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— O Imposto sobre Servigos de Qualquer
Natureza e Aspectos Relevantes da
Lei Complementar n° 116/2003/

CLELIO CHIESA

Advogado. Mestre e Doutor pela PUC/SP. Professor de Graduagéo e
T Pés-graduacdo em Direito Tributdrio:

1. Consideragdes Gerais

A Lei Complementar n® 116/2003, em subs-
tituig¢do s normas gerais sobre o Imposto sobre
Servigos de Qualquer Natureza de competéncia
dos Municfpios e Distrito Federal contempladas
pelo Decreto-lei n° 406/68, veiculou uma nova
lista de situagdes passéveis de serem tributadas
por meic do ISSQN.

A nova lei disciplinou diversos aspectos do
ISSQN, dentre os quais se destaca a pretensio de defini¢do do “fato
gerador” do ISSQN, isengées, local em que € devido 0 ISSQN, o ins-
tituto da responsabilidade voltado para 0 ISSQN, alfquotas m4ximas
do ISSQN e demarcagio de novas materialidades passiveis de serem
tributadas por meio do ISSQN.

Com o devido respeito aos mentores da referida lei, a nosso ver,
foram cometidos, dentre outros, dois graves equfvocos com a sua
edi¢do: a) primeiro, a insisténcia na edi¢do de uma lei complemen-
tar listando os servigos passiveis de serem tributados pelos Munici-
pios, vinculando o exercicio da competéncia para tributar por meio
do ISSQN a lista de situagdes elencadas pela lei, mitigando a auto-
nomia legislativa dos Municipios; b) segundo, a lista contempla si-
tuagdes ndo que sio efetivamente servigos passiveis de serem tribu-
tados por meio do ISSQN.

Diante disso, a proposta desse trabalho, & discorrer sobre alguns
aspectos da Lei Complementar n® 116/03, evidentemente nio com o
propésito de desenvolver uma investigagio aprofundada sobre assun-
to, mas suscitar algumas questdes para fomentar os debates.

Nessa senda, damos infcio a nossa manifesta¢do externando a
nossa insurgéncia contra a idéia arraigada em certos setores da dou-
trina e tribunais de que o exercicio da competéncia tributdria muni-
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cipal para instituir o ISSQN est4 condicionado 2 edi¢do de lei com-
plementar listando as materialidades possiveis.

2. Competéncia para a Defini¢io das Materialidades do ISSQN
Nao obstante a euforia dos Mun'cipios provocada com a edigio
da Lei Complementar n® 116/03, qu:, dentre outras inovagdes, au-
mentou consideravelmente o nimero de servigos passiveis de serem
tributados por meio do ISSQN, n#o poderfamos deixar de registrar,
antes de fazer nossas ponderagdes sobre aspectos especfficos da re-
ferida lei, a nossa opinido de que a euforia & injustificada. Aliss, esse
tipo de atitude é lamentdvel, pois contribui para a consolidagdo de
uma tese, a nosso ver, equivocada sobre o dmbito de competéncia dos
Municipios. Explico 0 motivo da minha desolagio. .

H4 muito tempo discute-se sobre a natureza da lei complemen-
tar mencionada no art. 156, ITI, da Constituigao Federal, ou seja, se
tem natureza explicitativa ou taxativa. Trata-se, a meu ver, de ques-
tdo fundamental, pois a autonomia financeira dos Municfpios com.-
poe uma das pilastras essenciais do sistema tributério brasileiro. A
respeitd dessa questdo, sempre fizemos coro com os defensores da

tese de que a2 mencionada lei complementar nio tem natureza taxa-

tiva, mas apenas exemplificativa.

Defendemos que lei infraconstitucional, ainda que seja a com-
plementar, no pode limitar a atuagéo do legislador municipal, pois
isso implicaria a violagdo ao principio da autonomia dos Municipios.
Admitir que a lei complementar possa apontar os servigos que pode-
rdo ser tributados por meio de ISS, ¢ transferir para o Congresso
Nacional o poder de definir, por meio de lei infraconstitucional, o
campo de atuagdo dos Municipios no tocante a esse imposto, ames-
quinhando a autonomia das unidades municipais.

A parte final do inciso III, do art. 156, da Constituigdo Federal,
nio pode ser interpretada literalmente, pois a tonica de toda a estru-
turagdo do sistema constitucional tributario brasileiro é no sentido de
se assegurar a autonomia das unidades tributantes. Logo, interpretar-
se literalmente o referido dispositivo, construindo uma exegese de
que, no tocante ao ISSQN, o campo impositivo dos Municipios serd
definido por lei infraconstitucional, é contrariar a diretriz fundamen-
tal do sistema consistente em assegurar a autonomia das ordens ju-
ridicas parciais.
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A exegese que melhor se coaduna com a ordem juridica como

um todo, conforme j4 tivemos a oportunidade de escrever, €

“a que deflui do cotejo sistemdtico da regra contida no artigo
146 com o artigo 156, 11, in fine, da Constitui¢do Federal. A
ilagdo que podemos extrair dessa interpretagdo sistematica €
que a lei complementar ndo enumera taxativamente 0s servi-
os que podem ser tributados pelos Municipios por intermé-
dio do ISS, mas apenas aplica ao ISS as diretrizes do artigo 146
da Constitui¢do Federal, ou seja, presta-se a dispor sobre ‘con-
flitos de competéncia’ (aplicagdo a casos concretos) entre 0
ISS e outros tributos e regular as-limitagdes constitucionais ao
exercicio da competéncia para, via imposto, tributar as pres-
tagdes de servigos de qualquer natureza.”!

Entendemos que os Municipios podem instituir o ISSQN sobre
toda e qualquer prestagio de servigo, exceto as que a Constituigdo
afastou de sua competéncia, independentemente de estarem ou néo
previstas na lista de servigos veiculada pela lei complementar. A com-
peténcia dos Municipios, excepcionadas as hipéteses previstas no
texto constitucional, é plena. Essa €, a nosso ver, a exegese que me-
lhor se coaduna com as diretrizes fundamentais do sistema tributé-
rio brasileiro.-

Por isso que, embora tenha sido editada a Lei Complementar n°
116/03, ndo poderiamos deixar de registrar a nossa opiniao no senti-
do de que os Municipios ndo deveriam pleitear a edigao de uma lei
ampliando o mimero de servigos, mas propor a edigdo de uma emen-
da 2 Constitui¢do Federal, eliminando a parte final do inciso III, do
art. 156, com vistas a dirimir a divergéncia que se instaurou em vir-
tude da redag o do referido dispositivo.

E bem que se diga que, com isso, ndo estamos a sustentar que o
Congresso Nacional ndo possa editar lei complementar com o obje-
tivo de inserir na ordem juridica positiva normas gerais sobre o
ISSQN. Nio & isso. O que queremos dizer é que o Congresso Nacio-
nal nio pode editar lei complementar ampliando ou reduzindo a com-
peténcia dos Municipios sob o artificio de veicular a lista dos servi-
¢os passfveis de serem tributados por meio do ISSQN. Tal atribuigdo
ndo é do Congresso Nacional, mas dos Municipios.

! ICMS - Sistema Constitucional Tributdrio - Algumas Inconstitcionalidades da LC

87/96, Sao Paulo: LTr, 1997, p. 87.
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A competéncia para tributar as prestagdes de servigos, excepeio-
nadas as hip6teses contempladas no art. 155, 11, da Constituigdo Fe-
deral, é plena, ndo pode ficar condicionada & edigdo de lei comple-
mentar, listando os servigos passiveis de serem tributados, sob pena
de se incorrer em violagdo ao princfpio da autonomia dos Municipi-
os. Vale dizer, a decisdo sobre as prestagdes de serviges que deverdo
ou nio ser submetidas 4 tributagdo devera ser dos Municipios.

3. Isengdio Nacional Contemplada no inciso 1, do art. 2°, da Lei
Complementar n® 116/2003

O artigo 151, 111, da Constituigdo Federal, estabelece que é ve-
dado A Unido instituir isengdes de tributos da competéncia dos Esta-
dos, do Distrito Federal ou dos Municipios. Portanto, desapareceu
aquela possibilidade gue existia na Constituigdo anterior da Unido de
instituir isencdes de impostos de competéncia dos Estados e Muni-
cipios.

