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A trama normativa das regras de carater nacional sobre
impostos federais, estaduais e municipais é, hoje, verdadeira-
mente densa e numerosa. Alcanga todos os impostos, além das
taxas e das contribuic6es, mas com relagio ao ICMS excede os
limites da tradigio legislativa brasileira. Ndo ha setor do qua-
dro positivo desse tributo que nido experimente forte e decidi-
da influéncia de preceitos do sistema nacional. Sua prépria
instituicao ndo é faculdade dos Estados e do Distrito Federal:
é procedimento regulado com o modal “O” (obrigatério), ao
contrario do que sucede com as demais figuras de tributos. O
titular da competéncia impositiva do ICMS néo pode deixar de
legislar, ficando tolhido a disciplinar o imposto consoante os
tracos que o constituinte esbogou. Neste sentido, o comando
da uniformizacio vem de cima para baixo, de tal sorte que as
regras-matrizes de incidéncia, expedidas pelos Estados e pelo
Distrito Federal, terdo que manter praticamente os mesmos
contetudos seménticos. Nao hd como admitir legislacbes dis-
crepantes, no que concerne ao nicleo da incidéncia, de modo
que ao lado da homogeneidade sintatica, qualidade de todas
as normas juridicas do sistema, constituidas da mesma forma
légica (jufzo condicional), encontraremos pronunciada coinci-
déncia de significagdes.

FFalando pela via ordinaria, os titulares da competéncia
para instituir o ICMS nio podem deixar de fazé-lo e, além
disso, terdo que seguir os termos estritos que as leis comple-
mentares e as resolugdes do Senado prescrevem, por virtude
de mandamentos constitucionais.

3.3.7. Impostos sobre prestacio de servicos de qualquer
natureza

O sistema constitucional brasileiro estipulou elementos
relevantes para a compostura da fisionomia juridica dos im-
postos adjudicados aos entes tributantes. Todavia, a despeito
de terem competéncia para tanto, da maneira em gue foi pro-
posta a organizagio da matéria, as entidades politicas, salvo
algumas exce¢bes, nao sdo obrigadas a impor tributos. Isso nos
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mostra, por um lado, que as competéncias se exprimenm como
faculdades (F) outorgadas as pessoas politicas. No ISS essa
situacdo é muito comum, onde encontramos diversos Munici-
pios que deixaram de cria-lo, buscando, com isso, estimular a
politica extrafiscal interna do Municipio.

Nesse capitulo, o caminho que empreenderemos nao seri
outro que o de comegar pela investigacdo da regra-matriz de
incidéncia do gravame municipal a partir das delimitagoes
competenciais no altiplano das normas de competéncia da
Constituicdo da Republica. Nesse sentido, armamos o arcabou-
¢o da norma-padrao do ISS. A partir desse estudo, encontra-
remos as peculiaridades do imposto, como alguns casos de
tributos fixos, como, por exemplo, o ISS na faixa de incidéncia
gue atinge os profissionais liberais.

3.3.7.1. Competéncia legislativa e ISS

Foi-me dado observar no curso de capitulos anteriores
que o constituinte elegeu a legislagao complementar como
vefculo apto para pormenorizar, de forma cuidadosa, as varias
outorgas de competéncia atribuidas as pessoas politicas, com-
patibilizando interesses locais, regionais e federais, debaixo de
disciplina unitaria, verdadeiro corpo de regras de &mbito na-
cional, sempre que os elevados valores, plasmados no Texto
Supremo, estiverem em jogo. A regra ¢ a franca utilizagéo das
competéncias constitucionais pelas entidades politicas porta-
doras de autonomia, Quando, porém, qualquer daquelas dire-
trizes da Lei Maior estiver na iminéncia de ser violada, pelo
exercicio regular da atividade legiferante das pessoas politicas,
podendo configurar-se conflito juridico no campo das produ-
¢oes normativas, ingressa a lei complementar eolocando no
ordenamento “normas gerais de direito tributario”, para atuar
na elucidacao dos A&mbitos competenciais tributarios, regendo
matérias que, a juizo do constituinte, parecem suscitar maior
vigilancia, merecendo, portanto, cuidados especiais.

No que diz respeito ao ISS, além das fungées referidas
genericamente pelo art. 146 do Texto Maior, o constituinte
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conferiu 4 let complementar a especifica atribuicio de delimi-
tar os servigos tributédveis (art. 156, III):

“Art. 156. Compete aos Municipios instituir imposto sobre:
(.2

ITI - servigos de qualquer natureza, nao compreendidos no
art. 155, II, definidos em lei complementar®.

Diante da complexidade desse imposto e visando a
evitar eventuais conflitos de competéncia, o constituinte
houve por bem eleger a lei complementar como veiculo in-
trodutor de normas juridicas tributarias definidoras de quais
sejam os servigos de qualguer natureza, susceptiveis de tri-
butagio pelos Municipios. Essa é uma das matérias que
aquele legislador considerou especial e merecedora de maior
vigilancia, demandando disciplina cuidadosa, a ser introdu-
zida no ordenamento mediante instrumento normativo de
posigéo intercalar, em decorréncia de seu procedimento
legislativo mais complexo. Eis caso tipico do papel de ajuste
reservado a legislagdo complementar para garantir a har-
monia que o sistema requer.

