito Tributdrio, assim como toda e qualquer norma dos demais ramos do Direito,
deve obediéncia aos postulados da Constitui¢ao Federal, norma hierarquicamente
superior do ordenamento juridico; b) a Constituicdo Brasileira é extremamente
detalhista no que diz respeito a matéria tributdria, contendo um capitulo inteiro
apenas de normas atinentes ao Sistema Tributario Nacional - sem falar nas demais

4, BECKER, Alfredo Augusto. Teoria Geral do Direito Tributdrio. 3. ed. Sao Paulo: Lejus, 1998, p. 31.
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disposig¢oes espalhadas pelo texto constitucional; ¢) encontram-se na Constitui¢cdo
Federal as normas alusivas a reparti¢ao da competéncia tributaria entre os diversos
entes da Federagao, os principios constitucionais tributdrios, as regras matrizes de
incidéncia tributaria e as demais limitagdes constitucionais ao Poder de Tributar.

Ha grande proximidade também entre o Direito Tributario e o Direito Admi-
nistrativo. Ja para compreensdo da definicao legal de tributo, constante do art. 3°, do
CTN, é preciso um conhecimento prévio daquilo que se entende por atividade admi-
nistrativa plenamente vinculada. Da mesma forma, as no¢des de Poderes e Deveres
Administrativos sdo indispensaveis ao cientista do Direito Tributario, ndo sendo pos-
sivel, por exemplo, estudar as disposi¢des legais atinentes as taxas sem um prévio co-
nhecimento da defini¢o e das principais caracteristicas do Poder de Policia do Estado.

Do Direito Civil vem uma série de conceitos extremamente relevantes ao Di-
reito Tributario. O préprio Codigo Tributario Nacional chega a dispor que os princi-
pios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa da definigdo, do contetido e do
alcance de seus institutos, conceitos e formas, mas ndo para defini¢do dos respectivos
efeitos tributdrios (CTN, art. 109). A obrigagao tributdria, por exemplo, nada mais é
do que uma obrigagio, com todas as caracteristicas discriminadas no Cédigo Civil,
cujo objeto é o pagamento de tributos ao Estado - ou, no caso da obrigacao acesso-
ria, uma prestagdo, positiva ou negativa, no interesse da arrecadagdo ou da fiscalizagdo
dos tributos (CTN, art. 113, §§ 2° e 3°). Propriedade, domicilio e contratos sdo outros
institutos de direito privado bastante utilizados no Direito Tributério.

Muito embora nio seja nossa inten¢ao esgotar o tema, nao custa salientar que
o Direito Tributario mantém fortes lagos com diversos outros ramos juridicos,
como o Direito Ambiental, o Direito Previdenciario, o Direito do Trabalho, o
Direito Empresarial e o Direito Penal.

5. QUADRO SINOPTICO

Atividade Financeira do Estado é o conjunto de medidas levadas a efeito pelo
Estado para obtencdo, gestédo e aplicacdo dos recursos necessarios a satisfacao
dos interesses coletivos.

Dentre as medidas que integram o conceito de Atividade Financeira, destaca-
-se a arrecadacdo e cobranca de tributos junto aos particulares (tributacao).
Trata-se da mais importante forma de obtencao de receitas.

1. Estado e o Po- | A relacéo de tributacao existente entre o Estado e os particulares, quando néo

der de Tributar | regulada por um corpo préprio de normas juridicas, configura clara relagao de
poder. Referida relacdo de poder costuma levar ao abuso e, consequentemen-
te, a insatisfacdo das camadas sociais prejudicadas.

Com o advento do chamado Estado de Bem-Estar Social, junto com o cresci-
mento das prestacoes oferecidas pelo Poder Publico, veio o aumento gradativo
da carga tributéria. Ato continuo, tornou-se ainda mais necessario um corpo
sistemético de regras e principios juridicos aptos a reduzir eventuais abusos
cometidos durante a arrecadacao tributaria.
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1. Estado e o Po-
der de Tributar

O Direito Tributario surge com o objetivo de frear o impeto arrecadatério do
Estado e conferir maior seguranca e estabilidade aos contribuintes, transfor-
mando a antiga relacdo de poder em uma relacdo juridica.

2. Conceito e
Objeto do Direi-
to Tributario

O objeto do Direito Tributario é a relacéo juridica de tributacao, ou seja, aquela
existente entre o Estado e os contribuintes quando da cobranca e arrecadagao
de tributos.

O Direito Tributario é ramo do Direito Publico, na medida em que: a) o Estado
encontra-se em um dos polos da relacéo juridica central (relacdo de tributa-
¢a0); b) é composto por normas cogentes (sobre as quais ndo podem as partes
envolvidas dispor) e; ¢) prevalece o interesse publico sobre o particular.

O Direito Tributario tem por finalidade alcancar o equilibrio entre partes que
claramente nao possuem a mesma grandeza.

Pode-se definir o Direito Tributario como o ramo didaticamente auténomo do
Direito Publico que regula a relacdo de tributagao - existente entre o Estado e
os contribuintes —, limitando os poderes do primeiro, de forma a evitar abusos,
e regulando os deveres e direitos dos segundos, isonomicamente.

3. Direito Tribu-
tario X Direito
Financeiro: O
Problema da

O Direito Financeiro é o ramo didaticamente auténomo do Direito que regu-
la a atividade financeira do Estado, menos no que se refere a tributacdo. Seu
enfoque nao é a relacéo juridica existente entre o Estado e o particular, mas
sim, a prépria atividade estatal de obtencao, gestdo e aplicacdo de recursos
financeiros.

Nao é possivel falar em autonomia cientifica dos ramos juridicos, haja vista que

Autonomia o Sistema Juridico ndo admite regras dele independentes, sob pena de afronta
dos Ramos do | a propria nocao de sistema.
Direito O mais correto é falar em autonomia didatica dos diversos ramos do Direito. O
estudo em separado de determinado conjunto de normas que se aplicam mais
a determinado segmento da vida social facilita, e muito, a compreensao.
4. Direito

Tributario e os
Demais Ramos
do Direito

O Direito Tributdrio apresenta intima relacdo com os demais ramos didatica-
mente auténomos do Direito, com especial destaque para os Direitos Constitu-
cional, Administrativo e Civil.
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TAXAS

Sumario « 1. Introducao - 2. Aspecto material: 2.1. Exercicio do poder de policia; 2.1.1. Exercicio regular
do poder de policia - existéncia de érgéo e estrutura administrativa competente; 2.2. Servico publico
especifico e divisivel; 2.2.1. Taxas Judiciarias; 2.2.2. Taxas x precos publicos (ou tarifas); 2.2.2.1. Os peda-
gios cobrados pela utilizacdo de vias conservadas pelo Poder Publico - 3. Aspecto temporal — 4. Aspecto
espacial - 5. Aspecto subjetivo: 5.1. Sujeito ativo; 5.2. Sujeito passivo — 6. Aspecto quantitativo: 6.1. Base
de célculo; 6.2. Aliquota - 7. Imunidades e isen¢des — 8. Informagdes complementares — 9. Quadro si-
néptico — 10. Simulas STF e STJ - 11. Questdes de concursos.

1. INTRODUCAO

Conforme o exposto no capitulo anterior, desta obra, a taxa é o tributo vincu-
lado por exceléncia. Em outras palavras, aqui, a hipotese de incidéncia prevista em
lei — necessdria ao surgimento da obrigagao tributaria — deve obrigatoriamente con-
substanciar uma prestacgao estatal especifica. Nas palavras de Roque Antonio Carra-
zza, “tem-se entendido que a taxa é uma obrigagdo ex lege que nasce da realizagdo de
uma atividade estatal relacionada, de modo especifico, ao contribuinte, embora muitas

1»

vezes por ele ndo requerida ou, até mesmo, sendo para ele desvantajosa"”.

As taxas sdo tributos cujo langamento, em regra, é realizado de oficio, muito
embora nada obste que a lei instituidora da exa¢ao preveja langamento por decla-
ragdo ou homologagao.

A diferenga fundamental entre taxas® e contribui¢des de melhoria, outra es-
pécie tributaria vinculada, reside no aspecto material da hipétese de incidéncia

1. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 600.

2. Nao custa lembrar que, de acordo com os ensinamentos dos defensores da Teoria Binaria, Bipartida ou Bipartite
- que classificam os tributos apenas em funcédo da existéncia ou ndo de vinculagéo do fato gerador da obrigacéo
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tributaria. Enquanto nas taxas ha vincula¢do a um servico especifico e divisivel
ou a uma atividade de policia administrativa, nas contribui¢cdes de melhoria o fato
gerador da obrigacdo ¢é a realizagdo de uma obra publica que cause valorizagdo
imobilidria.

Temos aqui exemplo de exagao bilateral, contraprestacional ou sinalagma-
tica, em que a cobranca do tributo serve a remunera¢do do servigo especifico e
divisivel prestado a determinada pessoa pelo ente publico.

Sao competentes para instituicao das taxas Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, cada um dentro de suas esferas de atribui¢des constitucionais, como
sera mais detidamente analisado adiante — ainda neste capitulo. As taxas serdo
criadas por meio de lei ordinaria, muito embora nada obste sua institui¢ao por
lei complementar; esta ultima, contudo, terd status de lei ordindria. O que nao se
pode perder da memoria é que, assim como ocorre com as demais espécies tribu-
tarias, as taxas nao podem ser — em hipotese alguma - criadas por instrumento
infralegal.

Com base no posicionamento acima, a Corte Especial do Superior Tribunal de
Justica reconheceu a inconstitucionalidade do art. 1° da Portaria n° 6.431/2003 do
Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo, que criara a taxa de desarquivamento de autos fin-
dos. Entendeu-se que, como era cobrada pela utiliza¢ao efetiva de servicos publicos
especificos e divisiveis, enquadrava-se referida exacdo, como todas as demais espé-
cies de custas e emolumentos judiciais e extrajudiciais, no conceito de taxa, constante
do art. 145, II, da CF, logo, s6 poderia ter sido instituida por meio de lei — em obe-
diéncia ao principio constitucional da legalidade estrita (art. 150, I, da CF)*.

Conforme exposto no Capitulo 2 desta obra, porém, nos autos do Recurso
Extraordinario n. 838.284, o STF aduziu que “o legislador tributario pode valer-
-se de clausulas gerais”, e que as “taxas cobradas em razdo do exercicio do poder
de policia podem ter algum grau de indeterminagéao, por for¢a da auséncia de
minuciosa defini¢do legal dos servigos compreendidos’, concluindo, de maneira
extremamente temerdria — a nosso sentir —, que “a ortodoxa legalidade tributa-
ria, absoluta e exauriente, deve ser afastada, em razdo da complexidade da vida
moderna e da necessidade de adaptagdo da legislacao tributaria a realidade em
constante transformagdo*”

a uma prestacao estatal especifica e divisivel - as espécies tributarias reduzem-se as taxas e aos impostos. Fazem
mencao, com base nisso, a contribuicdes sociais com natureza juridica de taxa, empréstimos compulsérios com
natureza juridica de taxa e até mesmo contribui¢des de intervencdo no dominio econdmico com natureza de taxa.
Isso dependera da vinculacao do fato gerador eleito pelo legislador ordinério a uma prestacao estatal especifica.
Néo havendo vinculagéo, terao as referidas exa¢des natureza de impostos.

3. STJ, Al no RMS 31.170-SP, Rel. Ministro TEORI ALBINO ZAVASCKI, CORTE ESPECIAL, julgado em 18/04/2012, DJe
23/05/2012.

4, STF, RE 838.284/SC, rel. min. Dias Toffoli, julgamento em 6-10-2016 (Informativo n. 842).
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Felizmente, mais recentemente, a Primeira Turma do mesmo STF ao dar pro-
vimento a agravo regimental com vistas a determinar o seguimento de recurso ex-
traordindrio em que discutida a possibilidade de majoracéo, por portaria do Minis-
tério da Fazenda, da aliquota da Taxa de Utiliza¢ao do Sistema Integrado de Comér-
cio Exterior (Siscomex), deixou consignado que “é inconstitucional a majoragao
de aliquotas da Taxa de Utilizagao do SISCOMEX por ato normativo infralegal”.