Nio obstante essa tenha sido a regra geral estabelecida pela
Constitui¢do de 1988, o constituinte outorgou a0 Congresso Nacio-
nal, nas hipéteses descriminadas na Constitui¢ao, a possibilidade de
conceder isengdes de tributos ndo, contemplados na competéncia da
Unido. Dentre essas hipéteses, estd a do art. 156, § 3°, inciso II, da
Constitui¢io Federal, que autoriza o Congresso Nacional, por meio
de lei complementar, “excluir da sua incidéncia exportagdes de ser-
vigos para o exterior.

Portanto, h4 entre o art. 151, IIl e o art. art. 156, § 3°, inciso II,
ambos da Constituicio Federal, uma aparente contradigao. O primei-
ro veda A Unido conceder isengdes de tributos estaduais e municipais
e, o segundo, autoriza o Congresso Nacional a conceder isengo das
prestagdes de servigos destinadas ao exterior. Diz-se aparente contra-
digdo porque, em veras, COMo se intentard demonstrar, ndo hé incom-
patibilidade entre a norma que autoriza a Unido a conceder isengdes
de tributos de competéncia dos Estados e Municipios € & que possi-
bilita o Congresso Nacional conceder isengdes do ISSQN sobre as
prestagGes de servigos destinadas ao exterior.

No Brasil, a competéncia par1 instituir tributos foi outorgada 2
Unidio, Estados-membros, Distrito Federal ¢ Municfpios. Vale dizer,
somente estas pessoas. jurfdicas estdo habilitadas pelo sistema para
criar em abstrato a norma-padrdo de incidéncia dos tributos, ninguém
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mais. A reparticdo da competéncia foi elaborada de forma minucio-
sa e exaustiva, tendo o legislador constituinte delineado, de modo
preciso, o campo de atuagdo de cada uma das unidades do Estado
federativo, assegurando-lhes autonomia financeira.

No tocante'd competéncia desonerativa, o constituinte também
foi bastante criterioso, pois indicou as pessoas habilitadas para tanto
e também estabeleceu limites A desoneragiio da tributagdo. O consti-
tuinte ndo deixou essa tarefa totalmente ao alvedrio dos legisladores
ordindrios, fixou regras destinadas a evitar abusos na concessao de
beneficios e a impedir que a desoneragio seja utilizada como instru-
mento de disputas tributérias entre as ynidades tributantes.

A competéncia para desonerar da tributag@o ndo tem exatamen-

te a mesma configuragdo da competéncia para a instituigdo de tribu-
tos, pois nao sé a Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Mu-
nicipios podem desonerar da tributagdo no Ambito de suas respecti-
vas competéncias, mas também o Estado brasileiro.

Os constitucionalistas sdo assentes em afirmar que no siste ma
Juridico brasileiro a Unifo, tem duas conotagdes diferentes: em cer-
tas ocasides atua como representante do Estado brasileiro, ordem
Juridica total; em outras, atua como ordem jurfdica parcial, represen-
tando interesses de uma das pessoas jurfdicas de direito ptblico in-
terno que compdem a Federagio.? «

Celso Ribeiro Bastos® leciona que a Uniiio & pessoa juridica de
direito piblico com capacidade politica, que ora se manifesta em

*  Quando se diz que a Unido € pessoa jurfdica de Direito Internacional - assevera José
Afonso da Silva -, na verdade, niio se estd sendo preciso. A afirmagdo é ddbia, por-
que € utilizada para se dizer duas coisas: a) as relagdes internacionais da Repdblica
Federativa do Brasil realizam-se por intermédio de érydos da Unido, integram a com-
peténcia desta, conforme dispde o art. 21, incisos 1 a 1V; b) os Estados federados nio
tém representagio nem competéncia em matéria internacional, nem sio entidades
reconhecidas pelo Direito Internacional, sio simplesmente de direito interno, Nio &,
realmente, a Unifio que aparece nos atos internacionais, mas a Repiblica Federativa
do Brasil. de que cla € apenas uma das entidades componentes, nos termos do art,
18 da Constituicio Federal (Curso de Direito Constinicional Positive, 13* ed,, Sio
Paulo: Malheiros, 1997, pp. 468-169).

No escélio de Michel Temer, a Unido age em nome préprio e também em nome da
Federacio. Ora se manifesta por si, como pessoa jurfdica de capacidade politica, ora
em nome do Estado Federal. Isto ocorre tanto no plano interno quanto no internacio-
nal. No plano inteino, revela a vontade da Federagio quando edita leis nacionais e
demonstra sua vontade (da Unidio) quando edita leis federais (Elementos de Direito
Constitucional, 11* ed., Sio Paulo: Malheiros, 1995, pp. 74-75).

Curso de Direito Constitucional, Sio Paulo: Saraiva, 19" ed., 1998, pp. 296-297.
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nome préprio, ora se manifesta em nome da Federagio. Uma das
caracteristicas do Estado federal - destaca o autor - & ele possuir uma
dupla face: em certos aspectos ele se apresenta como um Estado uni-
tdrio e, em outros, aparece como ur agrupamento de coletividades
descentralizadas.

Nessa esteira, salienta o autor que, quando a Unifio mantém re-
lagSes com Estados estrangeiros, participa de organizagdes interna-
cionais, declara guerra e faz a paz, est4 representando a totalidade do
Estado brasileiro. Est4 agindo como se o Brasil fosse um Estado uni-
tério. J4, no &mbito interno, a Unido atua como uma das pessoas ju-
ridicas de direito piblico que compdem a Federagio. E por isso que
interndmente a Unido é apenas auténoma, como sio auténomos os
Estados-membros e os Municipios, cada qual, no 4mbito de compe-
téncia gizado pela Carta Magna.

Em matéria tributdria, a situagdo ndo € diferente, porque ora a
Uniiio atua como representante do Estado brasileiro, ora como ordem
juridica parcial, ou seja, como pessoa juridica de direito publico in-
ternc. Trata-se de atuagdes bem distintas, ja que a Unifo, na condi-
¢do de Estado brasileiro, defende interesses qualificados de caréter
nacional; j4 como ordem juridica parcial, a Unio defende interesses
da pessoa juridica de direito piiblico interno, em condi¢des paritarias
com as demais unidades da Federagio.

No tocante & competéncia legislativa tributaria, somente a Uniio,
ordem juridica parcial, tem a faculdade de instituir tributos. A Uniio,
como Estado brasileiro, ndo tem competéncia impositiva, mas tem
competéncia para editar normas gerais de direito tributério para di-
rimir conflitos de competéncia e regular as limitages constitucio-
nais ao poder de tributar (art. 146, da CF), celebrar tratados inter-
nacionais, prevendo a desoneragio de determinados tributos (art. 21,
1, da CF) e também a desoneragdo da incidéncia de tributos no am-
bito interno nas hipéteses autorizadas pela Constituigio Federal.

A distin¢do entre Unido como ordem juridica parcial, e Unigo
como representante do Estado brasileiro ndo é uma divisiio de inte-
resse meramente académico. Ao contrério, é fundamental para a boa
aplicagdo do direito positivo, 2 medida que a ordem juridica confere
a essas duas realidades regimes juridicos diferentes.

O Estado brasileiro, como se viu, ndo tem competéncia para criar
tributos, mas pode intervir na agdo de tributar, nos limites autoriza-
dos pela Constituigo, para proteger interesses qualificados como
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interesses nacionais, sobrepondo-se esses aqueles das ordens juridi-
cas parciais. Nesse ponto, pensa-se, reside o trago distintivo funda-
mental do regime juridico atribuido s normas tributérias editadas
pela Unido, ordem juridica parcial (leis federais), e as que sdo vei-
culadas pela Unido como Estado brasileiro (leis nacionais).

De um lado, as leis editadas pelo Estado brasileiro, desde que
produzidas nos limites autorizados pelo texto constitucional, subju-
gam aos seus ditames todas as ordens jurfdicas parciais, sem que isso
implique violagdo ao principio federativo e ao da autonomia dos
Municfpios. De outro lado, a Unido, como ordem jurfdica parcial,
Jamais poderd editar regras que visem a normatizar matéria reserva-
da aos Estados-membros, Distrito Federal e Municipios, pretenden-
do subjugé-los aos seus comandos.