Essa tarefa, no entanto, assim como quaisquer outras
reservadas a lei complementar, ha de ser analisada no contex-
to constitucional. Nao podemos esquecer que a lei complemen-
tar configura mecanismo de ajuste que assegura o funciona-
mento do sistema, prevenindo conflitos de competéncia. Logo,
ao dispor sobre quaisquer dos assuntos a gue se refere o art.
146 da Constituicdo, e, mais especificamente, o art. 156, III,
desse Diploma normativo, o legislador infraconstitucional deve
ater-se a tarefa de elucidar e reforgar os comandos veiculados
pelo constituinte. E-lhe terminantemente vedado extrapolar
tal fungéo, inovando e prescrevendo condutas diversas daque-
las referidas pelo Texto Magno.

Tal ordem de esclarecimentos assume relevincia nio
apenas perante a atividade do legislador, mas também do in-
térprete: limita a atuagio do primeiro e orienta a do segundo.
Por isso, o exame de qualquer texto de lei complementar em
matéria tributaria ha de ser efetuado de acordo com as regras
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constitucionais de competéncia. E o que ocorre com o Decreto-
lei n. 406/68 (com a redacio dada pela Lei Complementar n.
56/87) ¢ com a Lei Complementar n. 116/2003, do mesmo.modo,
com as legislacbes municipais, cujos termos s6 podem ser com-
preendidos se considerada a totalidade sistémica do.or‘de‘na\—
mento, respeitando-se os limites impostos pela Constituigdo a
disciplina do ISS.

3.3.7.2. Aspectos constitucionais da regra-matriz de incidéncia
do ISS

0 1SS, de competéncia municipal, encontra seu .func’la-
mento normativo previamente referido no Estatuto Maior. E o
que se percebe da leitura do art. 156, III, o qual dispde compe-
tir aos Municipios a institui¢@o de impostos sobre “sewzgc):S de
qualquer natureza, nao compreendidos no art. 153, L,T, .deﬁmdos
em lei complementar”. Preenchendo o arranjo sintatico da} re-
gra-matriz de incidéncia tributiria com a linguagem do direi-
to positivo, vale dizer, saturando as varidveis légicas com o
contetido semantico constitucionalmente previsto, construo a
seguinte norma-padréao do ISS:

Hipdétese:
» critério material: prestar servigos de qualquer natureza,
excetuando-se os servigos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicagio;

» critério espacial: &mbito territorial do Municipio;

o critério temporal: momento da prestagao do servico.

Consequéncia:

. . , R _
e critério pessoal: sujeito ativo: Municipio®™; sujeito pas
sivo: prestador do servigo;

239. Impende consignar gue o Distrito Federal também é competente para
instituir os impostos municipais, conforme disposto nos arts. 32, § 1% e 147,
do Texto Constitucional.
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» critério quantitativo: base de cdleulo: prego do servigo;
aliquota: aquela prevista na legislacio do imposto.

Quero advertir que o esquema da regra-matriz de inci-
déncia é uma férmula simplificadora, reduzindo, drastica-
mente, as dificuldades do feixe de enunciados constituidores
da figura impositiva. Obviamente, ndo esgota as especulagdes
que a leitura do texto suscita, porquanto o legislador lida com
multiplos dados da experiéncia, promovendo mutacbes que
atingem o sujeito passivo, o tempo da ocorréncia factual, as
condicdes de espaco, a aliquota e as formas de mensurar o
nucleo do acontecimento. Essa gama de liberdade legislativa,
contudo, ndo pode ultrapassar os limites légicos que a regra-
matriz comporta. Se as mutacdes chegarem ao ponto de mo-
dificar os dados essenciais da hipétese e, indo além, imprimir
alteracbes na base de célculo, estaremos, certamente, diante
de violacdo & competéncia constitucionalmente tracada. O
emprego desse modelo normativo apresenta, portanto, extre-
ma utilidade, possibilitando esclarecer questées juridicas
mediante a exibicdo das fronteiras dentro das quais o legis-
lador e o aplicador das normas devem manter-se para néo
ofender o Texto Constitucional.

3.3.7.2.1. Critério material da regra-matriz do ISS

Critério material é o nicleo do conceito mencionado na
hipétese normativa. Nele hd referéncia ao comportamento de
pessoas fisicas ou juridicas, cuja verificagdo em determinadas
c.oordenadas de tempo e espaco, acompanhadas do relato pela
linguagem prevista no ordenamento, acarretara o fenémeno
da percussio tributaria. No caso do ISS, esse nucleo é repre-
sentado pelo verbo “prestar”, acompanhado do complemento
“servigos de qualquer natureza”, fazendo-se necessario con-
signar que a referida locugio néo engloba os servigos de trans-
porte interestadual e intermunicipal e de comunicagéo, por
expressa previsao do art. 156, I11, da Carta Magna, bem como
por integrarem o admbito de competéncia dos Estados e do
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Distrito Federal, nos termos do art. 155, 1L, desse mesmo Do-
cumento normativo.