Confira-se:

“(...) 1. E inconstitucional a majoragdo de aliquotas da Taxa de Utilizacdo
do SISCOMEX por ato normativo infralegal. Nio obstante a lei que instituiu o
tributo tenha permitido o reajuste dos valores pelo Poder Executivo, o Legislativo
ndo fixou balizas minimas e mdximas para uma eventual delegacdo tributd-
ria. 2. Conforme previsto no art. 150, I, da Constituicdo, somente lei em sentido
estrito é instrumento hdbil para a criagcdo e majoragdo de tributos. A Legali-
dade Tributdria é, portanto, verdadeiro direito fundamental dos contribuintes,
que ndo admite flexibilizacdo em hipoteses que ndo estejam constitucional-
mente previstas. 3. Agravo regimental a que se dd provimento tdo somente para
permitir o processamento do recurso extraordindrio”.” (G.N)

Lembremos que as taxas submetem-se, dentre outros, aos principios cons-
titucionais tributdrios da: a) legalidade (CF/88, art. 150, I); b) isonomia (CF/88,
art. 150, II); c¢) capacidade contributiva (CF/88, art. 145, § 1°); d) irretroatividade
(CF/88, art. 150, II1, “a”); e) anterioridade (CF/88, art. 150, ITI, “b”); f) anteriorida-
de nonagesimal ou mitigada (CF/88, art. 150, III, “c”); g) vedagao a utilizagdo de
tributo com efeito de confisco (CF/88, art. 150, IV); h) limitagdo ao trafego de pes-
soas ou bens (CF/88, art. 150, V); i) vedag¢ao a instituicdo de isen¢des heteronomas

(CF/88, art. 151, III).

A taxa classifica-se como tributo da competéncia comum, vinculado, direto e
ordinario.

Expostas as nogdes gerais do instituto, passemos agora a analise detalhada de
cada um dos critérios da regra matriz de incidéncia das taxas.

2. ASPECTO MATERIAL

O aspecto material da regra matriz de incidéncia das taxas ¢ a utilizagao, efeti-
va ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte
ou posto a sua disposi¢ao, bem como o exercicio regular do poder de policia ad-
ministrativa por ente da administracao publica direta ou indireta (CF/88, art. 145, II
e; CTN, art. 77). Vé-se, portanto, que o fato gerador (composto por aspecto material
+ critérios temporal e espacial) das taxas serd sempre a prestagdo ou a disponibiliza-

5. STF, RE 959274 AgR/SC, rel. orig. Min. Rosa Weber, red. p/ o ac. Min. Roberto Barroso, julgamento em 29.8.2017.
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¢do de servigo publico, haja vista que também o exercicio regular de poder de policia
se enquadra na mencionada categoria.

7

Nas palavras da professora Maria Sylvia Di Pietro, servigo publico é “toda ativi-
dade material que a lei atribui ao Estado para que exer¢a diretamente ou por meio de
seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob
regime juridico total ou parcialmente de direito puiblico®”. Seus tragos marcantes, por-
tanto, sdo: a) regime juridico de direito ptiblico e; b) objetivo de satisfazer os interesses
coletivos. De agora em diante, sempre que estivermos falando de servigo publico va-
mos estar nos referindo as caracteristicas apresentadas.

Enquanto a prestacao do servi¢o publico pelo ente da Administragdo sera
necessariamente compulséria, por derivar de determinagao legal, a utilizagao do
referido servigo pelos administrados podera ser compulséria ou facultativa, tam-
bém a depender da vontade do legislador. S6 sera obrigatdria, contudo, quando
estiverem em jogo valores ou principios bastante prestigiados pelo texto da Cons-
tituicdo, dai porque, em regra, a utilizagao dos servigos publicos sera facultativa.

Com base no exposto, a lei ndo deve se furtar a obrigar os administrados a
gozarem, dentre outros, do servigo publico de coleta domiciliar de lixo’, tudo isso
pelo simples fato de se estar prestigiando alguns dos mais relevantes valores cons-
titucionais, quais sejam satide e seguranga publicas. Nao podera a lei, por outro
lado, obrigar ninguém a fruir de servicos como o de emissdo de passaporte. No
mesmo sentido, nao seria razoavel, por exemplo, obrigar alguém que nao tenha o
menor interesse no mercado de agdes a pagar a taxa de controle e fiscalizagdo de
valores mobilidrios — cobrada em razdo dos servicos de fiscalizacio prestados pela
Comissdo de Valores mobiliarios CVM.

Apenas no primeiro caso - servigos de utilizagdo compulsoria - é que o ente
federativo podera cobrar taxa também em virtude da mera disponibilidade do ser-
vico. Em outros termos, a prestagdo potencial de servigo publico pelo Estado so6
dara ensejo a obrigagdo tributaria em caso de servico de utilizagdo obrigatoria.

O art. 79, I, alineas a” e ‘b, do CTN, resume bem as ligdes acima apresentadas,
$€nao vejamos:
Art. 79. Os servigos puiblicos a que se refere o artigo 77 consideram-se:
I - utilizados pelo contribuinte:
a) efetivamente, quando por ele usufruidos a qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagido compulsoria, sejam postos a sua
disposi¢io mediante atividade administrativa em efetivo funcionamento;

6. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sao Paulo: Atlas, 1993, p. 80.
7. CARRRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 28. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 608.
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Os quadros abaixo podem facilitar ainda mais a compreensdo do assunto:

Prestacao de Servico Publico pela Administracao Publica

Serd sempre obrigatéria (Deriva de determinacao legal)

Utilizacao do Servico
Publico pelo Administrado

Obrigatdria

Facultativa

Prestigia valores constitucionais de maior rele-
vancia

Prestigia valores de menor relevancia

Pode ensejar a cobranca de taxas pela presta-
cao efetiva do servico

Pode ensejar a cobranca de taxas pela pres-
tacdo efetiva do servico

Pode ensejar a cobranca de taxas fruiveis (em
virtude da mera disponibilidade)

Néo pode ensejar a cobranca de taxas frui-
veis (decorrentes da mera disponibilidade)

Ex.: Coleta domiciliar de lixo;

Ex.: Peddgio tributo, Taxa de Emissdo de Pas-
saportes

Nao se verificando, no mundo dos fatos, a situacdo descrita no antecedente da
norma instituidora das taxas, ndo sera permitida a cobranca da exagdo. Em virtude
disso, o Supremo Tribunal Federal vem entendendo que a simples ocupacgio do
solo e espago aéreo por concessiondrias de energia elétrica para fins de extensao de
rede de transmissao e de distribui¢ao de energia elétrica ndo pode dar ensejo a co-
branc¢a de qualquer taxa municipal. Nao existe, na situacao em comento, prestagao
de servico algum, ainda que potencial, pela municipalidade.

No mesmo julgado, asseverou o STF que:

(...) as empresas prestadoras de servigos de geragdo, transmissdo, distribuicdo e
comercializagio de energia elétrica incumbe o dever-poder de prestar o servico
publico de que se trata e que, para tal mister, é-lhes atribuido, pelo poder con-
cedente, o também dever-poder de usar o dominio publico necessdrio a execu-
¢do desse servico, assim como promover desapropriagoes e constituir servidoes de

dreas por ele, poder concedente, declaradas de utilidade piiblica®.

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica defende a tese de que

‘¢ ilegal cobrar da concessiondria de servigo piiblico o uso do solo, subsolo ou espago
aéreo (instalagdo de postes, dutos, linhas de transmissdo etc.), visto que a utilizagdo,
nesses casos, reverte em favor da sociedade (dai néo se poder falar em preco piiblico)
e que ndo hd servigo publico prestado ou poder de policia, (o que afasta a natureza

de taxa)™.

STF, RE 581947/RO, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 27/05/2010, REPERCUSSAO GERAL -
MERITO DJe-159 DIVULG 26-08-2010 PUBLIC 27-08-2010.

STJ, REsp 863.577-RS, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 10/08/2010, DJe
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2.1. Exercicio do poder de policia

O poder de policia administrativa é tema caro ao Direito Administrativo, dai
porque, para delimitacdo das caracteristicas mais relevantes, iremos nos valer,
adiante, das licdes de respeitados estudiosos da matéria.

Nas palavras de José dos Santos Carvalho Filho, poder de policia é a “prerrogativa
de direito puiblico que, calcada na lei, autoriza a Administragdo Publica a restringir o
uso e o gozo da liberdade e da propriedade em favor do interesse da coletividade.™ Tal
prerrogativa fundamenta-se “no que a cldssica doutrina italiana ja denominava poder
extroverso do Estado, que o legitima ir além dos seus limites e atingir esferas juridicas
alheias, condicionando o uso de bens, o exercicio de atividades e liberdades individuais™."!
Em dltima instancia, falaremos em poder de policia nos casos em que, por determina-
¢ao legal, existir restri¢ao de direitos e liberdades em prol do interesse publico.

Nao devemos confundir o poder de policia administrativa com a chamada
policia judiciaria. Esta ultima é regida por normas de Direito Processual Penal e
incide sobre pessoas, diferentemente do poder de policia, regido por normas de
Direito Administrativo e incidente sobre bens, direitos e atividades. A policia ju-
dicidria, importante também salientar, é privativa dos érgaos auxiliares da Justica,
como Ministério Publico e Policias Civil e Militar, ou seja, é executada por drgaos
de seguranca, enquanto o poder de policia se difunde por todos os érgaos admi-
nistrativos, de todos os poderes e entidades publicas, que tenham atribui¢des de
tiscalizagdo. A policia administrativa é conhecida por policia preventiva; a judicia-
ria por policia repressiva'2.

A ilustragdo abaixo certamente ajudara no processo de memorizagao:

Poder de Policia Administrativa Policia Judiciaria

Regido por normas de Direito Administrativo | Regido por normas de Direito Processual Penal

Incide sobre bens, direitos e atividades Incide apenas sobre pessoas
Exercido por toda a Administracao Publica Privativa dos érgdos auxiliares da Justica
Conhecida como policia preventiva Conhecida como policia repressiva

A defini¢do legal de poder de policia, embasada nas ligdes supracitadas, é en-
contrada no Cédigo Tributario Nacional, mais precisamente no art. 78 do referido
diploma normativo. Confira-se:

10/09/2010. No mesmo sentido: STJ, AgRg no REsp 1.193.583-MG, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA
TURMA, julgado em 18/10/2012, DJe 25/10/2012.

10. CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 24. ed. Rio de Janeiro: Limen Juris, 2011, p.
70.

11.  CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2009, p. 354.
12.  CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Salvador: Juspodivm, 2009. pp. 356-357.
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Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administragdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a prdtica de ato
ou abstengdo de fato, em razdo de interesse puiblico concernente a seguranga, d
higiene, a ordem, aos costumes, a disciplina da produgdo e do mercado, ao exerci-
cio de atividades econémicas dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder
Publico, a trangiiilidade publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos indi-
viduais ou coletivos.

Explique-se, de antemao, que o rol de interesses publicos constantes do dispo-
sitivo supracitado é meramente exemplificativo; em outras palavras, as restricdes
impostas quando do exercicio do poder de policia tém em mira a consecugdo de
qualquer interesse publico, independentemente do segmento social fiscalizado e
beneficiado.

Importante também salientar que, muito embora o poder de policia possa se
manifestar sob as formas executdria e fiscalizatoria, apenas neste tltimo caso ha-
verd remuneragdo mediante o pagamento de taxa.

Sdo exemplos de taxas de policia administrativa (ou taxas de fiscaliza¢do): a)
Taxa de Alvara de Funcionamento®, exigida de construtores de imdveis para re-
munerar o municipio pela atividade fiscalizatoria relativa as caracteristicas arqui-
tetonicas da obra realizada; b) Taxa de Fiscalizagao de Antncios', cobrada pelos
municipios para remunerar a exploragao e a utilizagdo de publicidade na paisagem
urbana; ¢) Taxa de Fiscaliza¢ao dos Mercados de Titulos e Valores Mobiliarios,
cobrada para remunerar o servico prestado pela Comissao de Valores Mobilidrios
- CVM; d) Taxa de Controle e Fiscaliza¢io Ambiental - TCFA, cobrada por
qualquer dos entes da federagdo que realize fiscalizagdo de natureza ambiental'.

A jurisprudéncia esta repleta de casos em que se discute a constitucionalida-
de das taxas mencionadas no paragrafo anterior. A titulo de exemplo, o Supremo
Tribunal Federal ja decidiu que “é constitucional a taxa de fiscaliza¢do dos merca-
dos de titulos e valores mobilidrios instituida pela Lei 7.940/1989” (Enunciado de
Sumula n° 665 do STF), bem como “a Taxa de Classificagio de Produtos Vegetais,
instituida pelo Decreto-lei 1.899/1981™'°. Além disso, “o Plendrio do STF decidiu
pela constitucionalidade da instituicdo da taxa de fiscalizagdo, de localizagio e de
funcionamento™ .