Na li¢éo de Geraldo Ataliba,* o Congresso Nacional & érgio le-
gislativo do Estado Federal e da Unido. Na primeira condicdio, pro-
duz leis nacionais; na segunda, leis federais. As leis nacionais supe-
ram e transcendem 2s circunscrigdes politicas internas. As leis fede-
rais, ao lado das estaduais e municipais, circunscrevem-se 2 4rea de
Jurisdi¢d@o da pessoa a que se vinculam e somente obrigam os juris-
dicionados stricto sensu de cada qual, E, entdo, muito mais ampla a

_lei nacional do que a lei federal.

O autor explica que a lei nacional é lei do Estado Federal brasi-
leiro e dirige-se a todos quantos-estejam no territ6rio nacional. A lei
federal € lei da Unido, s6 atinge seus stditos. Por isso, ndo tem o
poder de obrigar os Estados e Municipios, nem seus funcionérios.
Ndo € obrig~téria, também, para seus siditos, enquanto considera-
dos nesta qualidade.

A lei federal, por outro lado, pondera o autor, é bem restrita e
limitada. Dirige-se aos jurisdicionados (stricto sensu) da Unifo, seus
administrados; a seu aparelho administrativo, vinculando exclusiva-
mente seus stiditos. Obriga s6 aquelas pessoas a ela sujeitas, circuns-
crevendo seus efeitos 2 esfera da pessoa Unido, em oposigio a Esta-
dos e Municipios. Isto é: limita-se ao campo constitucional conferi-
do a Unido, ndo podendo estender-se ou invadir o campo dos Esta-
dos e Municipios.

Portanto, a distingdo entre o produto decorrente da atuagiio do
Congresso Nacional, como érgdo da Unido ou do Estado brasileiro,

' Sistema Constitucional Tributdrio Brasileiro, Sio Paulo: RT, 1968, pp- 94-95.
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€ importante & medida que o efeito vinculante dos diplomas norma-
tivos produzidos € diferente. Vale dizer, as leis nacionais obrigam a
todos: a Unido, os Estados-membros, o Distrito Fedsral e os Muni-
cipios. Nesse caso, ndo h4 que se invocar contra elas o principio fe-
derativo e o da autonomia dos Muniefpios, pois nio € a Unido, or-
dem jurfdica parcial, que estd normatizando, mas o Congresso Na-
cional como érgilo legislativo do Estado brasileiro. :

Veé-se, entdo, que as leis federais somente geram efeitos em re-

- lag@o aos jurisdicionados da Unifio; qualquer extrapolagéo desses lin-

des serd inconstitucional, maculando o instrumento de vicio insané-
vel, Tais leis limitam-se a disciplinar matérias de interesse do ente
politico de direito interno Unido e sdo, portanto, instrumentos nor-
mativos com espectro de abrangéncia muito diferente ao das leis
nacionais.

Acreditamos que € justamente essa distingdo que nos permite
compreender dispositivos constitucionais com comandos aparente-
mente contrapostos, como € o caso do art. 151, III, com o art. 156,
§ 3° II, ambos da Constituigio Federal. Sao dispositivos que pare-
cem anular-se, pois um profbe a Unifo de desonerar da tributagdo e
0 outro autoriza o Congresso Nacional a desonerar.’

O art, 151, II1, da Constituigdo, estabelece que é vedado 2 Unio
instituir isengGes de tributos da competéncia dos Estados-membros,
do Distrito Federal ou dos Municipios. Veja-se, entio, que o consti-

3 Celso Ribeiro Bastos afirma que as “Constitui¢des, e sobretudo aquelas compromis-

s6rias, expressam valores diversos e que, de um ponto de vista estritamente 16gico,
podem encerrar verdadeiras contradigdes. Mas, do ponto de vista jurfdico, essas nor-
mas sio passfveis de harmonizagio, desde que wtilizadas as técnicas préprias do
Direito.

Assim, o postulado da harmonizagio impde que a um princfpio ou regra constitucio-
nal ndo se deva atribuir um significado tal que resulte ser contraditério com outros
principios ou regras pertencentes A Constituigio. Também nio se lhe deve atribuir
um significado tal que reste incoerente com os demais principios ou regras.

Além disso, a uma regra constitucional se deve atribuir um conteddo de tal forma que
esla regra resulte o mais coerente possivel :om as demais regras pertencentes ao sis-
tema constitucional.

A simples letra das normas serd superada mediante um processo de cedéncia reci-
proca. No caso de dois principios que, em face de determinado caso, mostrem-se,
apareniemente, antagdnicos, hiio de harmonizar-se. Devem esses principios abdicar
da pretensdo de serem aplicados de forma absoluta, Prevalecerdo, portanto, apenas
al€ o ponto a partir do qual deverio renunciar A sua pretensio normativa em favor
de um principio que Ihe € divergente.” (Hermenéutica e Interpretagéo Constitucio-
nal, 2* ed., Sio Paulo: Celso Bastos, 1999, pp. 106-107)
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tuinte de 1988 foi categérico no sentido de que a Unido ndo pode
imiscuir-se em competéncia atribufda as demais unidades tributan-
tes, concedendo isengGes sobre tributos que ndo sdo de sua compe-
téncia.

Ocorre, todavia, que, ndo obstante tenha contemplado essa re-
gra, estabelecen no art. 156, § 3°, 11, da Constituigio Federal, que o
Congresso Nacional pode, por meio de lei complementar, excluir da
incidéncia do ISSQN as exportagdes de servigos para 0 exterior.

Logo, tem-se a impressdo de se estar diante de comandos dia-
metralmente opostos: um, veda a possibilidade da Unido conceder
isencdes de tributos de competéncias das demais entidades tributan-
tes (art. 151, ITI, da CF); outro, autoriza o Congresso Nacional a con-
ceder isengdo de imposto de competéncia dos Municipios (art. 156,
§ 3°, 11, da CF).

A regrado art. 156, § 3°, I, da Constitui¢do Federal ndo se cho-
ca com o comando do art. 151, III, também da Constituigo Federal,
porque sio normas dirigidas a pessoas jurfdicas diferentes. A veda-
¢do contida no art. 151, 111, dirige-se 2 Unido ordem juridica parcial,
e no A Unido Estado brasileiro. A faculdade atribuida no art. 156,
§ 3°, 11, & conferida ao Congresso Nacional, na qualidade 6rgio le-
gislativo do Estado brasileiro, ndo havendo, portanto, nenhuma in-
compatibilidade entre os referidos preceptivos.

A faculdade atribuida no art. 156, § 3°, 11, da Constituigdo, ¢ uma
competéncia especial atribuida ao Estado brasileiro para conceder
isencoes, que objetivam proteger interesses nacionais relevantes.
Esses se sobrepujam aos interesses das ordens juridicas parciais, e
ndo se pode falar em violagdo ao principio federativoe da autonomia
dos Municipios.

E bem verdade que néo se pode isolar a norma doart. 156, § 3°, 11,
da Constitnigio, no momento de se dimensionar 0 seu contetido e
alcance, j4 que a regra geral adotada pelo sistema tributério consti-
tucional dispde que a concessao de isengdes somente pode ser insti-
tuida pelos entes tributantes, nos seus respectivos ambitos de com-
peténcias. Também ndo podemos nos esquecer de que 0 sistema pres-
tigia o princfpio federativo ¢ a autonomia dos Municipios.

Desta forma, é nesse contexto que a regra do art. 156, § 3°, 11,
da Constituigdo, deve ser interpretada. Em outros termos, a interpre-
tagio a ser dada a essa aparente antinomia deve ser a de que o siste-
ma estabelece, como regra, a autodesoneragdo. Somente em casos
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excepcionais, em que hé conflito entre irteresses nacionais e interes-
ses das ordens juridicas parciais, o Este 1o brasileiro ¢ autorizado a
editar regras destinadas a proteger os interesses da ordem juridica
total, como & o caso do preceptivo em comento.

Destarte, & certo que o Congresso Nacional, como 6rgdo legis-
lativo do Estado brasileiro, edita atos normativos que tém o conddo
de subjugar aos seus comandos tanto a Unido quanto os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios. Todavia, essa peculia-
ridade nio lhe confere foros de poder ilimitado que pode ser exerci-
do ao arbitrio do legislador ordindrio, bastando que o faga sob o p4-
lio de estar agindo na condigdo de érgdo legislativo do Estado brasi-
leiro.

Ha no sistema juridico positivo limites expressos € implicitos &
atuag¢io do Congresso Nacional na qualidade de 6rgéo legislativo do
Estado brasileiro. O ordenamento juridico positivo esta estruturado
pelo regime de competéncias. N@o hé que se falar, entdo, em poder,
mas, sim, em dever de os érgdos cumprirem as obrigagdes que lhes
sdo impostas pelo sistema, nos estritos limites delineados no texto
constitucional, pois qualquer desbordamento serd inconstitucional.