Examinando o contetdo significativo da expressao “ser-
vigos de qualquer natureza”, empregada pelo constituinte para
fins de incidéncia desse gravame, percebe-se, desde logo, que
o conceito de “prestacio de serviga”, nos termos da previsio
constitucional, ndo coincide com o sentido que lhe é comumen-
te atribuido no dominio da linguagem ordinaria. Na dimensao
de significado daquela frase néo sé incluem: a) o servigo pabli-
co, tendo em vista ser ele abrangido pela imunidade (art. 150,
IV, a, da Carta Fundamental); b) o trabatho realizado para si
préprio, despido que & de natureza econdmica; e ¢) o trabalho
efetuado em relacdo de subordinacao, abrangido pelo vinculo
empregaticio.

Marcal Justen Filho®, a0 versar o tema do critério mate-
rial do ISS, assim como estabelecido na atribuicfo constitucio-
nal de competéncia, e pondo &énfase na exclusio das atuosida-
des praticadas segundo as regras do direito do trabalho, afirma
que é a “prestacéo de utilidade (material ou no) de qualguer
natureza, efetuada sob regime de Direito privado mas nio sob
regime trabalhista, qualificavel juridicamente como execucao
de obrigacao de fazer, decorrente de um contrato bilateral”.

Para configurar-se a prestago de servicos é necessario
gue ocorra o exercicio, por parte de alguém (prestador), de
atuacio que tenha por objetivo produzir uma utilidade relati-
vamente a outra pessoa (tomador), a qual remunera o prestador
(preco do servigo). Prestar servicos é atividade irreflexiva,
reivindicando, em sua composi¢io, o carater da bilateralidade.
Em vista disso, torna-se invariavelmente necessaria a existén-
cia de duas pessoas diversas, na condicdo de prestador e de
tomador, ndo podendo cogitar-se de alguém que preste servigo
a si mesmo. I mais, é imprescindivel que o contrato bilateral

240. O IS8, a Constituicio de 1988 e 0 Decreto-lei n. 406, in Revista Dialética
de Direito Tributdrio, Séo Paulo, Oliveira Rocha, 1995, p. 66.
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tenha contetido econdmico, fixando-se um “preco” em contra-
prestacdo a utilidade imaterial fornecida pelo prestador. A
necessidade de que a prestacio de servico seja remunerada
apresentando, assim, substincia econdmica, é decorréncia:
d}reta do prineipio da capacidade contributiva. Com efeito, a
hipotese tributaria de qualquer exacio deve descrever fa:to
realizado por pessoa que manifeste, objetivamente, riqueza.
{Xo recortar, no plano da realidade social, aqueles fatos que
julga de porte adequado para fazer nascer a obrigacao tribu-
tE:iI‘lE.l, o legislador deve sair & procura de acontecimentos pas-
siveis de serem medidos segundo parAmetros econémicos, uma
vez que o vineulo juridico a eles atrelado deve ter como (;bjeto
prestaciio pecuniaria. E evidente que de uma ocorréncia in-
sgsceptivel de avaliacdo patrimonial jamais se conseguirio
cifras monetdrias que traduzam, de alguma forma, valor em
dinheiro. ,

A mais desse fator, € for¢oso que a atividade realizada pelo
pl_‘estador apresente-se sob a forma de “obrigacio de fazer”
El}S ai outro elemento caracterizador da prestacio de servigos:
56 seré‘possivel a incidéncia do ISS se houver negécio juridi-
co mediante o qual uma dags partes se obrigue a praticar certa
atividade, de natureza fisica ou intelectual, recebendo, em
troca, remuneracdo. Por outro 4ngulo, a incidéncia do,ISS
presgupﬁe atuacao decorrente do dever de fazer algo até entdo
mex?stente, néo sendo exigivel quando se tratar de obrigacao
que imponha a mera entrega, permanente ou temporiria, de
algo que ji existe. ,

3.3.7.2.2. Relevancia da lei complementar na delimitagéo do
servico tributavel

Nc_)sso direito positivo compreende quatro distintos plexos
normativos: a ordem total, a das regras federais, a das regras
es?adt%ais e o feixe de preceitos juridicos dos Municipios. As trés
primeiras sdo proprias do esquema federativo, enquanto a tlti-
ma revela peculiaridade do regime constitucional brasileiro.
Tudo pode ser resumido na coalescéncia de quatro sistemas:
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(i) o sistema nacional; (ii) o gistema federal; (iii) os sistemas
estaduais; e (iv) os sistemas municipais.

Se as diferencas entre a ordem federal, a estadual e a
municipal sdo claramente perceptiveis, fato idéntico nio suce-
de entre a organizacéo judiciaria do Estado federal (sistema
nacional) e a da Uniao (sistema federal). Para tanto, em traba-
lho insuperavel, Oswaldo Aranha Bandeira de Mello** apre-
senta os sinais correspondentes aos dois arranjos, de forma
precisa e juridicamente escorreita, dizendo que sdo ordens
juridicas especiais, visto que as respectivas competéncias se
circunscrevem aos campos materiais que lhe sao indicados pela
ordem juridica total.

