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instalar seu estabelecimento em lugar proibido ou nfio possuir
licenga para tal, isto ndo prejudica a incidéncia da lei tributé-
ria relativa ao ISS. Da mesma forma, se um chofer prestar
servigos de transporte, mesmo sem a devida habilitacio, serd
ele contribuinte do imposto.

O Codigo Tributdrio Nacional, agasalhando a doutrina
da consisténcia econdémica da hipétese de incidéncia fiscal,102
dispde que a definicio legal do fato gerador é interpretada
abstraindo-se “da validade juridica dos atos efetivamente pra-
ticados pelos contribuintes, responsdveis ou terceiros, bem
como da natureza do seu objeto ou dos seus efeitos” (art. 118,
n. I). Para o Codigo aludido, desde que se produzam os efei-
tos econdmicos desenhados pela hipétese de incidéncia, nasce
a obrigacdo tributaria. Assim, os atos nulos e anuldveis sido
também tributdveis, desde que atenda os requisitos da hipé-
tese de incidéncia do ISS.

Assim, para a concretizacdo da hipdtese de incidéncia em
relagdio ao 1SS, o atendimento, pelo contribuinte, de determi-

nadas exigéncias legais, regulamentares ou administrativas, é
irrelevante.

11. NATUREZA JURIDICA DO ISS

Sabemos que o sistema tributdrio nacional é composto de
impostos, taxas e contribuigdes de melhoria. Por outro lado,
a natureza juridica especifica do tributo é determinada pelo
fato gerador da respectiva obrigagiio (Cédigo Tributério Na-
cional, art. 4.9). Vejamos, entdo, como classificar o ISS diante
das espécies tributdrias.

tributédria. Dispensando-se o contribuinte do 158, somente porque deixou
de atender certas exigéncias legais (deixou de tirar licenca, por
exemplo), o Fisco estaria abrindo grave lacuna, permitindo que os
contraventores, os marginais e demais pessoas fora da lei se benefi-
ciassem. Estaria o Fisco concedendo exoneragio fiscal, de que ndo
gozam 0s contribuintes com igual capacidade contributiva que praticam
atos correlatos, legais, corretos e sem nddoa.

102, A doutrina da consisténcia econdmica da hipdtese de inci-
déncia fiscal admite a tributaciio irrestrita das atividades ilicitas,
partindo do pressuposto de que ao Direito Tributario interessa apenas
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11.1 — o 1SS como imposto

Seria 0 ISS um tributo que corresponderia ao seu verda-
deiro nome (imposto)?

Se analisarmos a classificagio dos tributos quanto a atua-
¢ilo do Estado, com nossos olhos voltados para a licdo de
Achille Donato Giannini, podemos dizer que o elemento dife-
renciador do imposto e da taxa estd na natureza do fato gera-
dor: o imposto “se vincula a uma situacio de fato que se
constitui em objeto da imposicio, enquando considerada ma-
nifestacdo direta ou indireta de certa capacidade contributiva,
isto €, uma situagdo que se refere exclusivamente i pessoa do
obrigado e a sua esfera de atividade, sem relagfio alguma, nem
sequer de fato, com a atividade do poder publico”; a taxa se
vincula “a uma situagfio de fato que determina ou necessaria-
mente se relaciona com o desenvolvimento de uma atividade
da entidade pablica relacionada com o obrigado”. 193 Em
outras palavras, os tributos podem ter como hipétese de inci-
déncia uma atuagiio do Estado referida ao obrigado (neste
caso werd taxa) ou nfio (nesta hipdtese serd imposto). Nosso
Cadigo Tributdrlo Nuclonal adotou tal classificaciio, conforme
88 verlflen na definigho de imposto (art, 16), de taxa (art.
77) e de contribuigho de melhoria (art. 81).

o fato sob o fngulo econdmico. No dizer de Amilcar de Aratjo Fal-
ello: “A validade da agfio, da atividade ou do ato em direito privado,
i sua juridicidade ou antijuridicidade em direito penal, disciplinar ou
em geral punitivo, enfim, a sua compatibilidade ou nio com o0s
principios da ética ou com os hons costumes nio importam para o

-

problema da incidéncia tributéria, por isso que a ela é indiferente a

validade ou nulidade do ato privado através do qual se manifesta o

fato gerador: desde que a capacidade econdmica legalmente prevista
esteja configurada, a incidéncia hd de inevitavelmente ocorrer” (Fato
Gerador da Obrigacdo Tributdria, Rio de Janeiro, Edigdes Financeiras
5.A., 1.2 ed., 1964, pig. 95).