O Poder Judiciario realiza atos de policia administrativa quando exerce o con-
trole e a fiscalizacao da atividade notarial e de registro publico “desempenhada

13.  Ver: STF, RE 222.251, Relator(a): Min. CARLOS MADEIRA, Segunda Turma, julgado em 10/05/1988, DJ 10-06-1988.
14.  Ver: STF, RE 216.207, Relator(a): Min. ILMAR GALVAQ, Primeira Turma, julgado em 02/03/1999, DJ 25-06-1999.

15.  SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributdrio. 4. ed. Sado Paulo: Saraiva, 2012. pp. 418-419.

16.  STF,RE 511.584-AgR, Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Primeira Turma, julgado em 08/02/2011, PUBLIC 02-03-2011.
17.  STF, Al 707.357-ED, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, julgado em 02/02/2010, PUBLIC 26-02-2010.
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pelos cartérios extrajudiciais, notadamente no plano da vigildncia, orientagdo e cor-
rei¢do da atividade em causa, a teor do § 1° do art. 236 da Carta-cidada™®.

Aqui, o estudante deve ficar bastante atento, tendo em vista que 2 (duas) exa-
¢oes diferentes estao relacionadas as atividades de registros publicos: a) em primeiro
lugar, existem as chamadas Custas Extrajudiciais, também denominadas Emolu-
mentos, cobradas pelos cartdrios junto aos usudrios em virtude da prestagdo dos
servicos — especificos e divisiveis — notariais e de registro e; b) em segundo lugar, a
taxa de policia, cobrada pelo Judicidrio e paga pelos referidos cartorarios em virtude
da atividade fiscalizatoria exercida pelo primeiro.

Taxas referentes a prestacao de servicos notariais e de registros publicos

Custas Extrajudiciais ou Emolumentos Taxa de Policia

» Cobrada pelos Cartérios Extrajudiciais « Cobrada pelo Poder Judiciario

» Decorre do servico especifico e divisivel pres- | « Decorre do exercicio efetivo do poder de poli-
tado pelos cartérios cia pelo Poder Judiciario

» Paga pelos usudrios dos servicos descritos aci-

ma  Paga pelos referidos cartérios extrajudiciais

2.1.1. Exercicio regular do poder de policia - existéncia de orgdo e estrutura
administrativa competente

O poder de policia administrativa s6 dara ensejo a cobranca de taxa quando
for prestado de maneira efetiva — ou regular -, ao contrario do que ocorre com
as chamadas taxas de servigo. Temos, assim, servico de utilizagao necessariamente
compulsdria, justamente por envolver valores e interesses da maior relevancia social.

Nos termos do Coédigo Tributario Nacional “considera-se regular o exercicio do
poder de policia quando desempenhado pelo 6rgao competente nos limites da lei apli-
cdvel, com observancia do processo legal e, tratando-se de atividade que a lei tenha
como discriciondria, sem abuso ou desvio de poder” (CTN, art. 78, paragrafo iinico).

Em que pese alguma controvérsia inicial, o Supremo Tribunal Federal, acom-
panhado pelo Superior Tribunal de Justiga, vem entendendo que a efetividade da
prestacao dos servigos de policia administrativa pode ser demonstrada pela exis-
téncia de Orgaos e estruturas aptas ao desempenho da referida fungéao de fisca-
lizagao, muito embora tais érgaos e estruturas nao sejam requisito para se falar em
poder de policia.

Nesse sentido, confira-se o julgado abaixo colacionado:
“ E constitucional taxa de renovagdo de funcionamento e localiza¢do municipal,

desde que efetivo o exercicio do poder de policia, demonstrado pela existéncia de
Orgdo e estrutura competente para o respectivo exercicio’. Com esse entendimento, o

18.  STF, ADI 3.151, Relator(a): Min. CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 08/06/2005, DJ 28-04-2006.
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1. ASPECTO MATERIAL

O Imposto Territorial Rural é o mais conciso dentre os impostos e contri-
bui¢oes administrados pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e a legislagao
especifica sobre a matéria também é bastante reduzida.

O art. 153, VI, da Constitui¢ao estabelece o critério material do imposto e seu
paragrafo quarto, determina que o imposto sera progressivo, fixado de forma a de-
sestimular a manutencdo de propriedades improdutivas. A norma também prevé
imunidade para as pequenas glebas rurais, mas somente para aquelas exploradas
por proprietario e familia que ndo possuam outro imével.

Trata-se de um imposto sobre o patrimonio.

O patriménio, conceitualmente, ¢ facil de ser identificado, tanto pela econo-
mia quanto pelo direito. Confunde-se com o capital, os “bens dos quais o possui-
dor, sem desfalca-los, tira utilidades, quer se sirva deles, quer ceda o uso a terceiro”.

O ITR se aproxima do IPTU em alguns pontos, especialmente pelo fato de inci-
direm sobre a propriedade imével. Os dois impostos também se sujeitam ao princi-
pio da legalidade estrita (art. 150, I, da CF/88), bem como aos principios da anterio-
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ridade do exercicio (art. 150, III, b, da CF/88) e da anterioridade nonagesimal (art.
150, 111, ¢, da CF/88).

Como veremos, o imposto municipal e o imposto federal possuem certa com-
plementaridade no que toca ao aspecto espacial. Aquele incide sobre a propriedade
urbana e este sobre a propriedade rural, sendo area urbana definida pelos munici-
pios, nos termos das normas complementares aplicaveis ao IPTU (art. 32, § 1°, do
CTN), enquanto a area rural é definida por exce¢ao, vale dizer, o que ndo for drea
urbana sera area rural.

Havia uma teoria que considerava tanto o I'TR quanto o IPTU como impostos
reais, que incidiriam sobre a coisa, em contraposi¢do aos impostos pessoais, que
incidiriam sobre as pessoas. Esta classificagdo, contudo, ndo mais subsiste, pois
hoje se considera que todos os tributos representam obrigacdes pessoais, entre
contribuinte ou responsavel e o fisco. Para lembrar, o direito real, como a proprie-
dade, caracteriza-se por haver um titular do direito, o proprietario, oponivel erga
omnis, vale dizer, contra qualquer pessoa, enquanto o direito pessoal se caracteriza
pela existéncia de um ou mais credores, que podem exigir a obrigacao de um ou
mais devedores, devidamente identificados.

Direito Real Direito Pessoal

Caracteriza-se pela existéncia de um titular de Caracteriza-se pela definicdo prévia de um
direito oponivel erga ominis. numero limitado de credores e devedores.

Adere a coisa. Vincula somente pessoas

Ex. Compra e venda, tributos, relagdo de em-

Ex. Propriedade, posse, hipoteca, penhor. prego.

Assim, tanto o ITR quanto o IPTU sao classificados, como todos os demais
tributos, na categoria de direitos pessoais.

Como diferenca entre os tributos, podemos citar o aspecto espacial, a area ur-
bana para o imposto municipal e a area rural, para o I'TR e o langamento, realizado
tipicamente de oficio no IPTU e por declaragdo, no ITR.

Também ha diferenca entre os impostos no aspecto material, no fato gera-
dor, ou ainda, na norma de competéncia constitucional de criagdo das exagdes.
A Constitui¢ao permite ao legislador municipal que estabeleca imposto sobre
a propriedade predial e territorial urbana, enquanto a permissao conferida ao
legislador federal limita-se a criagdo de imposto sobre a propriedade territorial
rural, vedando-lhe fazer incidir o imposto sobre outros bens que agregam valor
a terra, como prédios, plantacdes, benfeitorias etc.

As normas gerais sobre o ITR no CTN também sdo sucintas. Dispoe o art. 29,
do Cédigo:
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Art. 29. O imposto, de competéncia da Unido, sobre a propriedade territorial ru-
ral tem como fato gerador a propriedade, o dominio titil ou a posse de imovel por
natureza, como definido na lei civil, localizado fora da zona urbana do Munici-

pio.

Assim, pode o legislador ordindrio estabelecer como fato gerador do impos-
to a propriedade plena ou quaisquer das modalidades de dominio util, tais como
o usufruto, ou mesmo a posse do imével situado na zona rural, como dissemos,
definida por exceg¢do, como toda area que ndo estiver incluida na area urbana dos
municipios.

Interessante de ser analisado ¢ o caso da invasdo de propriedades rurais
e sua repercussao na obrigacdo tributaria. Em tese, a Fazenda Publica podera
cobrar o tributo do proprietario do imével invadido, uma vez que o nome deste
consta no registro de iméveis. Contudo, o Codigo Civil define que proprietario
¢ aquele que tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de rea-
vé-la faltando assim um dos elementos da propriedade invadida. A discussao,
portanto, se concentra no fato de que diante de uma invasdo de propriedade, o
proprietario deixara de usa-la e frui-la, e muitas vezes de dela dispor, ou seja, a
propriedade deixa de ser plena em razdo do empecilho criado pelos invasores.
Diante deste fato, a jurisprudéncia se manifestou no sentido de que aquele que
estiver desprovido ilegalmente dos direitos sobre a sua propriedade e sem pos-
sibilidade de reavé-la, ndo pode se enquadrar como sujeito passivo dos tributos
sobre propriedade:

TRIBUTARIO. ITR. INCIDENCIA SOBRE IMOVEL. INVASAO DO MOVI-
MENTO “SEM TERRA”. PERDA DO DOMINIO E DOS DIREITOS INEREN-
TES A PROPRIEDADE. IMPOSSIBILIDADE DA SUBSISTENCIA DA EXA-
CAO TRIBUTARIA. PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE. RECURSO
ESPECIAL NAO PROVIDO. (...) A propriedade plena pressupée o dominio, que
se subdivide nos poderes de usar, gozar, dispor e reivindicar a coisa. Em que pese
ser a propriedade um dos fatos geradores do ITR, essa propriedade ndo é plena
quando o imovel encontra-se invadido, pois o proprietdrio é tolhido das faculda-
des inerentes ao dominio sobre o imével. Com a invasdo do movimento “sem ter-
ra”, o direito da recorrida ficou tolhido de praticamente todos seus elementos: ndo
ha mais posse, possibilidade de uso ou fruigdo do bem; consequentemente, ndo
havendo a exploragdo do imével, ndo hd, a partir dele, qualquer tipo de geragdo
de renda ou de beneficios para a proprietdria.

(ST], T2, REsp 1.144.982/PR, Min. MAURO CAMPBELL MARQUES, DJe de
15/10/2009)

O STJ, portanto, entendeu que o esvaziamento dos direitos inerentes a pro-
priedade causados pela invasdo impede a cobranga do ITR do proprietario.
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Entretanto, o § 1°, do art. 1°, da Lei 9.393/96 determina a incidéncia do ITR
em imoveis declarados de interesse social, enquanto o proprietario permanecer
na posse do bem. Dispde a norma que “o ITR incide inclusive sobre o imdvel de-
clarado de interesse social para fins de reforma agraria, enquanto nao transferida
a propriedade, exceto se houver imissdo prévia na posse”. Neste caso, enquanto
nao ocorrer a desapropriacao, o proprietario exerce plenamente seu direito, jus-
tificando-se, pois, a incidéncia do tributo.

2. ASPECTO TEMPORAL

O caput art. 1°, da Lei 9.393/96 segue exatamente o art. 29, do CTN quanto
a hipdtese de incidéncia e define também a data de ocorréncia do fato gerador.
Vejamos:

Art. 1° O Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, de apuragdo
anual, tem como fato gerador a propriedade, o dominio 1itil ou a posse de imével
por natureza, localizado fora da zona urbana do municipio, em 1° de janeiro de
cada ano.

A norma que estabelece o fato gerador do imposto, também define seu aspecto
temporal. Em seus termos, ocorre o fato gerador em 1° de janeiro de cada ano, de
modo que ndo ha proporcionalidade nem restituigdo do imposto pago, no caso de
o imével ser alienado ou passar a gozar de isen¢do ou imunidade no decorrer do
exercicio.

3. ASPECTO ESPACIAL

O elemento basico do aspecto espacial do ITR ¢é a definicao da area rural. Tra-
tando-se de imdvel localizado na drea rural, pode incidir o ITR.

O § 2°, do artigo 1°, da Lei 9.393/96, dispde que ocorre o fato gerador, mesmo
se parcela continua do imével se localize na area urbana do municipio. O relevante,
pois, é que o imdvel se localize, a0 menos em parte, na drea rural, definida, como
vimos, pelo direito municipal.