A Carta Magna, ao estruturar a Reptblica brasileira como
sistema federativo de governo, imprimindo autonomia as pes-
soas juridicas de direito publico interno, representadas pela
Unifo, Estados, Distrito Federal e Municipios, atribuiu fun¢éo
diplice ao Presidente da Repiblica e ao Congresso Nacional:
representar a Uniéo e, simultaneamente, a Reptblica Federa-
tiva do Brasil. Fssa é a razdo pela qual a distin¢do dos atos
normativos federais e nacionais nao se faz por meio do exame
da autoridade que os expediu, mas pelo seu conteudo: se de
interesse da pessoa politica de direito interno denominada
Uniao, trata-se de “norma federal”; se relevante para todo o
Pais, esté-se diante de “norma nacional”. Quanto aos efeitos,
diferenciam-se pelo fato de que a norma federal vincula apenas
o aparelho administrativo da Uniso, ac passo que a nacional,
Ao obstante editada pela mesma autoridade, atinge também
os Estados, Distrito Federal e Municipios. Como salienta Ge-
raldo Ataliba®, “sdo, com efeito, nitidamente distintas a lei
nacional e a lei federal, estando seu tnico ponto de contato na
origem comum: o legislador comum”.

241, Natureza juridica do estedo federal, Séo Paulo, Revista dos Tribunais,
1937, p. 40-51. :

243, “Normas gerais de direito financeirc e tributério e autonomia dos Estados
e Municipios”, in Revista de Direito Pablico, n. 10, p. 49.
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- Exemplo corriqueiro de norma nacional é o daquela
veiculada pela lei complementar prevista no art. 146 da Cons-
tituigdo. Fsta, por introduzir no ordenamento normas gerais
de direito tributario, estende sua eficacia a todas as pessoas
politicas. Além desse dispositivo, diversos outros dizem res-
peito a contetdos de relevancia para toda a N acéo brasileira,
conferindo & lei complementar aquele papel de mecanismo
de ajuste ao qual me referi a tratar especificamente do tema
de Lei Complementar, calibrando a producio legislativa or-
dindria em sintonia com os mandamentos constitucionais. k&
0 que se verifica, com nitidez, no comando veiculado pelo art.
156, III, do Texto Supremo, que exige lei complementar defi-
nidora dos servicos de qualquer natureza, susceptiveis de
tributacédo pelos Municipios. Compete a legislagdo de carater
nacional, portanto, auxiliar na delimitagéo do critério material
do IS8, indicando quais atividades se inserem nos limites
competenciais dessa pessoa politica. Tudo isso, por certo, com
observéancia da rigida demarcacio constitucional das compe-
téncias tributarias.

Consideracées dessa ordem levaram o Superior Tribunal
de Justiga a pacificar posi¢io acerca do cariter taxativo da
lista de servigos introduzida por Diploma normativo com forca
de lei complementar:

“TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGL
MENTAL. ISS. SERVICOS BANCARIOS. NAQ-INCIDEN-
CIA.LISTA DE SERVICOS DO DL N. 406/68, ALTERADO
PELO DL N. 834/69. TAXATIVIDADE. INCABIMENTO DE
APLICACAO ANALOGICA. PRECEDENTES DESTA
CORTE E DO STF

L. Paeifico o entendimento nesta Corte Superior e no colen-
do STT no sentido de que a “lista de servigos” prevista no
DL n. 406/68, alterado pelo DL n. 834/69, é taxativa e exaus-
tiva, e nfio exemplificativa, néo se admitindo, em relagéo a
ela, o recurso da analogia, visando a alcangar hipéteses de
incidéncia distantes das ali elencadas, devendo & lista su-
bordinar-se a lei municipal. Vastidio de precedentes.
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2. Divergéncia jurisprudencial ndo demonsirada nos moldes
em que exigidos pelo RISTJ e Cédigo de Processo Civil.

3. Agravo regimental improvido”#,

Alista de servigos veiculada por lei complementar (ou por
documento normativo com for¢a equivalente) serve para espe-
cificar ou delimitar a extenséo do significado da locucéo “ser-
vigos de qualquer natureza”, Assim, justifica-se dizer que, nio
obstante os principais vocdbulos constantes da lista de servicos
sejam substantivos, exercem funcao sintatica adjetiva, qualifi-
cando atividades que, por estarem abrangidas pelo contetido
seméntico de “servigos”, sdo susceptiveis de tributacio pelos
Municipios.

Em sintese, para caracterizar “servico de qualquer natu-
reza”, nos termos empregados pelo constituinte, a prestacio
deve atender, simultaneamente, a dois requisitos: (i) ser servi-
co; e (ii) estar indicado em lei complementar.

3.3.7.2.3. A “lista de servicos” anexa ao Decreto-lei n. 406/68
e a Lei Complementar n. 116/03

Consignados os esclarecimentos acima e considerando
que o Decreto-lei n. 406/68 disciplinou, durante longo perfodo,
o regime juridico do Imposto sobre Servicos, é o caso de lembrar
que o CTN foi incorporado & ordem juridica instaurada com a
Constituicio de 1988, conforme regra contida no § 5 do art. 34
do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitérias, que asse-
gura a validade sistémica da “legislacao anterior”, naquilo em
que nao for incompativel com o novo sistema tributario brasi-
leiro. E o tradicional “principio da recepg¢ao”.