. Nio se pode olvidar que o Brasil € um Estado Federal que pres-
tigia a autonomia legislativa dos Estados-membros, Distrito Federal
e Municfpios.® Por isso, o exercicio da competéncia outorgada ao
Estado brasileiro h4 sempre que se conformar a esse postulado fun-
damental, caso contrério, transformar-se- o Estado Federal em Uni-
tario, o que & expressamente vedado pelo art. 60, § 4°, 1, da Consti-
tui¢do Federal.

Constitui limite objetivo 2 atuagdo do Congresso Nacional, na
qualidade de érgdo legislativo do Estado brasileiro, a regra segundo
a qual ele somente pode agir nessa condigdo nas hipéteses constitu-
cionalmente autorizadas. Ndo h4 uma regra que faculte ao Congres-
so Nacional atuar nessa condigic sempre que esteja presente deter-
minado interesse qualificado de nacional. Em matéria tributéria, o
préprio constituinte encarregou-se de enumerar as hipéteses em que
o Congresso Nacional deve intervir na agao de tributar em defesa do
denominado interesse nacional. Sdo exemplos dessa competéncia

¢ O Estado Federal - ponderam Regis Fernandes de Oliveira e Esteviio Horvath - pres-
supde a representatividade dos Estados perante a Unijo e a divisdo politica das com-
peténcias reservadas em nivel constitucional (Manual de Direito Financeiro, 2* ed.,
Sio Paulo: RT, 1997, p. 25).
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outorgada ao Congresso Nacional, entre outros, os arts. 21, I¢/c 0 84,
VIII; 146; 150, “c”; 155, § 2°, X11, “a™; 156, § 3% 155, § 2°, XII, “b”
e “c”; 195, § 7°, da Constituigdo Federal e pardgrafo tnico do art. 40
do ADCT.

Vé-se, entdo, que o Congresso Nacional somente pede atuar na
qualidade de érgéo legislativo do Estado brasileiro nas hip6teses ex-
pressamente autorizadas pela Constituigdo Federal. Ndo h4, portan-
to, um poder ilimitado, outorgado ao Congresso Nacional, para atuar
em defesa dos interesses nacionais sempre que entender necessirio.
Deve, assim, o Congresso Nacional cingir-se a atuar dentro dos pa-
rametros delineados no texto constitucional.

Além disso, o contetido juridico das outorgas constitucionalmen-
te atribuidas ao Congresso para agir na qualidade de érgdo legislati-
vo do Estado brasileiro h4 de ser dimensionado levando-se em con-
sideragdo todas as demais regras do sistema. O seu contetido e alcan-
ce hé de ser dessumido da coalescéncia da regra autorizativa com os
demais postulados prestigiados pelo sistema constitucional tributé-
rio. Vale dizer, os preceitos autorizativos ndo podem ser interpreta-
dos isoladamente.

O censtituinte de 1988 criou um sistema tributério no qual pre-
tendeu assegurar a cada uma das pessoas politicas campo préprio de
atuagdo, delineando, de modo preciso, a competéncia impositiva de
cada uma delas, visando a evitar que uma unidade venha a intervir
na outra por meio da agdo de tributar. Tanto isso é verdade que ficou
vedado no art. 151 da Constituigao Federal, 2 Unido conceder isen-
¢des de tributos da competéncia dos Estados-membros, do Distrito
Federal ou dos Municipios, numa demonstragio inequivoca de que
se pretendeu construir um sistema sem subordinagdes entre as uni-
dades federativas.

Dessa forma, a faculdade atribuida ao Estado brasileiro para
desonerar da tributagdo e editar normas gerais ndo deixa de ser, em
sentido amplo, uma excegdo a essa diretriz do sisterna e, como tal,
hé de ser interpretada restritivamente; ou seja, essa prerrogativa so-
mente poder4 ser exercida quando for absolutamente necesséria para
salvaguardar interesses nacionais relevantes.

A justificativa da existéncia de uma faculdade outorgada ao
Congresso Nacional para atuar na qualidade de 6rgdo legislativo do
Estado brasileiro reside no fato da existéncia de casos em que se faz
necessédria a tomada de medidas destinadas a proteger interesses na-
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cionais que se sobrepdem aos interesses das ordens juridicas parciais.
Nessas circunstincias, hd sobreposi¢do dos interesses nacionais so-
bre interesses das ordens juridicas parciais, e 0 6rgdo habilitado para
legislar sobre tais matérias ¢ o Congresso Nacional. Quanto a esse
aspecto, ndo ha o que tergiversar, foi uma opgéo do legislador cons-
tituinte origindrio.

Por isso, o Congresso somente dever4 intervir na agao de tribu-
tar para conceder desoneragdes e editar normais gerais quando forem
absolutamente necessdrias para a prote¢do de interesses caracteriza-
dos como de ordem nacional. Trata-se de uma competéncia excep-
cional que tem finalidade especifica: proteger o interesse nacional.

‘Adverte-se, entretanto, que o interesse nacional nio pode con-
verter-se na palavra magica para se justificar desmandos levados a
cabo a pretexto de editar normas destinadas a proteger interesses da
coletividade em geral. Diz-se isso porque ndo basta haver autoriza-
¢do constitucional expressa para o Congresso atuar na qualidade de
érgio legislativo do Estado brasileiro, é necessédrio que a competén-
cia seja exercida de maneira a amoldar-se as demais diretrizes do sis-
tema, devendo a normatizagio veiculada harmonizar-se com os pos-

<tulados constitucionais. :

Nessa vereda, os precéptivos que outorgam competéncia deso-
nerativa ao Estado brasileiro devem sempre ser examinados tendo-
se presente que a regra geral contemplada pelo sistema constitucio-
nal tributdrio é a da desoneragdo autondmica e que, apenas em casos
excepcionais, para atender interesse nacional relevante, € possivel o
Estado brasileiro intervir na agdo de tributar, exercida pelas ordens
juridicas parciais, desonerando da tributagdo.

E exemplo tipico dessa competéncia excepcional outorgada ao
Congresso Nacional a faculdade concedida no art. 156, § 3°, 11, da
Constituicao Federal. Esse preceptivo autoriza o Congresso Nacio-
nal a conceder a isengio do ISS inc dente nas prestagdes de servigos
destinadas ao exterior. Veja-se que, segundo a regra geral da desone-
ragio autondmica, somente os Municipios poderiam conceder isen-
¢Bes referentes ao ISS. Todavia, a Constituicdo excepcionou essa
regra para autorizar o Estado brasileiro a proceder & desonerag@o nas
prestagdes de servigos destinados ao exterior.

Diante disso, € de se indagar: quando e como poder4 se dar o exer-
cicio dessa competéncia? Sempre que o legislador ordinério,  sua es-
colha, entender necessério? Trata-se de competéncia que se sobrepde

e el
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de modo absoluto ao principio da autonomia dos Municipios, poden-
do ser exercida sem a observancia de nenhum outro critério?

A resposta parece ser negativa. A primeira observagio que hd de
ser feita € no sentido de que a competéncia para desonerar nio é de
toda e qualquer prestago de servico, mas somente das destinadas ao
exterior. Essa particularidade & importantissima para a compreensio
do referido comando.

O fato de o constituinte somente ter autorizado a desoneragio
nas prestagdes de servigos destinadas ao exterior denota que o obje-
tivo foi o de facultar ao Estado brasileiro a intervir na ordem social
por meio da ag@o de tributar. A regra visa a possibilitar o Estado ora-
sileiro a intervir, por meio da tributagio, nas relagdes internacionais.
Trata-se de competéncia de cunho eminentemente exirafiscal.

No contexto das relagZes econdmicas internacionais, a carga tri-
butdria exerce um papel de fundamental importancia, pois & um ins-
trumento importante de controle das importagdes e exportagdes. A
tributagdo do comércio exterior tem um cardter eminentemente ex-
trafiscal e ndo tem como objetivo tltimo carrear dinheiro aos cofres
publicos, mas direcionar a politica econdmica.