Em virtude da reparticdo constitucional das receitas do imposto e da possibi-
lidade de administra¢ao do tributo pelo municipio, hipétese em que toda a arreca-
da¢do pertencera a municipalidade, o § 3¢, do art. 1°, da Lei 9.393/96, disciplina a
qual ente o imdvel deve ser enquadrado, quando a area rural se estende por mais
de um municipio. Vejamos:

Art. 1°]...]

§ 3° O imével que pertencer a mais de um municipio deverd ser enquadrado no
municipio onde fique a sede do imodvel e, se esta nio existir, serd enquadrado no
municipio onde se localize a maior parte do imével.
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Nos termos desta regra, considera-se que o imével esteja localizado no mu-
nicipio onde se encontrar a sede da propriedade para fins do ITR. Se ndo houver
sede, deve-se verificar onde se encontra a maior parte do imdvel. Nao ha mais
a possibilidade de rateio do imposto, pela propor¢ao da édrea localizada em cada
municipio.

O STJ, apreciando a cobranca do IPTU, tem proferido decisdes que vislum-
bram a possibilidade de incidéncia do ITR também em éreas urbanas. Entende
o Tribunal que a norma de competéncia do IPTU nao abrange iméveis urbanos
utilizados em exploragdo extrativa vegetal, agricola, pecudria ou agroindustrial,
conforme o art. 15, do DL 57/66, recepcionado como lei complementar, pela Cons-
tituicdo de 1988'. Dessa forma, imoével urbano com destinagao tipicamente rural
compde, também, a previsao de competéncia do ITR. Vejamos:

1. Nao incide IPTU, mas ITR, sobre imovel localizado na drea urbana do Mu-
nicipio, desde que comprovadamente utilizado em exploragio extrativa, vegetal,
agricola, pecudria ou agroindustrial (art. 15 do DL 57/1966).

2. Recurso Especial provido. Acorddo sujeito ao regime do art. 543-C do CPC e da
Resolugdo 8/2008 do STJ.

(STJ; SI; REsp 1.112.646/SP; Min. HERMAN BENJAMIN; DJe de 28/08/2009)

Nos termos do referido art. 15, do DL 57/66, afasta-se a incidéncia do IPTU
(art. 32, do CTN), para dar lugar a incidéncia do ITR, sobre imdveis localizados na
area urbana do municipio, mas que seja utilizado em exploragdo extrativa vegetal,
agricola, pecudria ou agroindustrial. Leia-se:

Art. 15. O disposto no art. 32 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, nio
abrange o imovel de que, comprovadamente, seja utilizado em exploragdo extrati-
va vegetal, agricola, pecudria ou agro-industrial, incidindo assim, sobre o mesmo,
0 ITR e demais tributos com o mesmo cobrados.

A reciproca nio é verdadeira. Vale dizer, o ITR apenas deixa de incidir quando
se fizerem presentes os requisitos formais e materiais para a incidéncia do IPTU
(art. 32, do CTN), isto ¢, quando a area onde se localiza passa a ser urbana.

4. ASPECTO SUBIJETIVO

O sujeito ativo do imposto é a Unido, assim como dela é a competéncia para
legislar sobre o ITR e administra-lo, cabendo ao municipio onde se encontra imo-
vel 50% da arrecadacao (art. 158, I, da CF/88).

1. O STF reconheceu que a norma fora recepcionada pela Constitui¢do no julgamento do RE 140.773/SP, Min. Sydney
Sanches, DJ de 04/06/1999.
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Nesta linha, dispoe o art. 15, da Lei 9.393/96:

Art. 15. Compete a Secretaria da Receita Federal a administragio do ITR, inclui-
das as atividades de arrecadagdo, tributagao e fiscalizagdo.

Pardgrafo tinico. No processo administrativo fiscal, compreendendo os procedi-
mentos destinados a determinagdo e exigéncia do imposto, imposi¢do de pena-
lidades, repeti¢do de indébito e solugdo de consultas, bem como a compensagdio
do imposto, observar-se-d a legislagio prevista para os demais tributos federais.

Contudo, a Constituicdo de 1988 (art. 153, § 4°, III) prevé a possibilidade de
transferéncia da administracao do imposto para o municipio onde se localizar
o imével.

Lembrem-se, a competéncia tributaria (legislativa) é indelegavel e a Uniao
continua legislando sobre o ITR.

Para regular a norma constitucional, fora editada a Lei 11.250/05, que dispoe:

Art.1° A Unido, por intermédio da Secretaria da Receita Federal, para fins do
disposto no inciso III do § 4° do art. 153 da Constituicdo Federal, poderd celebrar
convénios com o Distrito Federal e os Municipios que assim optarem, visando a
delegar as atribuigdes de fiscalizagdo, inclusive a de lancamento dos créditos tri-
butdrios, e de cobranga do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural, de que
trata o inciso VI do art. 153 da Constituicdo Federal, sem prejuizo da competén-
cia supletiva da Secretaria da Receita Federal.

§ 1° Para fins do disposto no caput deste artigo, deverd ser observada a legislagdo
federal de regéncia do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural.

§ 2° A opgio de que trata o caput deste artigo ndo poderd implicar redugio do
imposto ou qualquer outra forma de rentincia fiscal.

Art. 2° A Secretaria da Receita Federal baixard ato estabelecendo os requisitos e
as condigdes necessdrias a celebragdo dos convénios de que trata o art. 1° desta
Lei.

Assim, a administragdo do imposto (vale dizer, a fiscalizagdo e a cobranga, ndo
a competéncia legislativa nem a sujei¢do ativa) pode ser transferida aos munici-
pios, que passam a receber toda a arrecadagdo do ITR paga pelos proprietarios de
imoveis rurais em sua area geografica.

Sao requisitos da transferéncia da atribuigao:

Opg¢do do municipio;

Formalizagdo da opgdo por convénio firmado pelo municipio e a Secre-
taria da Receita Federal;

Manutencgéo da carga tributaria prevista pela legislacao federal.
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Ha outros requisitos regulamentares para a transferéncia da administragao do
imposto relativos a capacidade material do municipio em desempenhar as atribui-
coes.

E bom lembrar, que a lei menciona delegagdo de competéncia em sentido am-
plo, pois esta ndo abrange, nem poderia abranger, a funcao legislativa. O art. 153,
§ 4e, III, da CF/88, no caso, permite a atribuigdo das fungdes de arrecadagao e
fiscalizagao.

O art. 7°, do CTN, a seu turno, prevé que “a competéncia tributaria [a legisla-
tiva] é indelegavel, salvo atribuicao das fungdes de arrecadar ou fiscalizar tributos,
ou de executar leis, servicos, atos ou decisdes administrativas em matéria tributa-
ria, conferida por uma pessoa juridica de direito publico a outra [...]”

Dessa forma, as disposi¢oes da Lei 11.250/05 respeitam tanto a Constitui¢ao
quanto a norma complementar.

Do outro lado da relagio juridica do ITR, da sujei¢ao passiva, encontram-
-se o contribuinte e o responsavel, disciplinados pelos art. 4° e 5°, da Lei 9.393/96.
De maneira consentdnea com a previsao do fato gerador, dispde o art. 4°, da Lei
9.696/93 que “contribuinte do ITR é o proprietario de imdvel rural, o titular de
seu dominio 1til ou o seu possuidor a qualquer titulo”

Para os iméveis em condominio, a responsabilidade ¢ solidaria, independen-
te da cota parte ou do percentual da participacao de cada condomino no bem. O
ST] ja enfrentou a questdo. Vejamos:

TRIBUTARIO. ITR. PROPRIEDADE EM CONDOMINIO. RESPONSABILIDA-
DE SOLIDARIA. LEGITIMIDADE DA EXIGENCIA DO DEBITO TRIBUTA-
RIO DE QUALQUER DOS CONDOMINOS.

1. Pertencendo o imdvel a vdrios proprietdrios, em condominio, é legitima a exi-
géncia do Imposto Territorial Rural - ITR, em sua totalidade, de todos ou de
qualquer deles, reservando-se ao que pagou a faculdade de ressarcir-se dos de-
mais devedores na forma do art. 283 do Cédigo Civil.

2. Recurso especial improvido.
(ST], T1, REsp 1.232.344/PA; Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJe de
16/2/2012)

A regra do art. 124, I, do CTN nao permitiria, mesmo, outra interpretagao.
Leia-se o dispositivo:
Art. 124. Sdo solidariamente obrigadas:

I - as pessoas que tenham interesse comum na situagdo que constitua o fato gera-
dor da obrigagao principal;

[...]
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Todos os conddéminos tém interesse no fato gerador, no caso, a propriedade.
Logo a responsabilidade de todos os proprietérios é solidaria.

O art. 5° da Lei 9.393/96 disciplina os responsaveis do imposto:

Art. 5 E responsdvel pelo crédito tributdrio o sucessor, a qualquer titulo, nos ter-
mos dos arts. 128 a 133 da Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Sistema Tri-
butdrio Nacional).

A norma dispde que o sucessor é responsavel, mas nao afasta a responsabili-
dade de terceiros, como a do art. 134, I, do CTN, que obriga os pais ao pagamento
do imposto devido pelos filhos menores.

Vejamos o art. 134, do Cddigo:

Responsabilidade de Terceiros

Art. 134. Nos casos de impossibilidade de exigéncia do cumprimento da obrigagdo
principal pelo contribuinte, respondem solidariamente com este nos atos em que
intervierem ou pelas omissoes de que forem responsdveis:

I - os pais, pelos tributos devidos por seus filhos menores;

II - os tutores e curadores, pelos tributos devidos por seus tutelados ou curatela-
dos;

IIT - os administradores de bens de terceiros, pelos tributos devidos por estes;
IV - o inventariante, pelos tributos devidos pelo espélio;

V - o sindico e o comissdrio, pelos tributos devidos pela massa falida ou pelo
concordatdrio;

VI - os tabelides, escrivies e demais serventudrios de oficio, pelos tributos devidos
sobre os atos praticados por eles, ou perante eles, em razdo do seu oficio;

VII - os sécios, no caso de liquidagdo de sociedade de pessoas.

Pardgrafo tinico. O disposto neste artigo sé se aplica, em matéria de penalidades,
as de cardter moratério.

O domicilio tributario do contribuinte do I'TR sera o municipio de localiza-
¢do do imovel, vedando a eleicdo de qualquer outro, conforme dispoe o art. 4°, da
Lei 9.696/93.

Descabe no ITR, pois, a elei¢ao de domicilio prevista pelo CTN. Sem prejui-
zo para a norma, pois o art. 127, do Cédigo ndo cria direito subjetivo para que o
contribuinte eleja seu domicilio em qualquer situagao. Ao contrario, estabelece os
critérios de defini¢ao do domicilio na hipétese de o contribuinte, sendo-lhe facul-
tado elegé-lo, nao o fizer. Ademais, se até a autoridade administrativa, de acordo
com o § 2°, do art. 127, do CTN, pode rejeitar o foro eleito, com mais razao pode a
lei excluir a possibilidade de eleigao.
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O contribuinte pode, contudo, nos termos do § 3°, do art. 6°, da Lei 9.393/96,
informar o endereco onde deseja receber suas intimagdes.

5. ASPECTO QUANTITATIVO

A lei define o aspecto quantitativo do ITR, nos limites da norma de com-
peténcia constitucional. Estabelece, também, a progressividade determinada pela
Constituicao e acrescenta elementos extrafiscais de estimulo ao exercicio da fun-
¢do social da propriedade, bem como de prote¢ao do meio ambiente.

A base do calculo do imposto é o valor fundiario, conforme dispde o art.
30, do CTN. Significa dizer que a base de calculo deve se limitar ao valor da terra,
excluidas todas as construgdes, prédios, benfeitorias, plantagdes etc., que agregam
valor ao imdvel.

Para tanto, exclui do valor do imével as construcdes e as benfeitorias bem
como diversas areas inuteis para a cultura rural ou que apresentem interesse ecolo-
gico, com o fim de determinar o valor da terra nua.

O valor da terra nua é definido por ato normativo emitido pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil.