Ocorre que o legislador, ao redigir o Decreto-lei n. 406/68,
regulou, em muitos de seus dispositivos, matéria privativa de

243. AgRg no Ag 639.029/MG, 1* T, Rel. Min. José Delgado, j. em 8-3-2005,
DJ de 18-4-2005, p. 222,
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lei complementar, como é o caso da identificacao dos “servicos
de qualquer natureza”. Logo, em face dessa orientacio semén-
tica, foi esse preceptivo acolhido pelo ordenamento juridico
com a for¢a vinculativa daquele Estatuto, em funcao do assun-
to por ele disciplinado, cumprindo a lista de servicos anexa a
fungdo referida na parte final do inciso III do art. 156 da Cons-
tituicio. O mesmo se pode dizer do Decreto-lei n. 834/69 e da
Lei Complementar n. 56/87, que o sucederam.

A Constituicdo da Republica confere aos Municipios
competéncia para instituir imposto sobre servicos de qualgquer
notureza, nGo compreendidos no art. 155, II, definidos em lei
complementar. E intuitivo perceber que além de serem “defi-
nidos” em lei complementar, o Texto Constitucional exige que
haja “servi¢os de qualquer natureza”. Nao pode o legislador
complementar, portanto, relacionar atividades que nio se
enquadrem no conceito de “servico”. Se aceit4ssemos o con-
trario, estariamos resvalando para o campo delicado das in-
vasbes de competéncia, porquanto o legislador da Unio,
produzindo normas de legislagio complementar, ficaria in-
vestido do poder ilimitado de chamar para o dominio legisla-
tivo do ISS atividades submetidas a impostos de outras pes-
soas politicas de direito constitucional interno (Uniao, Estados
e Distrito Federal).

Tendo sido a competéncia tributiria exaustivamente
delimitada pelo constituinte, ao legislador infraconstitucio-
nal, incluindo o complementar, cabe a tarefa de regulamen-
ta-la, explicitando-a em seus pormenores, sempre em con-
formidade com as prescrigées constitucionais. Se assim néo
o fizer, o produto legislativo deve ser desprezado pelo intér-
prete, inaplicado e retirado do ordenamento juridico pelo
6rgao competente.

Posto isto, e tendo em vista que o oferecimento de ga-
rantias, como € o caso da fianga e do aval, dista de ser pres-
tagéo de servigo, inadmissivel a tentativa do legislador, por
meio da Lei Complementar n. 116/2003, de ampliar as fron-
teiras da competéncia municipal, em flagrante desrespeito ao
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que determina a Constituicdo. A expressao “definidos em lei
complementar” néo autoriza que seja conceituado como ser-
vigo aquilo que efetivamente nfo o é. Indigitada pratica sub-
verte a hierarquia do sistema positivo brasileiro, pois o cons-
tituinte tracou o quadro dentro do qual os Municipios podem
mover-se, autorizando a exigéncia de imposto sobre “servi-
gos”, enquanto o legislador complementar aumentou essa
faixa de atuacao, agregando atividades que, decididamente,
nio se inscrevem no catilogo das atividades atribuidas a tri-
butacdo municipal. O ISS, como fiz empenho de frisar, tem
em sua hipétese de incidéncia a prestacao de servicos defini-
dos em lei complementar, excluidos os de transporte interes-
tadual e intermunicipal e os de comunicacio. O legislador
municipal estd impedido, por isso mesmo, de instituir o refe-
rido imposto relativamente a algo que nao esteja compreen-
dido no conceito de “servigo”, sob pena de afronta & supre-
macia constitucional.

O conceito de “servigo”, por sua vez, é consagrado pelo
direito civil e foi utilizado pelo constituinte para definir com-
peténcia tributaria, ndo podendo sofrer alteragdes pelo legis-
lador infraconstitucional, quer complementar, quer ordinério.
E o que prescreve o art. 110 do Cédigo Tributario Nacional.

Em outro escrito discorri sobre o assunto®*, mencionando
gque seria até curioso imaginar lei ordinéria estabelecendo: “de
agora em diante, as mdquinas de escritério seréio equiparadas
bens imdveis, para fins de IPTU”. A incidéncia do imposto, que
por determinacéo constitucional alcanca apenas os bens imé-
veis, passaria a atingir também “magquinas de escritério”!

Perfeitamente aplicavel ao presente caso em que preten-
deu o legislador infraconstitucional fazer incidir o ISS sobre
as receitas decorrentes dos contratos de prestagio de garan-
tias, como é a situagéio da fianga e do aval, equiparando essas

244. COFINS — a Lein. 9.718/98 ¢ a Emenda Constitucional n. 20/98, in Revista
de Direito Tributdrio, n. 75, p. 178.
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atividades & remuneracio pela prestagéo de servigos. Com tal
atitude, esté o legislador complementar ultrapassando as bar-
reiras postas pelo constituinte, conferindo aos Municipios
atribuigdo para tributar fatos nio relacionados no seu ambito
de competéncia tracado constitucionalmente, sendo manifesta
a incompatibilidade desse preceito com os prineipios maiores
do sistema juridico tributario brasileiro.

3.3.7.3. O problema da habitualidade

Ha palavras da fraseologia juridica que sempre ocuparam
a atencao dos cientistas, sem que pudesse surgir, até hoje, uma
solugao definitiva e inteiramente satisfatéria. “Habitualidade”
se inscreve nesse quadro. Ela, como tantas outras, é dotada de
vaguidade semintica ou, como preferem alguns, é palavra
plurissignificativa. E termo dtbio, ambiguo, esquivo, indefini-
do, inconsistente, gque nio da segurancga a quem o emprega,
deixando hesitante aquele que o 1é. Nao tendo sido demarcado,
transmite meramente nocéo, idéia, conceito; nunca definicéo,
sentenca, asserto.