Virios autores seguem a mesma linha de pensamento, embora
com ligeiras variantes: Ezio Vanoni, Natwra e Interpretazione delle
Legge  Tributarie, Mildo, Giuffré, 1961; Achille Donato Giannini,
I Concetti Fondamentali del Diritto Tributario, Turim, Utet, 1956;
Rubens Gomes de Sousa, Compéndio de Legislacio Tributdria, Rio
de Janeiro, EdicBes Financeiras S.A., 1.2 ed, 1952; Aliomar Baleeiro,
Direito Tributdrio Brasileiro, Rio de Janeiro, Edicdo Forense, 1.2 ed.,
1970,

103. Achille Donato Giannini, Istifuzioni di Diritto Tributario,
Milio, Giuffre, reimpressio da 9.2 ed., 1968, pdg. 62.
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Examinando a hipétese de incidéncia do ISS, vemos que
a respectiva obrigagdo tributiria independe da atuacio estatal
dirigida ao contribuinte. No sistema tributdrio nacional, o ISS
nio se apresenta com as caracteristicas de qualquer tributo
vinculado:

a) nido se apresenta como taxa, designacio reservada
para os tributos que tém como hipétese de incidéncia a ativi-
dade estatal ligada ao “exercicio do poder de policia” ou a
“utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos pitblicos, especifi-
cos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua dis-
posigdo” (Constituigio Federal, art. 18, n. I);

b) nfo se apresenta como contribuicdo de melhoria, ter-
minologia reservada para os tributos que tém como hipétese de
incidéncia a valorizagdo imobilidria ocasionada pela obra pi-
blica (Constituicio Federal, art. 18, n. II).

O ISS é um tributo nfo vinculado. O ISS é um imposto,
conforme seu préprio nome indica. Como imposto foi ele clas-
sificado na discriminagdo constitucional de rendas tributérias,
fazendo parte do Cap. IT (“Dos Impostos”) da Emenda Cons-
titucional n. 18, de 1965. Como Imposto foi consagrado na
Constituigdo do Brasil (art. 25, n. II) e no atual Estatuto Su-
premo (art. 24, n. IT).

Sendo imposto, o ISS se apresenta como uma contribui-
¢do compulsdria, ex lege exigida pelo Poder Piblico, indepen-
dentemente de qualquer atividade estatal especifica relativa ao
contribuinte.104

104. Em relagio ao conceito de imposto, sempre houve uma
preocupacio por parte dos autores em dar uma motivagio politica
ou filosofica ao mesmo. Inicialmente, os tratadistas apresentavam o
imposto sob a feicio de troca ou adiantamento que o contribuinte
faz pelos servigos prestados pelo Poder Piiblico (Montesquieu, Mira-
beau, Adolph Thiers, Lorens Von Stein, Emille de Girardin, etc.).
Outros autores (Adam Smith, David Ricardo, Leroy Beaulieu, René
Stourn, Emmanuel Morselli, Gustavo Ingrosso, Vicenzo Tangorra, Louis
Trotabas, Pios Ballesteros, Luigi Cossa, Francesco Nitti, Augusto Gra-
ziani, Alexandro Buzo, Gabriel Franco, etc.) caracterizam o imposto
como contribuicdo “para prover as despesas do Estado”. Terceiros, véem
no imposto “uma contribuicio de interesse geral e indivisivel” (Edgard
Allix, Van Der Borght, Edwin Selligman, Ernesto D’Albergo, Benedecto
Caplan, etc.). Atualmente, a moderna ciéncia juridica nfio inclui mais,
na definicdo juridica de imposto, elementos que sejam extrajuridicos,
tais como sua “finalidade”, sua “justificacfio”, o “destino da arrecada-