A determinagdo da base de calculo e da aliquota do imposto encontra-se nos
art. 10 e 11, da Lei 9.393/96 e segue o seguinte roteiro:

1° - define-se o valor da terra nua - VIN, com a exclusdo de construgoes, insta-
lagoes, benfeitorias, culturas, pastagens e florestas plantadas;

2° — define-se a drea tributdvel, retirando do valor da terra nua as dreas de pre-
servagdo permanente, de reserva legal, de interesse ecologico, imprestdveis para
exploragdo rural, sujeitas a regime de serviddo florestal ou ambiental, cobertas
por floresta nativa em estdgio de regeneragdo e alagadas para fins de constituicdo
de reservatorio de usinas hidrelétricas autorizada pelo poder piiblico.

30 - define-se o valor da terra nua tributdvel - VTNt, que é igual ao VTN vezes o
resultado da divisdo da Area Tributdvel pela Area Total:

Area Tributével
VINt=VINX ——m—mmm@@8 ™
Area Total

Imaginemos, entdo, um imdvel de 10.000 hectares (ha) no valor de R$
5.000.000,00, com R$ 1.000.000,00 de benfeitorias e com 2.500 ha de area de pre-
serva¢do ambiental.

1) o valor da terra nua sera de R$ 4.000.000,00 (R$ 5.000.000,00 - R$
1.000.000,00)
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pecto espacial - 5. Aspecto pessoal: 5.1. Sujeito ativo; 5.2. Sujeito passivo — 6. Aspecto quantitativo — 7.
Imunidades e isen¢des - 8. Informagdes complementares: 8.1. Lancamento e decadéncia do ITCMD nos
processos de inventdrio — 9. Quadro sindptico — 10. Simulas do STF e STJ — 11. Questdes de concursos
publicos.

1. INTRODUGAO

O Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagao de quaisquer Bens
ou Direitos - ITCMD ¢ o primeiro dos tributos da competéncia exclusiva dos
Estados e do Distrito Federal listados na Constitui¢do. Mais especificamente, esta
positivado no art. 155, I, da CF/88.

A luz das Constituicdes pretéritas, o Estado era competente para tributar
tanto as transmissdes gratuitas quanto as onerosas de bens imdveis. Nao havia,
a época, previsao do ITBI municipal. Apenas com o advento da Carta de 1988
houve a separagiao dos objetos do ITCMD estadual e do ITBI municipal. Tam-
bém a partir da CF/88 as transmissdes de bens mdveis — exceto as transmissoes
onerosas inter vivos — passaram a integrar o aspecto material do ITCMD. Em
resumo, o imposto em estudo incide sobre transmissdes causa mortis e doagdes
(transmissOes gratuitas) de bens moveis e imdveis.
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Além das disposigdes constitucionais, regem a matéria o CTN e a legislagao
ordindria estadual. Importante esclarecer, contudo, que apenas alguns dispositi-
vos do Cddigo Tributario Nacional' foram recepcionados pela ordem inaugurada
com o advento da Constituicdo de 1988, haja vista que, a época de sua promulga-
¢do, conforme exposto, fundiam-se em um sé tributo os atuais I'TBI (municipal)
e ITCMD. Estamos falando dos artigos 35 (em parte), 38, 39, 41 e 42. No que
diz respeito as operagdes envolvendo bens moéveis, ndo existe qualquer regulagao
da matéria no CTN, sendo admissivel falarmos, aqui, em competéncia plena dos
Estados para reger a matéria (CF/88, art. 24, § 3° ¢/c ADCT-CF/88, art. 34, § 3°).

O lan¢amento do tributo dar-se-a, como vermos mais detidamente adian-
te, por declaracao, nos casos de ITCMD Causa Mortis apurado em inventario,
e por homologagio, nas demais hipoteses, contudo, nada obsta, a depender das
circunstancias do caso concreto, que o tributo seja langado de oficio pelos agentes
fiscais®’

O ITCMD ¢ tributo de fungao fiscal, haja vista que instituido com a fun¢ao
primeira de carrear recursos para os cofres publicos estaduais. Ressalvam-se os
casos em que a legislacdo estadual estabelece aliquotas progressivas de incidéncia,
quando entdo poderemos afirmar a natureza extrafiscal do ITCMD. O tema serd
mais detidamente analisado quando estivermos tratando do aspecto quantitativo
do imposto.

O tributo em estudo esta submetido aos principios constitucionais tributarios
da: a) legalidade (CF/88, art. 150, I); b) isonomia (CF/88, art. 150, II); c¢) capaci-
dade contributiva (CF/88, art. 145, § 1°); d) irretroatividade (CF/88, art. 150, III,
“a”); e) anterioridade (CF/88, art. 150, III, “b”); f) anterioridade nonagesimal ou
mitigada (CF/88, art. 150, III, “c”); g) vedagdo a utilizagdo de tributo com efeito de
confisco (CF/88, art. 150, IV); h) vedacdo a instituicao de isen¢des heteronomas

(CF/88, art. 151, III).

O ITCMD classifica-se como tributo: estadual, privativo, ndo vinculado, de
arrecadac¢do nao vinculada, real, direto, ordinario e de fun¢do predominantemente
fiscal.

2. ASPECTO MATERIAL

Nas palavras de Hugo de Brito Machado, “o ambito constitucional desse im-
posto, de competéncia dos Estados e do Distrito Federal, é a transmissdo de bens por

1. Importante salientar que o CTN foi promulgado ainda sob a vigéncia da Constituicdo de 1946.

2. VESPERO, Regina Celi Pedrotti. Imposto sobre transmissédo causa mortis e doagdo — ITCMD. 3. ed. rev. e atual. Sao
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, pp. 122-123.

3. O posicionamento apresentado na 12 edi¢ao, segundo o qual o tributo seria langado por declaragao ou de oficio
foi revisto.
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heranga ou doagdo™. Duas sdo, portanto, as condutas que ddo ensejo a obrigagao
de pagar o ITCMD: 1) transmissdo causa mortis de bens méveis e imdveis e; 2)
doagdo de bens mdveis e imdveis.

Sobre o tema, assim dispde o Codigo Tributario Nacional:

CTN:

Art. 35. O imposto, de competéncia dos Estados, sobre a transmissdo de bens imo-
veis e de direitos a eles relativos tem como fato gerador:

I - a transmissdo, a qualquer titulo, da propriedade ou do dominio 1itil de bens
imoveis por natureza ou por acessdo fisica, como definidos na lei civil;

I - a transmissdo, a qualquer titulo, de direitos reais sobre imoveis, exceto os
direitos reais de garantia;

III - a cessdo de direitos relativos as transmissoes referidas nos incisos I e II.

Pardgrafo tinico. Nas transmissOes causa mortis, ocorrem tantos fatos geradores
distintos quantos sejam os herdeiros ou legatdrios.

Os dispositivos do supracitado art. 35 do CTN alusivos a transmissao onerosa,
por ato inter vivos, de bens iméveis, repita-se, ndo foram recepcionados pela Cons-
tituicdo de 1988. Além disso, como podemos perceber, nao existe qualquer men-
¢do as operagdes envolvendo bens méveis nos artigos colacionados, o que confere
aos Estados e ao Distrito Federal competéncia plena (dentro dos limites constitu-
cionais, obviamente) para regular a matéria.

O quadro abaixo ajuda a compreender as principais diferencas existentes entre
os critérios materiais do ITBI e do ITCMD:

ITCMD X ITBI: Principais Diferencas
Imposto ITCMD ITBI
Competéncia Estados e DF Municipios e DF
TransmissOes causa mortis Sim Nao
Transmissdes inter vivos Sim (apenas nas doagdes) Sim
TransmissOes Gratuitas Sim Nao
Transmissdo de bens moéveis Sim Nao
Transmisséo de bens imoéveis Sim Sim

Quando a lei e a Constituigdo falam em “quaisquer bens e direitos” esta se
referindo apenas as coisas uteis e raras, ou seja, aos bens moveis e imoveis, corpo-
reos e incorporeos, suscetiveis de apropriacao pelo homem e dotados de valor

4, MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio. 27. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 369.
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econdmico. Nao incidirda o ITCMD, por exemplo, sobre o fornecimento de alguns
litros de d4gua de um rio para saciar a sede ou mesmo sobre alguns gramas de areia
da praia.

Quando se fala em “transmissao causa mortis” esta-se fazendo mengao ao ins-
tituto da sucessdo, regido pelo Cdédigo Civil de 2002. Nos termos de nossa Lei
Civil, “aberta a sucessdo, a heranga transmite-se, desde logo, aos herdeiros legitimos
e testamentdrios” (CC/2002, art. 1.784). Em outras palavras, com a morte, todo o
patrimonio do de cujus transfere-se automaticamente para todos os seus herdeiros
e legatarios e, até que se faga a partilha dos bens, havera um condominio entre os
mencionados sucessores. Trata-se do principio — proprio do Direito Civil — da
saisine.

Nos termos da jurisprudéncia sumulada do Supremo Tribunal Federal, “E legi-
tima a incidéncia do imposto de transmissdo causa mortis’ no inventdrio por morte
presumida” (Enunciado n° 331 da Simula do STF).

Também o conceito de doagdo serd extraido da legislagdo civil patria. Con-
forme prescreve o Codigo Civil de 2002: “Considera-se doagdo o contrato em que
uma pessoa, por liberalidade, transfere do seu patrimonio bens ou vantagens para o
de outra” (CC/2002, art. 538). Muito embora o CTN faca men¢ao apenas a opera-
¢oes envolvendo bens imdveis, por expressa autoriza¢do constitucional, poderdao
os Estados instituir o ITCMD sobre doa¢oes de bens mdveis. Assim, sera devido
o imposto tanto na doagdo de uma casa de pai a filho quanto na doagao, envolven-
do as mesmas partes, de um automével. Incidira ITCMD até mesmo nas doagdes
realizadas em dinheiro, mesmo que referidas operagcdes nao tenham sido declara-
das para fins de Imposto de Renda.

No que diz respeito ao ITCMD sobre doagdes, diversas situagdes suscitam
controvérsia tanto na doutrina quanto na jurisprudéncia. A fim de facilitar a com-
preensdo da matéria, detalharemos cada uma em topicos separados.

2.1. Reniincia da heranca

Pode ocorrer que, no curso dos processos judiciais de inventario ou arrola-
mento, ou mesmo nos chamados inventdrios e arrolamentos “extrajudiciais’, ins-
tituidos pela Lei n° 11.441/2007, um ou mais sucessores renunciem a heranga a
eles destinada. Nos casos em que a rentncia for destinada a pessoa especifica, fa-
laremos em rentncia translativa; nas hipoteses em que, por sua vez, a rentuincia
for pura e simples, ou seja, se der em beneficio do monte, sem qualquer ressalva,
faremos mencao a rentdncia abdicativa®.

5. CARNEIRO, Claudio. Impostos federais, estaduais e municipais. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 213.
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Sumadrio « 1. Aspecto material: 1.1. Analise de alguns Servicos da Lista; 1.1.1. Exportacao de servico;
1.1.2. Conflitos entre ICMS e ISSQN: caso paradigma de Informatica; 1.1.3. Atividades bancarias; 1.1.4.
Arrendamento mercantil - leasing; 1.1.5. Franquia (franchising); 1.1.6. Construcéo civil; 1.1.7. Industria-
lizacdo por encomenda; 1.1.8. Aplicacdo da imunidade de jornais e periddicos; 1.1.9. Locacdo de bens
moéveis; 1.1.10. Servicos relativos a fonografia, fotografia, cinematografia e reprografia; 1.1.11. Servicos
de transporte de natureza municipal; 1.1.12. Servicos compartilhados (cost sharing); 1.1.13. Atividades
de apostas e loterias — 2. Aspecto temporal - 3. Aspecto espacial; 3.1 inovacdes promovidas pela LC
157/2016; 3.2. Inovagoes trazidas pela lei complementar 175/2020 - 4. Aspecto subjetivo: 4.1. Cartérios,
notariais e registros publicos; 4.2. Cooperativa; 4.3. Servicos de coleta de sangue e analise clinica - 5.
Aspecto quantitativo; 5.1. Base de calculo; 5.1.1 Base de célculo especial para sociedades profissionais
(ISS-fixo); 5.1.2. Arbitramento da Base de Calculo - regime de estimativa; 5.2. Aliquota — 6. Informacoes
complementares: 6.1. Lancamento; 6.2. Restituicdo do tributo perante a previsdo do art. 166 do CTN;
6.3. Regime de retencao no SIMPLES nacional; 6.4. Requisitos de Isen¢des individuais; 6.5. Alteracdes
promovidas pela Lei Complementar 157/2016; 6.5.1 Improbidade administrativa; 6.5.2 Vigéncia da LC
157/2016; 6.5.3 Definicdo da cota parte no repasse do ICMS; 6.5.4 Acréscimo de servicos na lista anexa a
LC 116/2003 - 7. Quadro sindptico — 8. Sumulas do STF e do STJ - 9. Sintese dos principais entendimen-
tos do STJ sobre ISSQN - 10. Questdes de concursos publicos.