Por “habitual” devemos considerar aquiloe que nao é
esporadieco, anormal, atipico, ou se quisermos utilizar lingua-
gem afirmativa, aquilo que se repete, que tem constéincia, que
serenova, assim no tempo, que no estilo. Costumamos chamar
de habitualidade a reiteracio de certo comportamento, a ce-
lebragéo iterativa de atos, de tal forma que mesmo conside-
rados isoladamente pressupsem outros, que o antecedam ou
que lhe sejam posteriores. It 6bvio que um dnico ato ou dois
ou trés, soltos num periodo tomado por referéncia, podem
néo expressar “habitualidade”. Contudo, ndo hé negar-se que
um ato singelo, pode, perfeitamente, caracterizar uma cadeia,
da qual aparece como o primeiro. O ato habitual, muitas vezes,
traz consigo a marca da reiteragdo, o timbre repetitivo. £
exemplo vivo a primeira venda efetuada por comerciante que
acaba de inaugurar suas instalagdes comerciais e inicia suas
atividades. Se o considerarmos, mesmo isoladamente, have-
remos de sentir que se trata de ato habitual, que se repetira
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com frequéncia, ainda que néo tenhamos noticia do segundo
nem do terceiro ou do quarto. Tem vocacio iterativa, tende a
repetir-se, indefinidamente.

Assim também a hobitualidade na prestacfio de servigos
tributéveis pelos Municipios. £ no exame de cada caso, perlus-
trando evento por evento, que podemos concluir pela existén-
cia de comportamentos habituais. Em exemplario forma(.io ao
propdsito, se um mecénico abre sua oficina e presta o primei-
ro servico, imediatamente saberemos dizer que aquele ato,
embora isolado tem assomos de habitualidade. Por outro lado,
ressalva-se, entretanto, que se alguém, nio registrado como
profissional auténomo, presta servigos, com ou sem estabele-
cimento fixo, seus atos héo de ter-se da mesma forma por ha-
bituais, dada a reiteracao, a continuidade e a frequéncia que a
eles imprimiu.

3.3.7.4. Sociedades sem fins lucrativos e 0 ISS

Tomemos como exemplo uma situacéo juridica peculiar,
que envolve agremiagbes socioculturais e recreativas, promo-
toras de bailes e apresentagées artisticas, mediante cobranga
de certas quantias, a titulo de ingresso, tanto para sécios, como
para seus convidados. Tais associagbes, como se sabe, tém a
estrutura juridica de sociedades civis, sem fins lucrativos, com
o objeto societario voltado & realizacdo de atividades sociais,
culturais e recreativas, podendo, além disso, incentivar o es-
porte amador e a pratica de educacéo fisica. Os recursos de
que dispbem para o implemento de suas finalidades sao hau-
ridos no quadro de associados, seja pelo pagamento normal de
mensalidades, seja por chamadas extraordinarias, entre outras,
devidamente autorizadas por seus érgaos deliberativos.

Nao repugna a natureza dessas instituicdes o superawvit,
significa dizer, a importincia que corresponde ao valor do ex-
cesso de receitas, com relagao as despesas. Fato dessa espécie,
todavia, ha de estar previsto, na forma dos estatutos, pois nao
consta da pauta regular que caracteriza a existéncia juridica
de tais entidades.

715




PAULO DE BARROS CARVALHO

De qualquer modo, parece indiscutivel que o produto ar-
recadado deve compor itens de reinversao, gquer no patriménio
associativo, quer em outras realizacées da mesma indole.

Tomemos como exemplo a atuacgio recreativa, verificando
a possibilidade de estarem presentes os critérios da regra-ma-
triz do ISS, para desenvolver item por item, as relagdes exis-
tentes nessa atividade. Os clubes, por exemplo, podem realizar
bailes e apresentacées artisticas, seguindo, quiase que invaria-
velmente, quatro modalidades diferentes: a) nada cobram de
seus soclos, (inicos e exclusivos participantes: b) estipulam
determinado valor para o ingresso, conquanto circunscrevam
a promogao ao quadro de associados; ¢) abrem seus saldes a
socios e convidados de sécios, cobrando importincias de uns
e de outros, em proporcées diversas; e d) franqueiam a entra-
da ao publico, em geral, estabelecendo quantias desiguais, na
medida em que se trate de associado, seu convidado oy pessoa
estranha.

Haé clubes que podem aproveitar, sistematicamente, as
oportunidades de festa, para encetar suas promocoes. Nesse
caso, ha inegavel reiteragio, existe sucessividade, ocorre a
repeticdo caracteristica da habitualidade. Aquela frequéncia
propria das atividades sistematicas com que quase todas as
agremiacoes recreativas redinem seus socios, familiares e con-
vidados, estd presente, delineando o timbre habitual de suas
realizacdes. Dessa escala refogem os clubes que realizam even-
tos desse teor, apenas a titulo episédico e ocasional.