A competéncia para controlar a tributagfio do coméreio exterior,
com o fito de direcionar condutas, ou seja, utilizar a variagdo da car-
ga tributéria para interferir nas exportagies de servicos, nio pode ser
atribuida aos Municipios, mas ao Estado brasileiro, que, com uma
visdo transcendente aos interesses regionais localizados, tem 0 encai-
go de velar pelo interesse nacional.

Destarte, o Congresso Nacional somente podera conceder isen-
¢Ges do ISSQN incidente nas prestagdes de servicos para o exterior
nas hipdteses em que ficar caracterizada a existéncia de relevante
interesse nacional em se incentivar o aumento das exportagdes, e que
tal desoneragdo nao implique ofensa ao principio da autonomia dos
Municfpios. E assim porque a concessdo de desoneragio pelo Esta-
do brasileiro somente é autorizada quando houver convergéncia dos
motivos determinantes de sua instituigdo com os valores prestigiados
pelo sistemna constitucional, o que ndo ocorrey, a NOSSC Ver, No ¢aso

da isengao contemplada no inciso I, do art. 2°, da Lei Complementar
n° 116/03, que afastou a tributagio de toda e qualquer prestagdo de
servigo destinada ao exterior.

Ndo houve, in casu, a demonstragdo da sobreposigio de interesse
nacional aos interesses das ordens juridicas parciais a justificar o
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afastamento da regra geral das desoneragées autondmicas, para o
fim de conceder a referida iseng@o para toda e qualquer prestagdo de
servi¢o destinada ao exterior.

4. O ISS e a Tributacio da Comercializag¢ao de Programas de
Computacao

Os programas de computador sdo formados por um conjunto de
rotinas e instrugdes que sdo codificadas numa linguagem técnica es-
pecifica capaz de viabilizar a operacionalizag@o dos computadores.
A parte fisica do computador (hardware) necessita desses comandos
para que possa funcionar e atender as necessidades dos usudrios desse
tipo de equipamento.

Esse conjunto de comandos adquire existéncia fisica por inter-
médio dos mais variados suportes materiais, como disquetes, fitas
magnéticas, CDs etc. Todavia, com eles niio se confundem, pois os
programas resultam de trabalho intelectual desenvolvido por um pro-
fissional da 4rea, que, conhecendo a linguagem prépria para emitir
comandos a0 equipamento, elabora as rotinas e fun¢des<que deseja

- que sejam desempenhadas.

Os programas de computador em si mesmos ndo possuem exis-
téncia fisica, ndo sfo bens corpéreos, mas bens imateriais. Os supor-
tes fisicos de que se utiliza o autor do programa para exteriorizd-lo
ndo pode ser confundido com o produto intelectual consistente no
conjunto de rotinas destinadas a possibilitar que o computador de-
sempenhe as mais variadas tarefas.

Alids, o préprio direito posto define o que sdo programas de
computador. Nos termos do art. 1° da Lei n® 9.609, de fevereiro de
1998, estabelece que

“programa de computador € a expressio de um conjunto orga-
nizado de instrugGes em linguagem natural ou codificada, con-
tida em suporte fisico de qualquer natureza, de emprego neces-
sério em méquinas automdticas de tratamento da informagao,
dispositivos, instrumentos ou equipamentos periféricos, basea-
dos em técnica digital ou andloga, para fazé-los funcionar de
modo e para fins determinados”.

Nota-se, portanto, que a prépria lei define os programas de com-
putador, universalmente conhecidos como sofnware, como bens incor-
péreos, formados por um conjunto de comandos que sdo vertidos numa
linguagem codificada que permite ao usudrio operar o computador.
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- A nosso ver hd que se distinguir os diversos tipos de negécios
juridicos que sdo realizados com os programas de computador para
que se possa equacionar o problema da tributagio da explorago eco-
nomica dos soffwares, pois, dependendo da natureza juridica da ope-
ragdo, diferente serd o imposto que incidir4.

Ha, como € cedigo, intimeros tipos de negécios que sio efetua-
dos com programas de computador, todavia, para efeito dessa singela
abordagem do tema, iremos nos cingir a examinar trés deles: a) a
tran_sf_eréncia dos direitos autorais sobre determinado programa; b) a
aquisi¢do de software sob encomenda; c) a compra de software pa-
drao. .

Configurar-se-4 a primeira hip6tese quando o proprietério do
programa transferir os direitos que detém sobre o sofrware. No caso
podf: ser o préprio mentor intelectual do programa ou a empresa que
realiza a operagdo de transferéncia do dominio, pois, conforme es-
tab.elece oart. 4° da Lei n° 9.609, de 19 de fevereiro de 1998, “salvo
estipulagdo em contrdrio, pertencerdo exclusivamente ao empregador,
contratante de servigos ou érgdo piiblico, os direitos relativos ao pro-
grama de computador, desenvolvido e elaborado durante a vigéncia
de contrato ou de vinculo estatutdrio, expressamente destinado 2 pes-
quisa e deseavolvimento, ou em que a atividade do empregado, con-
tratad'o de servi ;o ou servidor seja prevista, ou ainda, que decorra da
prépria natureza dos encargos concernentes a esses vinculos”.

Tal transferéncia poder4 ser a titulo gratuito ou oneroso. Se for
a titulo gratuito caracterizard uma doagio e, se for a titulo oneroso,
denotar4 uma cesséo de direitos sobre a propriedade da obra intelec-
tual consistente nn programa de computador. A tftulo de exemplo
po.de ser citada a venda dos direitos de produgdo que detém a

Microscft sobre:o programa Windows a uma outra empresa.

A exploragdo econdmica feita sob a modalidade software por
encomenda é aquela em que uma pessoa fisica ou juridica, pretenden-
do que seja desenvolvido um programa especifico para atender s
suas necessidades, contrata um profissional da drea para que desen-
volva um programa de acordo com as especificagdes que estipular.
Trata-se, como € f4cil perceber, de um software personalizado, de-
senvolvido especialmente para atender os objetivos do usudrio/adqui-
rente.

Neste caso, o contrato poder4 prever apenas a cessio do direito
de uso por determinado lapso de tempo ou a transferéncia do préprio

Cutuo CHESA 67

direito sobre a propriedade intelectual do programa. A diferenca ¢
que, na primeira hipétese, o adquirente ndo podera transferir a outrem
o programa; j& na segunda, ele pode, pois € detentor da propriedade
do programa e ndo apenas do direito de uso.

Seja como for, tanto numa situagdo como noutra, 0 que caracte-
riza essa espécie de operagdo com software € o fato dele ser elabora-
do especificamente para atender s necessidades do usudrio contra-
tante. Vale dizer, niio se trata de um programa-padrao que é comer-
cializado em grande escala, como € o caso do Windows.

Essa modalidade pode ser dividida em duas subespécies: a) pro-
grama original e b) programa adaptado. Na primeira subespécie, 0
profissional elabora um programa inédito, desenvolvido especifica-
mente para atender 3s necessidades do cliente/adquirente. Na segun-
da, o técnico contratado parte de um programa-padrdo e o adapta as
necessidades do cliente. Portanto, nesta segunda subespécie, o pro-
grama encomendado ¢ desenvolvido a partir de outro programa exis-
tente, procedendo-se A adaptagio do programa-base aos interesses do
cliente que adquire o programa.

O terceiro tipo compreende as operagdes que sao realizadas com
programas de computador que tém sido rotulados de sofnvare de pra-
teleira, ou seja, a exploragdo econdmica de programas-padroes que
sio vendidos em grandes quantidades, sem qualquer modificag@o de
sua estrutura padrio para adaptar-se s necessidades individuais de
cada um dos usuérios adquirentes. Trata-se de um produto pronto e
acabado, que é coiocado  disposigdo dos interessados sem qualquer

possibilidade de modificagdo nas suas especificagdes. Como exem-
plo, pode ser citado o Word 2000 da Microsoft, que, apesar de admi-
tir que seja configurado segundo os interesses do usudrio, tais alte-
racdes estdo limitadas as opgdes dad1s pelo préprio programa, ndo
permitindo que o usuério faga modifi. agdes na sua estrutura-padrao.

Comumente, 0 que ocorre nas aquisiges dos denominados
softwares de prateleiras e softwares de encomenda € uma transferén-
cia ao usudrio do direito de uso do programa de computador, nada
além disso. Como foi dito, pode até ocorrer a transferéncia dos pré-
prios direitos autorais sobre o programa (depende de contrato), mas
ndo é o mais comum.