1. ASPECTO MATERIAL'

Os elementos da hipétese de incidéncia tributaria dos tributos municipais de-
vem ser analisados a partir da Constituicao Federal, pois “¢ ali que se desenham, na

1. Ja foi objeto de questdo da ESAF (Auditor da Receita Federal - 2012), considerada como CORRETA, a seguinte
afirmacédo “no conjunto de servigos tributdveis pelo ISS, a lei complementar definird aqueles sobre os quais poderd
incidir o mencionado imposto, com o que realiza a sua finalidade principal, que é afastar os conflitos de competéncia,
em matéria tributdria, entre as pessoas politicas”
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defini¢cdo da competéncia tributdria dos entes da Federagdo, os contornos que ird ter
cada peca integrante do sistema tributdrio nacional’™”. E a Carta Constitucional que
estabelece os limites ao poder de tributar e a delimitagao da hipdtese de incidéncia
de cada um dos tributos, incluindo os tributos municipais.

A regra matriz de incidéncia do imposto sobre servigos de qualquer nature-
za — ISSQN esta delimitada pelo art. 156, III da Constitui¢ao Federal, o qual esta-
belece a competéncia municipal da seguinte forma:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

(...)

III - servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, 11, definidos
em lei complementar.

(...)

§ 3° Em relagdo ao imposto previsto no inciso III do caput deste artigo, cabe a lei
complementar:

I - fixar as suas aliquotas mdximas e minimas;
IT - excluir da sua incidéncia exportagdes de servicos para o exterior.

IIT - regular a forma e as condicdes como isengoes, incentivos e beneficios fiscais
serdo concedidos e revogados.

Roque Antonio Carrazza define que se de um lado as normas constitucio-
nais habilitam as pessoas politicas a criarem seus tributos, também impede que
as demais possam vir a altera-la’. Por isso, o aspecto material do Imposto sobre
Servi¢os, além de definir a incidéncia tributdria sobre a prestacao de servigos, esta-
beleceu pardmetros para evitar o conflito em relagdo ao ICMS e ao IPI, bem como,
delegou a Legislagdo Complementar a missdo de editar normas gerais sobre este
imposto municipal.

Ja foi objeto de questdao da ESAF (Auditor da Receita Federal - 2012), consi-
derada como CORRETA, a seguinte afirmacao “no conjunto de servicos tributdveis
pelo ISS, a lei complementar definird aqueles sobre os quais poderd incidir o mencio-
nado imposto, com o que realiza a sua finalidade principal, que é afastar os conflitos
de competéncia, em matéria tributdria, entre as pessoas politicas”.

Isso mostra que o legislador complementar devera estabelecer a regulamenta-
¢do nacional do ISSQN, garantindo a aplicagdo de maneira equanime das diretri-
zes constitucionais, bem como excluir de sua incidéncia exportacoes de servigos

2. AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 162.

3. CARRAZZA, Roque Antonio. A tributacdo na Constituicdo, o principio da autonomia municipal e o imposto sobre
servigos de qualquer natureza (ISS). Questdes conexas. In. SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Curso de Direito Tributdrio
e Finangas Publicas. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 786.
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para o exterior (lembre-se que este é um caso de isen¢do e ndo imunidade). E por
fim, cumpre aos Municipios e Distrito Federal, dentro de sua competéncia, editar
normais locais, para detalharem a aplicagao da hipotese de incidéncia e demais
normas para arrecadagdo do tributo, dentro de suas peculiaridades, sempre em
consondancia com a Constituicdo Federal e Legislagio Complementar.

Desta feita, temos trés ordens legislativas para analisar:

» Legislagao Constitucional — normas de competéncia
o Legislagdo Complementar — normas gerais

o Legislagao Ordinaria (local) - normas de incidéncia

Por isso, deve-se compreender que a competéncia - e consequentemente o
aspecto material - dos Municipios em relagdo ao ISSQN, esta definida pela norma
constitucional. A regulamentacao a nivel nacional é feita pela Lei Complementar
n° 116/2003, a qual revogou parcialmente o Decreto-Lei n° 406/68. Conforme bem
detalha Paulo de Barros Carvalho: ‘a expressio definidos em lei complementar néo
autoriza que seja conceituado como servico aquilo que efetivamente ndo o é. Indigi-
tada prdtica subverte a hierarquia do sistema positivo brasileiro, pois o constituinte
tragou o quadro dentro do qual os municipios podem mover-se...*”

Cabe notar que o Imposto sobre Servicos de Qualquer Natureza ira incidir
sobre a relagdo juridica de prestar servico, o qual deve ser interpretado como um
conceito juridico e ndo apenas como acontecimento fatico. Nestes termos, Natalia
de Nardi Dacomo lembra que a norma do ISS incide sobre uma prestacdo de ser-
vigo derivada de um negdcio juridico:

“Pois ndo basta uma pessoa, fisica ou juridica, comegar a prestar servico a outra
sem o seu consentimento, pacto ou ajuste. Dessa forma, é necessdrio um acordo,
um contrato (verbal ou escrito), uma relagdo entre pessoas, fisica ou juridica,
para fazer nascer a prestagdo de servigos™.

Apesar de inexistir um conceito expresso de servico na legislacdo do ISSQN, é
possivel encontrar uma correspondéncia, num exercicio de interpretagdo interdiscipli-
nar, no art. 3°, § 2° do Cédigo de Defesa do consumidor, onde ficou assim disciplinado:

Art. 3°....
(..)

§ 20 Servigo é qualquer atividade fornecida no mercado de consumo, mediante re-
muneragdo, inclusive as de natureza bancdria, financeira, de crédito e securitdria,
salvo as decorrentes das relagdes de cardter trabalhista.

4. CARVALHO, Paulo de Barros. Ndo-incidéncia do ISS sobre atividades de franquia (franchising). RET 56/65, jul-
-ago/07.

5. DACOMO, Natalia de Nardi. Hipétese de Incidéncia do ISS. So Paulo: Noeses, 2006, p. 29.
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Neste ponto a prestagdo de servigo possui um conceito que claramente defini-
do como uma atividade fornecida para outrem mediante remuneragiao que nao se
confunde com aquela decorrente das relagdes de carater trabalhista. Além disso, é
essencial diferenciar neste momento a relagéo juridica de “prestar servico” da re-
percussdo econdmica de “prestar servico”. Como afirmado logo acima, somente o
primeiro caso tera o condao de autorizar o nascimento da obrigac¢ao tributaria do
ISSQN, na medida em que é o evento descrito na norma constitucional.

Explica Natdlia de Nardi Dacomo® que existem duas correntes que buscam
explicar a obrigacédo tributdria derivada do aspecto “prestar servi¢o”. A primeira,
denominada de “economica’, onde prevalece o entendimento de que bastava a cir-
culagao de bens imateriais ou matérias para o nascimento da obrigac¢ao tributaria.
Esta corrente doutrindria, representada por Sergio Pinto Martins, defende que o
conceito de servico compreende “a existéncia de transferéncia onerosa, por parte
de uma pessoa a outra, de bem imaterial que se acha na etapa de movimentagio
econdémica’. Neste caso, a prestacao de servico seria uma etapa da circulagdo eco-
ndmica pela qual uma pessoa, em troca do pagamento de um prego, simplesmente
realiza a transferéncia de um bem imaterial (servico) a outra.

Por outro lado, a corrente denominada “juridica’, até o momento entendida
como majoritaria, defende que a hipdtese de incidéncia somente alcangara as pres-
tagoes de servigos derivadas de uma obrigagdo de fazer, ou seja, oriundas de um
negocio juridico. Esta corrente doutrinaria busca explicar o fendmeno do nasci-
mento da obrigac¢ao tributaria do ISSQN a partir de uma obrigacao juridica pre-
cedente.

Nesta linha José Eduardo Soares de Melo leciona e se posiciona a respeito da
segunda corrente:

“O cerne da materialidade da Hipotese de incidéncia do imposto em comento ndo
se circunscreve a ‘servigo, mas a uma ‘prestagdo de servigo’, compreendendo um
negdcio (juridico) pertinente a uma obrigagao de fazer, de conformidade com os
postulados e diretrizes do direito privado™.

Acompanhando este raciocinio, Eduardo Domingos Bottallo defende que o
conceito constitucional de “prestagdo de servico” engloba uma obrigagao juridica
de fazer, ainda que acompanhada de utilidades materiais:

“Este conceito ¢ suficientemente lato, de modo a albergar toda e qualquer pres-
tagdo de utilidade, tanto material (uma obra de engenharia), quanto imaterial

6. Cf. DACOMO, Natélia de Nardi. Hipétese de Incidéncia do ISS. Sdo Paulo: Noeses, 2006, p. 35/36.

7. MARTINS, Sergio Pinto. Manual de Imposto sobre Servi¢os. Sao Paulo: Atlas, 2004, p. 42.
8. MELO, José Eduardo Soares de. ISS — Aspectos Tedricos e Prdticos. 5. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 37.
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(servigos prestados por profissionais liberais), que consista na execugdo de uma
obrigagao de fazer”. Mesmo quando a prestagdo de servigos concretiza-se em uti-
lidades materiais, o fazer haverd de prevalecer sob o dar™.

Inclusive, o Supremo Tribunal Federal, a partir do julgamento do Recurso
116.121/SP, realizado em 11/10/2000, abandonou o critério “econdmico” para
adotar o critério “juridico” da obrigagdo tributaria do ISSQN, prevalecendo tal
orienta¢ao até os dias atuais:

TRIBUTO - FIGURINO CONSTITUCIONAL. A supremacia da Carta Federal é
conducente a glosar-se a cobranga de tributo discrepante daqueles nela previstos.
IMPOSTO SOBRE SERVICOS - CONTRATO DE LOCACAO. A terminologia
constitucional do Imposto sobre Servicos revela o objeto da tributagdo. Conflita
com a Lei Maior dispositivo que imponha o tributo considerado contrato de lo-
cagdo de bem movel. Em Direito, os institutos, as expressoes e os vocdbulos tém
sentido préprio, descabendo confundir a locagdo de servicos com a de mdoveis,
prdticas diversas regidas pelo Cédigo Civil, cujas defini¢des sdo de observancia
inafastavel — artigo 110 do Cédigo Tributdrio Nacional. (RE 116121, Relator(a):
Min. OCTAVIO GALLOTTI, Relator(a) p/ Acérddo: Min. MARCO AURELIO,
Tribunal Pleno, julgado em 11/10/2000, DJ 25-05-2001 PP-00017 EMENT VOL-
02032-04 PP-00669)

A partir deste julgamento o entendimento nacional foi uniformizado no sen-
tido de que a incidéncia do ISSQN deve estar precedida necessariamente de um
negoécio juridico com natureza de obrigacdo de fazer. A partir disso, tem-se uma
defini¢do clara de que o nucleo da descrigao fatica deve estar concretizado na con-
jugagdo das terminologias: “prestar + servigos”

Ainda que se apresentasse como um entendimento consolidado, a controvér-
sia retornou ao Supremo Tribunal Federal, em especial, nas questdes a respeito das
chamadas “locagdes mistas”, que envolvem a locagao de bem movel e prestagao de
servicos. Na Reclamagao 28.324, a Suprema Corte afastou o entendimento da Su-
mula Vinculante 31, face a necessidade de cindir as operagdes que comportassem
locagdo de bens mdveis com prestagdo de servicos:

E certo que, nos debates travados ao exame da Proposta de Simula Vinculante
35, que resultou na SV 31, suscitada duvida no Plendrio desta Corte quanto a si-
tuagdo em que a locagdo de bens moveis esta associada a prestagdo de servigos,
tendo-se concluido pela exclusdo do termo “dissociadas da presta¢do de servi-
¢os’, uma vez ndo analisada a questdo relativa aos contratos mistos. (...) 6. Em
relagdes contratuais complexas ou mistas, apenas ha falar em descumprimento
da Simula Vinculante 31 quando a locagdo de bem mdvel esteja evidentemente

9. BOTTALLO, Eduardo Domingos. Notas sobre o ISS e a Lei Complementar n.116/2003. In. O ISS e a LC 116. Coord.
Valdir de Oliveira Rocha. Sao Paulo: Dialética, 2003, p. 79.
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dissociada da prestagao de servigos, seja em relagdo ao objeto, seja no tocante
ao valor detalhado da contraprestagdo financeira. (...) Nao ha falar, pois, em
contrariedade a Simula Vinculante 31, que ndo contempla contratos mistos -
loca¢io de bens modveis acompanhado de prestagdo de servigo. Verifica-se da
sentenca trazido pelo reclamante que, ao analisar o caso concreto, entendeu o
Juizo de origem que as atividades prestadas ndo sdo apartadas, visto que, além
da locagdo dos aparelhos de audiovisual, sdo disponibilizados os operadores, na
prestacdo de servico (...)