Na&o se discute, neste momento, a posicao juridico-tributa-
ria de entidades que assim procedam. Estio em evidéncia pre-
cisamente aquelas que dao espaco a festas sucessivas no curso
de cada ano. Surge aqui o requisito da habitualidade, com toda
a forga de seu significado, dando ensanchas previsio por par-
te de qualquer dos interessados ou frequentadores.

Mas o certificado desse quesito néo esgota a figura tipica,
para que possa existir a incidéncia da exacio municipal. Resta
saber se 0 exercicio da atividade tem substrato econdmico, no
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caminho de perquirir da possivel percussio do gravame, A
lembrancga de que a associacdo nao tem fins lucrativos nada
acresce, pois.o contetido econdmico esté latente no volume de
numerério arrecadado entre os convidados, isto é, entre aque-
les que forem estranhos a composicio do quadro associativo.
Por sem divida que se excluem os sécios, uma vez que o clube
tern existéncia em funcao deles e as promocées realizadas se
contém, por inteiro, nos objetivos da sociedade, cobrando-se
ou nfo o valor relativo aos ingressos. Com relacao a eles teria-
mos, quando muito, a figura do auto-servigo, ou do servigo
prestado a si mesmo, gue nfo autoriza qualquer tipo de pre-
tenséo fiscal.

Agora, o argumento de que os estatutos vedam ag finali-
dades lucrativas néo pode ser invocado, diante da demonstra-
¢do cabal, viva e eloquente de que desenvolve a agremiacao
atividade produtora de resultados econdémicos, advindo de
terceiros. Se acolhéssemos o fundamento, colocariamos a forma
da estrutura institucional acima da verdadeira natureza de
suas atividades, subvertendo valores juridicos essenciais.

Vale prevenir que, ao isolar o critério material da hipdéte-
se de incidéncia do ISS, anunciamos, de modo enfatico, o
contetdo econdémico da prestacdo, jamais a contingéncia de
auferir-se ou nao lucros, algo aleatério, que se prende ao risco
de cada negécio e reflui do esboco essencial de qualquer das
espécies de atividades. Em outras palavras, podemos cogitar
de varios tipos de prestacao de servicos, tanto com utilidades
materiais quanto imateriais, sem a presencga do fator lucro,
prova importante de que este Gltimo nio é imprescindivel ao
“ser” da atividade. Nessa linha de pensamento, ha incontaveis
exemplos de empresas que sacrificam o lucro imediato, visan-
do a conseguir uma posi¢io vantajosa no contexto da concor-
réncia mercantil e, nem por isso, estariam fora do angulo de
percussao do tributo.

Visualizemos uma sociedade teatral que, exercitando suas
funcbes empresariais, renitisse em comprometer a expectativa
de obtencao de lucros, oferecendo a venda de ingressos a pregos
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de custo do espetaculo, com o firme proposito de influenciar o
publico e propiciar futuro auspicioso em ulteriores apresenta-
coes. Nao estariamos em condi¢des semelhantes? Serd que
apenas a leitura dos estatutos dilucidaria a questao? Supomos
que nao. Ha o imperioso mister de investigar o evento, na es-
trita conformidade do desenho hipotético que o legislador
tracou. Existindo subsungao, incidira o gravame, nascera a
obrigacéo tributéria, automatica e infalivelmente, como pon-
dera Alfredo Augusto Becker.

Para escoimar possiveis duavidas, convém aduzir que a
qualificacdo juridica do agente que realiza a acéo-tipo é irre-
levante para considerar-se efetivado o evento. Tive ocasido de
tecer algumas consideragbes sobre o profissional, vinculado
numa relacio de emprego, que presta utilidades a terceiros,
com habitualidade, revestindo-se o servigo de contetdo econd-
mico, tudo ao lado, paralelamente, do liame laboral. Sera que
amera alegacio do lago empregaticio teria o condao de liberéa-
la da incidéncia do ISS? Logicamente, nao. O fato esta confi-
gurado e independe da caracterizacio juridico-profissional do
agente. E isso acontece até em casos de imunidade, em gque se
tutela o patriménio, os servigos e a renda proprios e inerentes
5 natureza intima da entidade imune. Fora desse Ambito, ha-
vera incidéncia e subsequente dever tributério.

Nio cansa memorar o caso da sociedade de fato, sem
personalidade juridica,' mas, ao mesmo tempo, apta para con-
cretizar o evento imponivel. Outrossim, o menor, relativamen-
te incapaz, que pratica, de maneira reiterada, atividades de
cunho econdmico, tributaveis pelo Municipio. Em altima ana-
lise, néo é profissional auténomo nem empresa, mas realiza, a
justa, o fato descrito.

Nio colhe boa messe o recurso ao texto frio dos estatutos,
guando vemos, com hialina clareza, que a associagio recreati-
va promove, habitualmente, atividade de contetido econdmico,
gravada pelo Municipio.

Haveria o quadramento do fato atividade recreativa a
terceiros — no antecedente normativo do imposto sobre servigos
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de qualquer natureza? Sim. Vimos que a hipétese de incidén-
cia do ISS esta definida como a prestacéo, a terceiro, de utili-
dades materiais ou imateriais, com assomos de habitualidade
e com subsirato econdmico, debaixo de regime de direito pri-
vado, realizada dentro dos limites geograficos do servigo ao

interessado.