”

¢do”, etc. A natureza juridica especifica do tributo é determinada,

v | M
"
mange, Turlm, 1929, parte 1.8, pag. 185; Gaston Jéze, Cours de Fi-
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Como imposto, o ISS apresenta-se com as seguintes
caracteristicas, inerentes a qualquer imposto:

a) E uma receita derivada. O ISS constitui uma receita
erivada, obtida do patriménio do particular pelo emprego da
soberania de que é dotado o Estado. O ISS é sempre exigido
pelo Municipio, com fulcro na sua competéncia fiscal (Emen-
dn Constitucional n. 1, de 1969, art. 24, n. II). Tal receita
nio pode ser confundida com outro tipo (receita originiria),
nuferida pelo Estado através da exploracdo de seus bens ou
REIVICOS;

b) E wma receita pecunidria. O 1SS é uma prestacio
pecunidria, satisfeita pelo contribuinte em dinheiro, ou, nos
termos do Cédigo Tributdrio Nacional, “em moeda ou cujo
valor nela se possa exprimir” (art. 3.°). O imposto representa
sempre uma obrigagio monetdria, uma obrigagio de dar
dinheiro, de prestar pectinia;!0s

¢) £ uma prestagdo compulséria, O 1SS é uma prestagio
pecuniaria compulsdria, obrigatéria, nio voluntdria.'% O con-

J I A

v hipdtese legal de incidéncia. Nos
o Naclonal, que agasalhou doutrina mo-
o cuin obrigagho tem por fato gerador uma
_ gualguer atlvidade estatal especifica, relativa
art, 16),
15, ﬂﬂﬂnﬂu D'Albergo, Scienza Delle Finanze, Mildo, 1911,
04; Frederico Marconcini, Corso Generale di Scienza Delle Fi-

ey Publiques, Paris, 1932, pAg. 85; Marinho Simdes, Financas,
Colmbra, 1920, pig. 437; Fernando Emidio da Silva, Ciéncia das
Ninangas e Direito Fiscal, Lisboa, 1931, pag. 122; Alexandre Buzo,

- Curso de Finanzas, Buenos Aires, 1933, pag. 21. Adverte Giuliani
_Uomﬂozno que as prestacoes do imposto s@o comumente en dinero,
@ virtude de caracteristica da economia monetiria existente, mas nfo

£ necessirio que assim ocorra, Para comprovar a afirmagfio, o ilustre

nestre cita gravames da Ridssia pagos em parte pela producio agriria;

0 Cdadigo Fiscal da Federagio do México, onde o imposto é uma

- prestagho “em dinheiro ou em espécie”; e a lei da Gri-Bretanha, gue
permite se pague o imposto sucessorio com terras, méveis ou objetos
E valor artistico (Derecho Financiero, Buenos Aires, Depalma, 1.2
#d, 1962, vol. I, pag. 258). Gunter Schmolders salienta que além
dis prestagbes monetdrias existiram e ainda sdo possiveis prestacdes
€ eipfoic ou em servicos (Teoria General del Impuesto, Madrid,
.W&E:a de Derecho Financiero, 1.2 ed., 1962, pag. 54).

106, €. F. Bastable, Public Finance, Londres, 1932, pig. 263;

&%, Findian Shirras, Science of Public Finance, 1936, vol. I, pag. 202;
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tribuinte paga o imposto em virtude de uma obrigagio legnly
nascida da lei, Nilo se trata de uma obrigacdo voluntaria, que
fica ao sabor da vontade do contribuinte; _

d) E uma prestagdo unilateral. O ISS é uma imposigio
unilateral, que nao obriga, ao Poder Publico que o exige, i
uma prestagao especifica a favor do contribuinte. Quem pagi
imposto nada recebe especificamente do Estado, pois sud
hipotese de incidéncia esta desvinculada completamente da atis
vidade estatal dirigida ao contribuinte. O imposto é devido,
fazendo-se completa abstragio de quaisquer beneficios a
serem outorgados aos contribuintes. Diante da auséncia de
contraprestagdo determinada no imposto (tributo nfo vincula-
do), podemos dizer, com Henry Laufenburger, que o imposto
representa ‘“‘um pagamento sem contrapartida’;'0?