(Rcl 28.324, rel. min. Rosa Weber, dec. monocrdtica, j. 25-5-2018, DJE 107 de
30-5-2018)

Em outro julgamento, desta vez da Reclamagao 8623, o Supremo novamente
afastou a incidéncia desta Stimula Vinculante, para permitir a incidéncia do ISS-
QN sobre a cessdo do uso de marca. Ficou assim definido no voto do Relator do
processo, Ministro Gilmar Mendes: “Essas circunstdncias afastam a incidéncia da
Stimula Vinculante 31 sobre o caso, uma vez que a cessdo do direito de uso de marca
ndo pode ser considerada locagdo de bem movel, mas servico autdnomo especifica-
mente previsto na LC 116/2003”. (Rcl 8.623 AgR, voto do rel. min. Gilmar Mendes,
227T,j.22-2-2011).

Mas foi com o julgamento RE 651.703/PA, que a Suprema Corte parece ter
abandonado definitivamente a diferenciagao classica de “obrigacdo de fazer x obri-
gacdo de dar” como unico critério, a fim de tragar uma diferenciagdo mais bem
elaborada para caracterizagdo da incidéncia do ISSQN. Este recurso apresentou a
discussdo acerca da incidéncia do ISSQN sobre os planos de satde, o qual apresen-
ta os seguintes trechos de fundamentacao:

(...) O conceito de prestagdo de “servicos de qualquer natureza” e seu alcan-
ce no texto constitucional nao é condicionado de forma imutavel pela legisla-
¢do ordindria, tanto mais que, de outra forma, seria necessario concluir pela
possibilidade de estabilizagdo com for¢a constitucional da legisla¢do infra-
constitucional, de modo a gerar confusido entre os planos normativos. O texto
constitucional ao empregar o signo “servi¢o’, que, a priori, conota um conceito
especifico na legislagao infraconstitucional, ndo inibe a exegese constitucional
que conjura o conceito de Direito Privado. (...) Os tributos sobre o consumo,
ou tributos sobre o valor agregado, de que sdo exemplos o ISSQN e o ICMS,
assimilam consideragdes econdmicas, porquanto baseados em conceitos elabo-
rados pelo préprio Direito Tributario ou em conceitos tecnolégicos, caracteri-
zados por grande fluidez e mutagdo quanto a sua natureza juridica. O critério
econdmico ndo se confunde com a vetusta teoria da interpretagdo econdmica
do fato gerador, consagrada no Cédigo Tributario Alemdo de 1919, rechaca-
da pela doutrina e jurisprudéncia, mas antes em reconhecimento da interacdo
entre o Direito e a Economia, em substitui¢do ao formalismo juridico, a per-
mitir a incidéncia do Principio da Capacidade Contributiva. A classificagdo
das obrigagdes em “obrigacdo de dar”, de “fazer” e “nédo fazer”, tem cunho emi-
nentemente civilista, como se observa das disposi¢des no Titulo “Das Modali-
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dades das Obrigagdes”, no Codigo Civil de 2002 (que seguiu a classificagao do
Codigo Civil de 1916), em: (i) obrigacdo de dar (coisa certa ou incerta) (arts.
233 a 246, CC); (ii) obrigagao de fazer (arts. 247 a 249, CC); e (iii) obrigagao de
ndo fazer (arts.250 e 251, CC), ndo é a mais apropriada para o enquadramento
dos produtos e servicos resultantes da atividade econdmica, pelo que deve ser
apreciada cum grano salis.

A lei complementar a que se refere o art. 156, III, da CRFB/88, ao definir os
servicos de qualquer natureza a serem tributados pelo ISS a) arrola servigos por
natureza; b) inclui servigos que, ndo exprimindo a natureza de outro tipo de
atividade, passam a categoria de servicos, para fim de incidéncia do tributo, por
forca de lei, visto que, se assim ndo considerados, restariam incélumes a qual-
quer tributo; e ¢) em caso de operagdes mistas, afirma a prevaléncia do servico,
para fim de tributacao pelo ISS. O artigo 156, III, da CRFB/88, ao referir-se a
servigos de qualquer natureza néo os adstringiu as tipicas obrigacoes de fazer,
ja que raciocinio adverso conduziria a afirmacdo de que haveria servi¢o apenas
nas prestacdes de fazer, nos termos do que define o Direito Privado, o que con-
trasta com a maior amplitude seméntica do termo adotado pela constitui¢do, a
qual inevitavelmente leva a ampliagdo da competéncia tributaria na incidéncia
do ISSQN. A regra do art. 146, III, “a”, combinado com o art. 146, I, CRFB/88,
remete a lei complementar a fungdo de definir o conceito “de servigos de qual-
quer natureza’, o que é efetuado pela LC n° 116/2003. A classificagdo (obrigagao
de dar e obrigagdo de fazer) escapa a ratio que o legislador constitucional pre-
tendeu alcangar, ao elencar os servigos no texto constitucional tributaveis pelos
impostos (v.g., servicos de comunicagdo - tributaveis pelo ICMS, art. 155, II,
CRFB/88; servicos financeiros e securitarios — tributaveis pelo IOF, art. 153, 'V,
CRFB/88; e, residualmente, os demais servigos de qualquer natureza — tributa-
veis pelo ISSQN, art. 156. III, CRFB/88), qual seja, a de captar todas as ativi-
dades empresariais cujos produtos fossem servigos sujeitos a remunera¢do no
mercado. Sob este dngulo, o conceito de prestagdo de servigos ndo tem por pre-
missa a configuragdo dada pelo Direito Civil, mas relacionado ao oferecimento
de uma utilidade para outrem, a partir de um conjunto de atividades materiais
ou imateriais, prestadas com habitualidade e intuito de lucro, podendo estar
conjugada ou ndo com a entrega de bens ao tomador.

Note-se que o Supremo Tribunal Federal parece considerar que a famosa dife-
renciagao entre “obrigacdo de fazer x obrigagdo de dar” ndo ¢ mais suficiente para
aferir o enquadramento dos servicos para efeitos de incidéncia do ISSQN. No pro-
prio voto, o Relator — ministro Luiz Fux - afirmou que o critério econdmico nao
se confunde com a teoria da interpretacao econdmica do fato gerador, consagrada
no Cddigo Tributario Alemao de 1919, mas admite haver um reconhecimento da
interacao entre o Direito e a Economia, em substitui¢gdo ao formalismo juridico.
Nestes termos, como forma de identificar a capacidade contributiva dos cidadaos,
revelada nas atividades econdmicas, a Constituicao Federal permite que a compe-
téncia tributaria municipal se estabeleca através de tipos abertos, e ndo de concei-
tos técnicos fechados.



866

TRIBUTOS EM ESPECIE — Eduardo M. L. Rodrigues de Castro - Helton Kramer Lustoza « Antonio Augusto Dias Jr.

A expressdo “de qualquer natureza, nao compreendidos no art. 155, II (ICMS)”
revela o limite constitucional de evitar com que qualquer operagio de circulagdo
de bem imaterial autorize a tributagdo. Ao mesmo tempo, o conceito “prestagdo
de servi¢o” abarca as manifestacdes econdmicas de servicos, e ndo apenas aquelas
relacionadas a realizagao de trabalho humano em favor de outrem (obrigagao de
fazer). E sera a lista anexa a Lei Complementar 116/2003, ao definir os servigos
tributéveis, que conferird seguranca juridica ao contribuinte, fixando os limites de
interpretagdo possiveis do texto constitucional.

Segundo entendimento do STF, no RE 651.703/PA, a lei complementar a que
se refere o art. 156, III, da CF, ao definir os servigos de qualquer natureza a serem
tributados pelo ISS:

a) arrola servigos por natureza;

b) inclui servigos que, ndo exprimindo a natureza de outro tipo de atividade,
passam a categoria de servigos, para fim de incidéncia do tributo, por for¢a
de lei, visto que, se assim ndo considerados, restariam incolumes a qualquer
tributo; e

¢) em caso de operagdes mistas, afirma a prevaléncia do servico, para fim de
tributagéo pelo ISS.

Além do julgamento acerca do ISSQN sobre os planos de satde, o Supremo
Tribunal Federal também reafirmou o entendimento no Tema de Repercussao Ge-
ral 300 (RE 603.136/R]), relativo a incidéncia do ISS em contratos de franquia,
fixando a seguinte tese: “E constitucional incidéncia de Imposto sobre Servicos de
Qualquer Natureza (ISS) sobre contratos de franquia (franchising)”.

Embora a corrente doutrindria cldssica sustentar a inexisténcia da obrigacao
de fazer no contrato de franquia, o Relator do RE 603.136/R], ministro Gilmar
Mendes, considerando inadequada a conceituagao juridica da prestagao de servi-
¢os, decidiu que esta atividade esta sujeita ao ISSSQN:

A mim me parece que a velha distingdo entre as ditas obrigagdes de dar e de
fazer ndo funciona como critério suficiente para definir o enquadramento do
contrato de franquia no conceito de “servigo de qualquer natureza’, previsto no
texto constitucional. Digo isso porque, para mim, estd mais do que evidente
que esta tal estrutura negocial inclui tanto prestagdes de “dar” como prestagdes
de “fazer”. A rigor, nem mesmo entre os civilistas a distingdo entre essas duas
situagdes — obrigacoes de dar e de fazer - ¢é posta sempre com tal clareza.

Esta linha de entendimento é fundamental para identificarmos os préximos
passos da incidéncia do ISSQN sobre as novas tecnologias, chamadas de economia
digital. Embora o conceito juridico se mantenha estdtico, a nova linha interpretati-
va da Suprema Corte permitira o adequado enquadramento do ISSQN sobre mate-
rialidades econdmicas extremamente voluveis e em constante modifica¢do, como
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os aplicativos de transporte urbano, de entrega de comida (delivery), de streaming,
de intermediac¢io de locagdo de automoveis, etc.

Sdo atividades econdmicas que representam valores significativos e que re-
presentam uma gama gigante de movimentagao financeira que merece o perfeito
acompanhamento pelo direito tributario.

Néo que se tenha negado ou abandonado a diferenciagdo da “obrigacao de
fazer x obrigacdo de dar” do direito civil, mas para compreender a natureza das
atividades econdmicas contemporéneas se deve ir além dos conceitos tecnicamen-
te fechados, conforme externou o ministro Roberto Barroso, em seu voto, no RE
651.703/PA:

Na linha dos julgados mais recentes sobre o tema, penso que o conceito de
servigo para os fins do art. 156, III, da Constitui¢ao, ndo deve ser entendido
exclusivamente a luz da legislagao de direito civil, muito menos como mera
obrigacio de fazer em contraposicdo a uma obriga¢do de dar, como pretende
o recorrente. Em verdade, o conceito de servico disposto na Constituigdo ¢
mais amplo do que o descrito na legislaao civil e busca abranger as multiplas e
complexas atividades econdmicas existentes no mercado. Isso ocorre em razao
de dois motivos.

Em primeiro lugar, o texto constitucional delimita como fato gerador do tribu-
to “servicos de qualquer natureza” Ha, portanto, uma clara intencao de inserir
uma ampla gama de servigos, levando a necessaria extensdo da competéncia
tributaria. A amplitude seméntica do termo “qualquer natureza” parece deno-
tar a intengdo do constituinte de incluir todas as atividades empresariais cujos
produtos tenham caracteristicas semelhantes a servigos e que nio estejam en-
globadas no conceito de servigo de comunicagao e servigo de transporte inte-
restadual ou intermunicipal (tributaveis pelo ICMS, nos termos do art. 155, II,
CF/88) ou servicos financeiros e securitarios (tributaveis pelo IOF, nos termos
do art. 153, V, CF/88). Em outras palavras, excetuando as atividades em que
o constituinte determinou a incidéncia de ICMS ou IOF, todas as demais que
envolvam a prestacdo de uma utilidade com elementos de um servico devem
ser tributadas pelo ISS.