Seja como for, entendemos que tanto na exploragdo econdmica
dos softwares de prateleiras quanto dos softwares sob encomenda,
ndo hd um negdcio juridico de transferéncia de mercadoria nem pres-



==

68 01SSeAaLC 116

tagdo de servigo. Trata-se de uma cessdo do direito de uso dos pro-

gramas de computador objeto do negécio juridico entabulado. Veja-

se que, quando alguém se dirige a uma loja para comprar o Windows,
em v_erdade ndo estd adquirindo a propriedade daquele programa (que':
continua sendo do fabricante), 0 que o usudrio faz € obter uma licenca

d? uso (doméstico ou empresarial), que nada mais € do que uma ces-

sdo do direito de uso. .

Nem sempre a transferéncia de um bem a terceiros por forca de
um contrato garacteriza-se como, wiia operagdo mercantil. Para tan-
to € necessério que se trate de negécio juridico de compra e venda
de um bem corpéreo colocado in commercium, o due néio é o caso das
Operzi?c')es rea}izadas com os programas de computador.

Com efento, para que a aquisi¢do de um software de prateleira
se caracterizasse Como uma opera¢ao mercantil seria necessario que
0 obj_etq desse negécio juridico fosse uma mercadoria, bem corpé-
reo destinado ao comércio, o que ndo é caso, pois, como foi dito alhu-
res, os programas de computador s@o bens incorpéreos, formados por
um conjunto de comandos vertidos numa iinguagem codificada que
permite a0 usudrio operar o computador. Ndo possuem existéncia
fisica, sdo apenas exteriorizados por meio de bens materiais, como
os CDs, disquetes e outros ’

i A reforgar essa ilagdo podemos nos socorrer do caso da aquisi-
¢do _de programas de computador por meio da /nternet mediante a
rgalxzaqz‘io de download, os quais sdo obtidos sem que seja necessd-
ria a consolidagiio num suporte fisico (aqui entendido como CDs
dxs’quetes e outros). Vé-se, entdo, que essa é uma demonstragao ine-,
quivoca de que o suporte fisico ndo pode ser confundido com o pro-
grama nele contido.

Portanto, a aquisi¢do de um software de prateleira ndao pode ser
q}lauﬁcada como uma operagdo mercantil, pois ndo h4 uma transfe-
réncia efetiva da propriedade do bem negociado e este nio se cons-
titui numa mercadoria. Trata-se de um bem imaterial, ndo suscetivel
de ser colocado num processo de circulagéio como se fosse uma mer-
cadoria.

De igual forma, quando um profissional é contratado para ela-
borar um programa inédito que atenda as necessidades do usudrio
contratante, o negdcio pode consistir s6 na cessdo do direito de uso
por prazo certo ou indeterminado, ou a transferéncia dos préprios:
direitos aulorais sobre 0 programa. Tanto numa situagio como nou-
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tra, a prestagdo de servigo € mera atividade-meio para a consecugao
do fim que € a elaboragdo do programa.

Como advertem Geraldo Ataliba e Aires F. Barreto, os leigos
tendem a confundir o exercicio de atividades-meios com prestagéo
de servigo. Salientam que o alvo de tributagdo do ISS é o esforgo
humano prestado a terceiros como fim ou objeto e ndo as suas eta-
pas, passos ou tarefas intermedi4rias, necessdrias 2 obtengzo do fim;
ndo a agdo desenvolvida como requisito ou condig@o do facere (fato
jurfdico posto no niicleo da hiptese de incidéncia do tributo).”

O fato tributével por meio do ISSQN €a prestagdo de servigo em
carAter oneroso. In casu, quando o usuério contrata um profissional
para ¢confeccionar um programa de computador ndo est4 interessado
no esforgo fisico e intelectual que serd consumado com a realizagao
do trabalho, mas no resultado: o programa segundo as especificagdes
que pactuou.

O negécio entabulado, como dito, poderd compreender somen-
te a cessio do direito de uso ou a cessdo dos préprios direitos auto-
rais. Com efeito, em ambas as hipdteses ndo hd a caracterizagdo de
prestagdo de servigo, mas cessdo de direitos, que ndo constitui a
materialidade constitucional do ISSQN.

Trata-se, entdo, tanto a aquisigdo dos softwares de prateleira
como a dos sob encomenda, de operagdo de cessio de direitos e ndo
de operagdo mercantil na primeira e prestagdo de servigo na segun-
da. Nesse sentido é o que dispde a prépria Lei n°9.609, de 19 de fe-
vereiro de 1998, ao estabelecer no art. 9°, que 0 “uso de programa de
computador no Pais serd objeto de contrato de licenga”. .

Infere-se, portanto, que a exploragdo econdmica dos denomina-
dos softwares de prateleira e sob encomenda caracteriza-se como
cessio de direitos e ndo como negdcio juridico de venda de merca-
doria e prestagio de servigos, 0 que implica dizer que ndo podem ser
tributados por meio de ISSQN, ainda que a Lei Complementar n°

116/03, tenha estabelecido expressamente no subitem n° 1.03, que
sdo passiveis de tributagdo do ISS o “licenciamento ou cessdo de di-

reito de usc de programas de computagdo”.?

7 18§ - Construgdo Civil - Pseudo-servigo & Prestagio de Servigo - Estabelecimento
Prestador - Local da Prestagiio”, Revista de Direito Tributdrio n® 40, p. 90.

¢  Convém registrar que embora nio haja ainda uma definigdo sobre a matéria, a ten-
déncia & no sentido de que o Supremo Tribunal Federal venha a firmar o entendimento
de que a exploragio ccondmica dos programas de computador pode ser tributada por
meio do ICMS nas operagdes cam 0S denominados safvares de prateleira ¢ pelo 1S5
nas operagdes com soffivares sub encomenda.
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A Lei Complementar, como & cedico, niio pode redimensionar
as materialidades possiveis demarcadas na Constituigio Federal,
como € a das prestagdes de servigos. Dito em outras palavras, a Lei
Corr}plementar nao pode autorizar a tributagéo por meio do ISSQN
de situagdes que ndo se caracterizam como prestagdes de servigos

. como € o caso do licenciamento ou cessio de direito de uso de pro-

gramas de computagio.

S.A ’I‘ributagﬁo’ dos Servigos Prestados mediante Locagio,
Cessao de Di;eito de Uso e Congéneres (Item 3 da Lista)
O Presidente da Repdblica vetou o item 3.01 sob o fundamento
de que
f‘ve.riﬁca.-se que alguns itens da relagéo de servigos sujeitos 2
ulc1dénc1a do imposto merecem reparo, tendo em vista deci-
soes recentes do Supremo Tribunal Federal. S#o eles: o STF
concluiu julgaments de recurso extraordinério interposto por
empresa de locagdo de guindastes, em que se discutia a cons-
llilzlci(':ln \lidade da cobranga do ISS sobre a locagio de bens
mdveis, decidindo que a expressio ‘locagio de bens méveis’
constante do item 79 da lista de servigos a que se refere o De-
creto-lei n® 406, de 31 de dezembro de 1968, com a redagiio
E‘Ja Lei pomplementar n° 56, de 15 de dezembro de 1987, é
inconstitucional (noticiado no Informative do STF n° 207). O
Recurso Extraordindrio 116.121/SP, votado unanimemente
pelo Tribunal Pleno, em 11 de outubro de 2000, contém linha
Interpretativa no mesmo sentido, pois a ‘terminologia consti-
tucional do imposto sobre servigos revela o objeto da tributa-
¢do. Conflita com a Lei Maior dispositivo que imponha o tri-
buto a contrato de locagdo de bem mével. Em direito, os ins-
titutos, as expressoes e os vocdbulos tém sentido préprios,
descabendo confundir a locagdo de servigos com a de méveis,
préticas diversas regidas pelo Cédigo Civil, cujas defini¢des
sdo de observancia inafastdvel.” Em assim sendo, o item 3.01
da Lista de Servigos anexa ao projeto de lei complementar ora
analisado, fica prejudicado, pois veicula indevida (porque in-
constitucional) incidéncia do imposto sob locagdo de bens
moéveis.”

Feita a ressalva de que a votagfio da decisio mencionada nio foi

por unanimidade, mas por maioria de votos, parece-nos que andou
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bem o Presidente da Republica ao vetar o item 3.01 que previa a tri-
butagdo da “locagdo de bens méveis”, pois a locagdo ndo se caracte-
riza como prestagdo de servigos.