Ora, todas as clausulas do enunciado estao satisfeitas. Se
isolarmos, uma a uma, saltara aos olhos perfeita subsuncéo.
Certifiquermo-nos.

a) A prestacdo da utilidade é o oferecimento de servigos
de diversao publica, em estabelecimento congénere aos
teatros, cinemas, circos, auditérios, parques de diversoes
e taxi-dancings.

b) A utilidade é imaterial.

¢) O terceiro € 0 convidado do sécio, elemento estranho
ao quadro de associados.

d) A habitualidade esta configurada na exata pProporgao
e que sabemos repetirem-se 0s eventos, dentro de linha
sistematica de programagoes que a prépria entidade exi-
be, com razoavel antecedéncia.

e} O contetdo econdmico se identifica pelo montante dos
numerarios arrecadados dos terceiros.

f) Todas as normas aplicaveis ao contrato regem-se por
principios de direito privado, mais precisamente, aqueles
que atinam ao “Direito das Obrigacoes”.

g) A agremiagio sociocultural e esportiva tem sede no
municipio e é dentro dos limites geogréficos dessa pessoa
politica de direito constitucional interno gque o0s servigos
sdo prestados.

h) Da-se por acontecido o fato no instante em que o baile
ou a apresentagao artistica se realiza, efetivamente, nio
se compondo o tipo tributario se, embora vendidos os
ingressos a terceiros, a diversao deixa de concretizar-se.
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O enquadramento é cabal, pleno e insofismavel. Divise-
mos, porém, a base de calculo para que possamos armar aque-
le binémio que desenha a estrutura tipolégica do imposto sobre
servicos de qualquer natureza. A base de céleulo, base imponi-
vel ou matéria tributével sera conhecida, com relativa facilidade,
somando-se os valores dos ingressos vendidos as pessoas nao
integrantes do meio associativo. Tratando-se de importancias
diferentes, néo é dificil ao responsavel pela “bilheteria” do clu-
be separar o volume de dinheiro arrecadado entre os néo sécios.
O montante representara a base de célculo, sobre que incidira
a aliquota prevista na legislacio especifica.

3.4. REGRA-MATRIZ DAS TAXAS

A espécie tributéria denominada “taxa” apresenta, em
seu antecedente normativo, a previsao conotativa de atividade
do Estado diretamente relacionada ao contribuinte, que so-
mente pagara o valor exigido pelo Poder Publico quando des-
te receber ou tiver & disposi¢io alguma prestacio de servigos
publicos especificos e divisiveis, utilizados, efetiva ou poten-
cialmente, ou, ainda, se for exercido o poder de policia, ficando
certo que é imprescindivel lei anterior prevendo determinada
pratica estatal como condigéo suficiente e necessaria a exigén-
cia do tributo. E essa composi¢éio logica que definiréd o regime
tributario dessa espécie determinando os critérios e limites
para sua institui¢éo legal e cobranca administrativa.

3.4.1. Taxas e suas espécies

O direito positivo vigente prevé duas espécies de taxas:
a) taxas cobradas pela prestacio de servigos publicos; e b)
taxas exigidas em razédo do exercicio do poder de policia. Na
redacao dada pelo artigo 145, inciso 11, da Constituigao, podem
ser instituidas “taxas, em razao do exercicio do poder de po-
licia ou pela utilizacgio, efetiva ou potencial, de servigos pu-
blicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposigao”.
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3.4.2. Taxa exigida em funcio da prestacio efetiva ou potencial
de servico publico

Celso Anténio Bandeira de Mello®® é incisivo:

“Servico piiblico é toda atividade de oferecimento de utili-
dade ou comodidade material destinada a satisfacéo da
coletividade em geral, mas fruivel singularmente pelos
administrados, que o Estado assume como pertinente a seus
deveres e presta por si mesmo Ou por quem lhe faca as
vezes, sob um regime de Direito Pablico — portanto, consa-
grador de prerrogativas de supremacia e de restriges es-
peciais — instituido em favor dos interesses definidos como
publicos no sistema normativo”.

Cabe lembrar que nio é o desempenho de qualquer ser-
vico publico que enseja a imposicio de taxa. Nos termos do
inciso 11, do artigo 145, da Constitui¢ao da Republica, é mister
que esse servigo apresente as caracteristicas de “divisibilidade”
e “especificidade”.

Ainda que o referido mandamento constitucional nao fi-
zesse expressa mengao a tais caracteres, seriam eles necessarios
em virtude do préprio conceito de taxa, definido, até aqui, como
tributo cuja hipétese de incidéncia consiste na descricéo de
atividade estatal diretamente vinculada ao contribuinte, en-
quanto o pagamento do valor preserito no consequente repre-
sentard a contraparte devida ao Estado, pelo administrado, a
quem o Poder Piiblico voltou sua atencao. E exatamente essa
referéncia direta ao particular que constituia “especificidade’:
um servigo ptblico é especifico quando ha individualizagdo no
oferecimento da utilidade e na forma como € prestada.

“Divisibilidade”, por sua vez, significa possibilidade de

mensurar o servico efetivamente prestado ou posto a disposicao
de cada contribuinte. E elemento correlato a especificidade,

245 Curso de direito administrativo, 21° ed., Séo Paulo, Malheiros, 2006,
p. 642.
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