Em segundo lugar, o perfil constitucional do conceito de servigo é necessaria-
mente intermediado por uma definigdo legal. Vale dizer: a Constituicdo deter-
minou que os contornos juridicos do servigo de qualquer natureza deveriam
ser delimitados por lei complementar especifica. Ao definir o conceito de servi-
¢o, a Lei Complementar n° 116/2003 inclui em sua lista: (i) atividades tradicio-
nalmente entendidas como prestagao de servigos (e.g.: assessoria, consultoria,
planejamento, guarda e vigilancia); (ii) atividades que passam a categoria de
servico para fins de incidéncia do tributo, pois, caso contrario, ficariam imunes
de qualquer tributo; e (iii) operagdes mistas, em que se afirma a prevaléncia do
servico para fins de tributagdo (e.g.: reparagio, conservagao e reforma de edifi-
cios; execucdo de empreitada e subempreitada; conserto, reparo e manutengdo
e maquinas, veiculos e equipamentos).
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Portanto, em razdo desses dois motivos, ndo ha como interpretar a regra de
competéncia do ISSQN de maneira a conduzir a resultado tao restritivo quanto
o que pretende o recorrente, por meio de uma mera dicotomia entre obrigacdo
de fazer e obrigagdo de dar. Fica evidente que a defini¢ao de servigo disposta na
Constitui¢ao buscou englobar todas as complexas relacdes economicas atual-
mente existentes no mercado, de modo a impedir que determinadas atividades
simplesmente ficassem imunes a qualquer tipo de tributacéo.

Em razao desta reviravolta na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,
torna-se clara a possibilidade de incidéncia de ISSQN em varias atividades econo-
micas relevantissimas da era digital. Parte-se de um enquadramento dos itens da
lista anexa a Lei Complementar 116/2003 com o conceito econdmico de servigos,
qual seja, oferecimento de utilidade a outrem mediante remuneragao.

Essa situagdo é importantissima, pois é a partir dela que a jurisprudéncia e
doutrina se apoiam para definir as separagdes entre os fatos que estariam sujeitos
ao ISSQN e aqueles que pertenceriam ao IPI e ICMS. Na tributagao municipal
ha uma predominéncia da obrigacao de “fazer” sobre a obrigac¢ao de “dar”, o que
demonstra uma diferenga fundamental para que as autoridades fazendarias nao
venham praticar bitributagdo sobre os mesmos fatos, ofendendo, neste caso, a se-
guranga juridica.

Outra diferenca em relagido ao ICMS e IPI é que o ISSQN incide sobre o fato
de prestar servico, independente do resultado. Nao interessa para esta tributagiao
se o resultado da obrigagdo de fazer resultou um bem material ou imaterial, pois o
nucleo deste tributo ndo é o produto e sim na operagdo. Em decorréncia disso, pre-
valeceu o entendimento de que somente estdo passiveis de incidéncia do ISSQN
os servicos incluidos na lista prevista na Lei Complementar n° 116/2003, os quais
devem ser repetidos nas leis municipais.

E a partir deste raciocinio que Aires F. Barreto define que o ISSQN somente
pode incidir sobre a atividade exercida em favor de outrem, com conteudo eco-
némico, sob regime de direito privado, em cardter negocial, sem subordinagao,
tendente a produzir uma utilidade material ou imaterial®. A incidéncia do ISSQN
estd circunscrita a estes pardmetros, de forma que estardo excluidas de seu critério
material aquelas atividades que sejam prestadas de forma gratuita e compulséria,
como por exemplo, o servico militar, a convocagao eleitoral e a participagdo no
jari.

Isso permite compreender que a partir da previsao constitucional - “servigos
de qualquer natureza” -, a Lei Complementar n° 116/2003 define como hipoétese
de incidéncia deste tributo “a prestagdo de servicos constantes da lista anexa”. Ou
seja, esta Lei Complementar traz um rol dos servigos sobre os quais incide ISSQN,

10.  Cf.BARRETO, Aires F. ISS na Constituicdo e na Lei. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p.62.
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excluindo os servicos de competéncia dos Estados como transporte interestadual,
intermunicipal e servigos de comunicagao.

Para melhor compreender as diferengas do ICMS e ISSQN, elabora-se o se-
guinte quadro exemplificativo:

ICMS ISSQN

Transporte interestadual/intermunicipal, -
P / P Definidos expressamente em

Servicos comunicagdes, operacoes especificas e | |- Complementar
residuais
Ali limi . .
!quot?s (limites Resolucdo do Senado Lei complementar e ADCT*
min/max)
Principi itucio- - . L. 5 oz
n;lir;aplos constitucio Nao cumulatividade e seletividade Nao ha
Atividade fim Circulacdo de mercadorias Prestacao de servicos

Também é possivel tragar uma diferenca entre ISSQN e IPI:

IPI ISSQN
Atividade fim Transformar/produto Prestacao de servicos
Customizacgao Em massa Sob encomenda
L ... .| Nao cumulatividade e seletivi- | ... .,
Principios constitucionais Nao ha
dade
Exportacao Imunidade Isencdo ou ndo incidéncia

Com este delineamento constitucional, é reconhecida a autonomia aos Muni-
cipios acerca da competéncia para instituir este imposto no ambito de seus territo-
. 4 . . . . <« . Yo .
rios, através de leis municipais, de forma que, “por for¢a do principio da autonomia
municipal, a pessoa politica Municipio é livre para criar e arrecadar os tributos de

sua competéncia™'.

Quanto a isso, a banca da FCC (2010 - PGM-TERESINA-PI) entendeu ser IN-
CORRETA a seguinte assertiva “Tratando-se de servigo semelhante, mas ndo previsto
expressamente nesta lei, o Municipio poderd sofrer a incidéncia deste imposto em virtu-
de da interpretagdo analdgica, aplicavel em casos de equidade”. Nesse sentido, cabe ao
Municipio arrecadar o imposto sobre servi¢os ndo compreendidos na competéncia da
Unido e dos Estados, desde que estes estejam expressamente previstos na lista de
servi¢os anexa a Lei Complementar 116/2003.

O atual entendimento jurisprudencial é de que a lista de servigos, embora ta-
xativa, admite a interpretagdo extensiva. Alguns dos itens da lista, onde constem
expressdes como “outros” e “‘congéneres’, permite que o intérprete possa buscar

11.  CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1993, p.111.
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um entendimento ampliativo para nao deixar situagdes semelhantes fora da inci-
déncia do ISSQN, conforme entendimento do STF'? e STT:

A jurisprudéncia do ST] se firmou no sentido de que é taxativa a lista anexa ao
Decreto-Lei n° 406/1968, comportando interpretagdo extensiva, a fim de abarcar
servigos correlatos dqueles previstos expressamente, uma vez que, se assim ndo
fosse, ter-se-ia, pela simples mudanca de nomenclatura de um servigo, a inci-
déncia ou ndo do ISS. (ST]. EREsp 916.785/MG, Rel. Min. Humberto Martins,
Primeira Segao, Julgado em 23.04.2008)

Neste mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal, no ano de 2020, no jul-
gamento do RE 784439, a respeito do Tema Repercussao Geral 296, aprovou a
seguinte tese: “E taxativa a lista de servicos sujeitos ao ISS a que se refere o art. 156,
111, da Constitui¢do Federal, admitindo-se, contudo, a incidéncia do tributo sobre
as atividades inerentes aos servigos elencados em lei em razdo da interpretagdo ex-
tensiva”. Aparentemente, o julgamento do Supremo Tribunal Federal foi além do
entendimento predominante até o momento, permitindo agora a tributagao de “..
atividades inerentes aos servigos elencados em lei..”, o que podera dar margem
para uma interpretacdo ainda mais extensiva. Assim, a partir das futuras decisdes
judiciais em casos concretos, sera possivel analisar os efeitos deste entendimento.
Em decorréncia disso, somente estdo passiveis de incidéncia do ISSQN os servi-
¢os incluidos na lista prevista na Lei Complementar n° 116/2003, os quais devem
ser repetidos nas leis municipais. A partir disso, tem-se uma defini¢do clara de
que o nucleo da descrigao fatica deve estar concretizado na conjugagao das ter-
minologias: “prestar + servigos”.

Por isso que José Eduardo Soares de Melo compreendeu que “o cerne da ma-
terialidade da hipdtese de incidéncia do imposto em comento ndo se circunscreve a
“servigo”, mas a uma “prestagio de servigo”, compreendendo um negécio (juridico)
pertinente a uma obrigagdo de “fazer”, de conformidade com os postulados e diretri-
zes do direito privado™".

A incidéncia do ISSQN esta circunscrita a estes parametros, de forma que estarao
excluidas de seu critério material aquelas atividades que sejam prestadas de forma gra-
tuita e compulsoria, como por exemplo, o servigo militar, a convocagio eleitoral, etc.

Em linhas gerais, podemos assim definir as diretrizes da incidéncia do ISS-
QN™:

12.  “Etaxativa, ou limitativa, e ndo simplesmente exemplificativa, a lista de servicos anexa a lei complementar, embora
comportem interpretacdo ampla os seus topicos.” (RE 361.829/RJ, relator ministro Carlos Velloso, DJ de 24/02/06,
p.51)

13.  MELO, José Eduardo Soares de. ISS — Aspectos Tedricos e Prdticos. 5. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008, p. 37.

14,  Cf.BARRETO, Aires F. Imposto sobre servicos. In. Curso de direito Tributario e Finangas Publicas. Eurico Marcos Diniz
de Santi (org.), Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 1004
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o 01ISS ndo pode incidir sobre servigo potencial: a obrigagdo tributdria so
surge diante de fato concretamente ocorrido;

o éirrelevante que o prestador do servigo possua habilitacdo para a sua exe-
cugdo;

o éirrelevante, para fins de ISS, que o prestador tenha a finalidade lu-
crativa, ou que ndo tenha obtido lucro, basta que se trate de fato com
contetido econémico

Expressamente, a propria Lei Complementar 116/2003 declarou nao haver
incidéncia do ISSQN sobre os servicos sujeitos a incidéncia do ICMS, bem como
servigos realizados em relacao de emprego, dos trabalhadores avulsos, dos direto-
res e membros de conselho consultivo ou de conselho fiscal de sociedades e funda-
¢Oes; valores intermediados no mercado de titulos e valores mobiliarios por insti-
tui¢des financeiras. Sem falar naqueles servicos onde a jurisprudéncia reconheceu
a aplicagdo da imunidade tributaria, como aqueles prestados pela Empresa Publica
dos Correios no envio de correspondéncias’ e pelo SESC em atividades revertidas
em suas finalidades essenciais'®. No primeiro caso nao confundir com os servigos
prestados pelas Agéncias “franqueadas” dos correios, pois estas ndo serdo benefi-
ciadas pela imunidade tributaria.

Também prevaleceu o entendimento no Supremo Tribunal Federal de que a
imunidade reciproca alcanga a atividade publica posteriormente delegada no que
atine a confecgdo de bilhetes magnéticos, pela Casa da Moeda (RE 610517/R] — DJe
de 17.6.2013). Com isso, nao se revela constitucionalmente licito ao Municipio, fa-
zer incidir o ISS sobre a atividade desempenhada pela Casa da Moeda do Brasil -
CMB. Apesar de a mesma possuir a qualificagdo de empresa publica federal, a sua
execu¢ao de servicos de emissao de moeda, com base o art. 21, VII, da CF/88, é de
natureza publica e em regime exclusivo.

Neste ponto, inclusive, a banca CESPE (2009 - ANATEL - Analista Adminis-
trativo) considerou como CORRETA a seguinte assertiva “o ISS ndo incide sobre
a prestagdo de servigos dos dirigentes e membros de conselhos consultivos ou fiscais
das entidades”.

Neste sentido, ndo haverd incidéncia de ISSQN sobre servigos que tenham a
nota fiscal cancelada, pois neste caso — até que tenha prova em contrario — presu-
me-se que a prestagdo de servigo inexistiu, conforme ja julgou o Tribunal de Justiga
de Sao Paulo:

15.  STF. Agravo Regimental no Recurso Extraordindrio n° 357.291/PR, 12 Turma do Supremo Tribunal Federal, relator
ministro Cezar Peluso, DJ de 02/06/06, p. 12.

16.  STF. Al-AgR n° 155.822/SP, 12 Turma do Supremo Tribunal Federal, relator ministro llmar Galvéo, DJ de 02/06/95,
p. 16238.
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