Locagdo, nas palavras de Orlando Gomes, € “o contrato pelo
qual uma das partes se obriga, mediante contraprestagdo em dinhei-
ro, a conceder 2 outra, temporariamente, 0 uso € gozo de coisa nao
fungivel”.” Trata-se de um contrato sinalagmético em que alguém se
compromete, mediante o pagamento de certa quantia, a ceder a ou-
trem o direito de uso de determinada coisa.

O préprio Cédigo Civil estabelece no art. 565, que, na locagdo
de coisas, uma das partes se obriga a ceder  outra, por tempo deter-
minado ou nfio, o uso e gozo de coisa ndo fungivel, mediante certa
retribuig@o. .

Nota-se, entdo, que nos contratos de locagdo ndo hd nerhuma
prestagdo de servigo. Ha, sim, como definido no préprio art. 565 do
novo Cédigo Civil, uma cessdo do direito de uso, mas néo servigo.
A cessdo do direito de uso é absolutamente inconfundivel com a ati-
vidade de prestar servigos, que revela sempre uma atuagéo de alguém
em favor de outrem, realizando um esfor¢o destinado a proporcionar
certa utitidade para o beneficiado.

Destarte, o Congresso Nacional ndo pode, ainda que seja a pre-
texto de editar normas gerais sobre o ISSQN por meio de lei com-
plementar, pretender ampliar o conceito constitucional de prestagao
de servigo com o fito de alcangar sithagdes que ndo configuram uma
obrigagdo de fazer. Os conceitos co istitucionais nao podem ser ob-
jeto de redimencionamento pelas leis infraconstitucionais, sob pena
de se esvaziar o texto constitucional.

Parece-nos que o tnico reparo que deve ser feito 2 atitude do
Presidente, & que deveria ter vetado todos os itens que fazem previ-
sio de tributagdo de contratos de locagio e cessio de direito de uso,
pois tais situagdes ndo se enquadram na defini¢do de prestagéo de
servigos para efeito de tributagdo por meio do ISSQN. Tais negécios,
por serem fatos signos-presuntivos de riqueza, poderdo até vir a ser
tributados pela Unido mediante a criagdo, por meio de lei comple-
mentar, no exercicio da competéncia residual que lhe € conferida pelo
art. 154, 1, da Constituigio Federal, de um imposto incidente sobre

9 Contratos, 16* ed., atual. por Humberto Theodoro Jiinior, Rio de Janeiro: Forense,
1995, p. 274.
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contratos que‘te‘nl.)am por objeto a cessdo do direito de uso, mas nun-
ca pelos Municipios a titulo de ISSQN.

6.0 “Quantum” do ISS das Sociedades de Servicos
Proﬁssml}ais de Médicos, Advogados, Contadores Aud‘tores
Engenheiros, Arquitetos, Dentistas ete. Previsto nc’) art. 9° § I’i"
do Decreto-lej n° 406, diante da Lej Complementar n° 116, .
O“art. 9".u§§ 1°e 3° do Decreto-lei n° 406, estabelece que:
Al;l. 9° A base de c4leulo de imposto é o prego do servigo,
§ 1° Quando se tratar de prestagio de servicos sob a forma pes-
soall do préprio contribuinte, o imposto ser4 calculado, por
meio de aliquotas fixas oy varidveis, em funcio da natureza do
SErvico ou de outros fatores pertinentes, nestes nio compreen-

dida a importancia i =
paga a titulo de remuneracio do prépy
_trabalho. ¢ préprio

(..)

§ 3° Quando os SEIVigos a que se referem os itens 1,4,8,25
52, 88,8990, 91 e 92 dalista anexa forem prestados po; sc;cic-,
dades, estas ficario sujeitas ao imposto na forma do § 1° cal-
culado em relagio a cada profissional habilitado, sécio, en;pre-
gado ou nﬁq. que preste servigos em nome da sociedade em-
bor.a assumindo responsabilidade pessoal, nos termos cia lei
aplicdvel.”

Os Municipios, em respeito a essa determinagiio, passaram a tri-
butar as prestagdes de Servigos enumeradas no § 3° mediante a co-
brapga de um valor fixo por cada profissional liberal integrante da
sociedade, independentemente do volume de receitas que os profis-
sionais auferissem, ’

A' Nosso ver, o referido dispositivo nio foi recepcionado pela
Const:t.urgéo de 1988, pois tributar mediante 2 cobranga de um valor
Fielenni_nado de cada profissional, viola, entre outros principios, o da
ISDHOI‘!‘]‘I&, capucidade contributiva e do ndo-confisco, ‘

Seja como for, certo & que a Lei Complementar n° | 16/03, foi

omissa quanto aooa_rt. 9°. Daf exsurge a indagacio se teria o nio sido
revogado o art. 9°, j4 que ele nio foi mencionado expressamente.
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Tenho a impressdo que o simples fato de a lei n@o ter mencio-
nado expressamente o art. 9° ndo pode nos levar & conclusio de que
teria sido mantido o privilégio para a categoria dos profissionais con-
templada no § 3°, do art. 9°, do Decreto-lei n® 406/68, pois, como dito,
tal sistemdtica choca-se com os princfpios da isonomia, capacidade
contributiva e do ndo-confisco.

Sabe-se que o sistema tributério brasileiro impde que a carga
tributéria dos impostos seja graduada levando-se em consideragio a
capacidade econdmica da pessoa submetida 2 tributagdo, devendo
oscilar segundo essa demonstragdo de riqueza, sob pena de se incor-
rer em violagdo & capacidade contributiva e até incorrer em confis-
co.

A Constituigdo Federal impde também que as pessoas fisicas ou
jurfdicas que se encontram em situagdo idéntica sejam tributadas de
forma isondmica, como € o caso das categorias de profissionais em
geral, devendo todas ser submetidas 2 tributagio consoante as recei-
tas auferidas com o desempenho das respectivas atividades, nio se
levando em consideragdes elementos estranhos a exteriorizagdo de
capacidade contributiva.

A Lei Complementar n® 116/03, ao demarcar no art. 7° as bases
de cdlculos possiveis, nio contemplou a possibilidade de os Muni-
cipios exigirem o ISSQN mediante a cobranca de um valor fixo.
Alids, como salientado acima, nem poderia, pois a Constitui¢do Fe-
deral veda tal sistemaitica.

Destarte, por essas razdes, aliadas ao fato de que a Lei Comple-
mentar n° 116/03 teve por objetivo dispor sobre todas as normas ge-
rais sobre 0 ISSQN veiculadas pelo Decreto-lei n® 406/68 ab-rogan-
do-o, tendo inclusive editado uma outra lista de servigos, que nio tem
correspondéncia com os itens de servigos mencionais no § 3°, do art.
9°, do Decreto-lei n° 406/68, leva-nos a concluir que o § 3° do art.
9°, do referido diploma legal, também foi revogado.

7. A Possibilidade ou nao de se tributar por Meio do ISS os
Servigos de Registros Piblicos, Cartorarios e Notariais

A Lei Complementar n°® 116/03, autorizou os Municipios a ins-
titufrem o ISSQN sobre os “servigos de registros piblicos, cartoré-
rios e notariais".

Sabe-se que a lei complementar a que se refere o art. 156, III,
da Constitui¢do Federal, mesmo admitindo-se que ela seja taxativa,
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ndo pode autorizar que o ISSQN recaia sobre situages que nao se
caracterizam como servigos prestados com caréter oneroso, sob o
regime de direito privado e sem vinculo cmpregaticio.

Diante disso, resta-nos saber se a referida lei complementar po-
deria ou nio ter estabelecido, como fez no item 21, que os Munici-
pios podem tributar por meio do ISSQN as atividades dos cartérios
extrajudiciais. Para tanto, § imperioso que se desvende qual € a na-
tureza dos servigos prestados pelos cartérios.

O art, 236, da Constituigio Federal, estabelece que os “servigos
notariais e de registro sio exercidos em cardter privado, por delega-
¢ao do Poder Publico”,

Por forga da redagio que foi dada a esse dispositivo, muitos pas-
Saram a sustentar que os servicos notariais e de registro deixaram de
ter natureza publica, transmudando-se para a natureza de direito pri-
vado.

Com ¢ devido respeito ao que pensam dessa maneira, niio con-
cordamos com essa exegese.

Nos termos do art. 1°, da Lei n° 8.935/94, “Servicos notariais e
de registro sdo os de organizago técnica e administrativa destinados’
a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca e eficdcia dos atos
juridicos.” .

O art. 3°, do mesmo diploma legal, por sua vez, estabelece que
“Notdrio, ou tabeliio, e oficial de registro, ou registrador, sdo profis-
sionais do direito, dotados de fé publica, a quem € delegado o exer-
cicio da atividade notarial e de registro.”

Walter Ceneviva leciona que o “serventudrio do chamado foro
extrajudicial é servidor publico, sem mais autonomia administrativa
que um chefe de repartigéo, do qual se distingue por ndo ser remu-
nerado diretamente pelo Estado, mas pelos interessados no registro,
segundo critérios que o Estado impde, delimita, sistematiza e sujei-
ta a fiscalizag3o, disciplina e punigdo”. 10

Maria Helena Diniz, leciona que o serventudrio é um servidor
publico, que exerce uma fungao publica sui generis, exercida no in-
teresse da sociedade. De modo que, se o Cartério nio prestar a con-
tento o servico, o Poder Priblico poder4 delegd-lo a outrem. '

O Superior Tribunal de Justica j4 firmou entendimento de que:

1 Jeidos Registros Piiblicos Comentada, 6* ed., Sio Paulo: Saraiva, 1988, p. 51.
"' Sistemas de Registros de Iméveis, Sio Paulo: Saraiva, 1992, pp. 508-511.
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“i) O fato, por si s6, de no art. 235 [.236], ‘capu.t’, da CF, t?star
inserida a expressio de que os servigos notariais e de registro
sdo exercidos em caréter privado, ndo gonduz ao enten@xmefl-
to posto no recurso, pois, logo a seguir, estd a de_tem}mggao
nuclear de que tais servigos, por continuarem a ser pul?lxcos,
necessitam de delegagdo do Poder Piiblico para quem vai exer-
cé-los, pelo que deverdo executé-los de a.cordo como a lei d;:-
terminar e s6 poderdo receber tal delegagio os que forem, pelo
préprio Poder Piblico, julgados aptos pela via do concurso
J%uft\?lrliz?;lreza puiblica dos servigos notariais e de regisrre nc(zio
sofreu qualquer desconfiguragdo com a CF/88. Em :éazao e
tais servigos estarem situados em tal patamar, isto €, como
piblicos, a eles sdo aplicados o entendimento de que cabel ao
Estado o poder indeclinével de regular.rlem‘é-los e controlé-los,
exigindo sempre sua atualizagﬁg e eficiéncia de par com o~exa(-)
to cumprimento das condigOes impostas para sua prest'faga;) aé
piiblico.” (ROMS n°7.730/RS (97/0061 180-'}_'), Rel. Min. Jos
Delgado, D.0.U. 27 de outubro de 1997 - gr;fa_mps) -
O Supremo Tribunul Federal, por sua vez, jd decidf{u que: -
“A jurisprudéncia do Supremo Tril?unfll_FFdera 1rmfou o‘rlt :
tagdo no sentido de que a: custas J}Jdlma1§ e os emolumento
concernentes aos SGP"H.&‘O& notarials e f'egl.i‘!?'ﬂl.‘i' possuem J‘{G-
tureza tributdria, qualificando-se como taxas .r.eimu.neraténas
de servigos piblicos, sujeitando-se, em conseqtiéncia, quer x;z
que concerne 2 sua instituigédo ou majoragdo, quer no que l
refere A sua exigibilidade, ao regime _]urfdlc_o-const_ltucioga
pertinente a essa especial modalidade de. tributo vinculado,
notadamente aos principios fnn.dz_xmemals que proclamam,
dentre outras, as garantias essenciais (a) d? reserva dedcczlmpe:
téncia impositiva, (b) da legahd_ade’, (c)da 1sgnom1a, (/FZS aRan]
terioridade. Precedentes. Doutrina.” (A]_DIn n° 1.378-5/ES, Rel.
Min. Celso de Mello, D.J. 30.5.97 - gnfamo_s) N
Vé-se, entdo, que, consoante 0 entendimento jurispru epcxa:] at_a
doutrinario colacionado, os servigos notariais e de rzg}strto :;mnatu_
tureza pblica e a contraprestagdo paga aos serventuarios te
; ibutdri a. )
o I‘.,r(l)zlcl)t,acnoz:'r?:sg?que nessas pr.emissas, as ativic!adgs dos cart(Zr‘l/c:
ndo podem ser tributadas por meio de ISSQN, haja vista que o
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lores pagos a titulo de taxa nio podem integrar a base de cilculo de
um imposto.

Com efeito, a idéia que langamos aqui a reflexdo, € no sentido
de se refletir se as atividades dos cartérios nio se enquadrarium como
uma atividade de policia consistente na imposigio de restrigoes a li-
berdade dos particulates de praticarem certos atos juridicos, que de-
vido a sua importéncia, precisam ser subrmetidos as formas prescri-
tas pelo sistema com o objetivo de, nos termos do art. 3°, da Lei n°
8.935/94, “garantir a publicidade, autenticidade, seguranga e efici-
cia dos atos juridicos”.

Nas palavras de Celso Anténio Bandeira de Mello, pelo poder
de policia .

“o Estado, mediante lei, condiciona, limita, o exercicio da li-
berdade e da propriedade dos administrados, a fim de compa-
tibiliza-las com o bem-estar social. Daf que a Administragdo
fica incumbida de desenvolver certa atividade destinada a as-
segurar que a atuagdo dos particulares se mantenha consoante
com as exigéncias legais, o que pressupde a prética de atos, ora
preventivos, ora fiscalizadores e ora repressivos.”'?

Nessa linha de raciocinio, as atividades desenvolvidas pelos car-
térios seriam medicas de interven¢do nas relagdes de direito priva-
do, tomadas por delegatérias do Poder Puiblico, com vistas a confe-
rir aos atos juridicos, publicidade, autenticidade, seguranca e eficé
cia. :

Destarte, os valores exigidos pelos serventudrios teriam a natu-

‘reza de taxa decorrente do exercicio do poder de policia e nio taxa

decorrente da prestagdo de servigo publico.

Seja como for, tanto por uma perspectiva como por outra, os
valores pagos teriam natureza tributdria e como tais ndo poderiam ser
submetidos 2 tributagdo por meio de impostos. Logo, a Lei Comple-
mentar n° 116/03, € inconstitucional no que tange ao item n°® 21, no
qual se autoriza os Municipios a submeterem os servigos de registros
publiccs, cartorérios e notariais 2 tributagdo por meio do ISSQN.

I2

Curso de Direito Administrativo, 11* ed., Sio Paulo: Malheiros, 1999, p. 482.
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1. Introducio

O presente artigo tem por objeio apontar a!-
gumas peculiaridades decorrentes da nova disci-
plina do imposto sobre servigos de qualquer na-
tureza (ISS) instituida pela Lei Complementar n®
116, de 31 de julho de 2003.

De modo especifico, aqui trataremos de dois
temas: a) a hipétese de incidéncia do 1SS e as
atividades ndo preponderantes a cargo do prestador; e b) a base de
célculo da exagio.

Antes, porém, de abordarmos especificamente cada um desses
tépicos, algumas consideragdes gerais fazem-se necessdrias, com
vistas 2 correta delimitagio dos campos de validade e de incidéncia
das normas constantes do novel diploma.

A Constituigio Federal, em seu art. 146, II.I, atribui ﬁ l_ei com-
plementar a fungdo de estabelecer normas gerais em matéria de le-
gislagdo tributdria que, entre outros assuntos, disgonharfl sobre fatos
geradores e bases de célculo dos impostos nela discriminados, entre
os quais se inclui o ISS. .

Por outro lado, e particularmente em relagdo a este tqbuto, cabe
também 2 lei complementar definir os servigos tributdveis (CF, art.

156, 111, in fine). -
Assim, a Lei Complementar n° 116/03, ao cuidar dos assuntos

que, a seguir, serdo abordados, encontra, a priori, adequado fun-
damento de validade na Lei Maior. i .

Todavia, é conveniente advertir que 0 campo de atuagdo da lei
complementar em questao nao ¢ ilimitado j4& que dew_z sujeitar-se a
necessérios freios da regra-matriz €9 ISS, extraida fﬂlretamf:rlte do
texto constitucional, esta sim apta a indicar, com maior precisao, os
contornos estruturais da exagdo, no que diz respeito a seus atributos

essenciais.