e) E uma prestacio que pode ser exigida com finalidade
fiscal ou extrafiscal. O ISS pode ser exigido com finalidade de
obtencio de numerdrio (fungdo financeira ou fiscal) ou com
escopo diferente (fun¢éio econdmica ou social), nada impe-
dindo a coexisténcia, ao mesmo tempo, das duas finalidades.
No Estado moderno, a tributagido representa um dos instru-
mentos de acdo do Governo, a servigo da coletividade. Nin-
guém ignora que o crescimento das necessidades publicas am-
pliou a funcdo do imposto, que de Unica e exclusiva finalidade
financeira (obtenciio de recursos) passou a ter objetivos eco-
nomicos e sociais (alteracio ou modificacio dos diferentes
setores da produgiio, da circulagio e do consumo; alcanca
certos valores sociais, como satde, educagdo, seguranga, cul-
tura, ete.). Quando a Magna Carta distribui competéncia tri-
butéria, estd outorgando ao poder tributante um instrumento

Alejandre Buzo, Curso de Finanzas, Buenos Aires, 1933, pag. 21:
Manuel de Juano, Curso de Finanzas y Derecho Tributario, Buenos
Aires, Ediciones Molachino, 1.2 ed., 1963, vol. T, pdg. 273. Gunter
Schmoldery salienta a impropriedade da expressio “contribuicio coa-
tiva”, uma vez que o fato do imposto ser de natureza compulséria
nio quer dizer que o emprego da forca seja necessario para todos
os casos de sua arrecadacdo (Teoria General del I'mpuesto, Madrid,
Editorial de Derecho Financiero, 1.2 ed., 1962, pig. 55).

107. Henry Laufenburger, Finances Comparées, Paris, Sirey, 2.2
ed., 1950, pag. 133. No mesmo sentido: G. Findian Shirras, Science
of Public Finance, 1936, vol. I, pag. 202; Edwin R. A. Selligman,
Essays in Taxation, New York, The Macmilan Company, 10.2 ed.,
1931, pag, 432.
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te acio financeiro, econdmico ou social. Quem tem compe-
tencia para decretar imposto, através de legislacido especifica,
fem competéncia também para estimular ou combater atos e
fatos ligados ao tributo.®® Uma politica financeira jamais po-
derd ignorar os efeitos extrafiscais do imposto. Ao contririo,
vonforme ja asseverou Aliomar Baleeiro, “leva-os em conta e
(irige-os conscientemente para determinados objetivos que

~

reputa convenientes a coletividade™.109
Temos, assim, as caracteristicas do ISS como imposto.
O ISS, sendo imposto, ndo pode deixar, outrossim, de
obedecer certos principios constitucionais relativos a todo e
qualquer imposto. A Constituicio, lei de protegio politica e
de garantia dos individuos contra os poderes arbitrdrios, con-

5

Iém limitagdes ao poder fiscal,!’® que sfo de grau superior a
lei. A legislagdo do ISS ndo pode contrariar, dentre outros, os
seguintes principios constitucionais: principio da estrita lega-
lidade, principio da anualidade, e principio da igualdade.

108. No Bstado neutro, nio intervencionista, a tinica fungfio do
imposto é a financeira (obtencdio de recursos), sendo condenada, em
principio, toda interven¢do do Estado no desenvolvimento econdmico.
No Estado intervencionista ou no Estado planejado, o imposto passa
i ser um instrumento de economia dirigida. Angelos Angelopoulos
ensina que as financas modernas deixaram de ser fiscais (com simples
¢ Unica finalidade financeira) para apresentarem-se como globais
(compreendendo a finalidade financeira, a social e a econdmica),
lembrando, ainda, que a politica fiscal nfio pode ser uma politica
neutra vis-g-vis da economia cldssica, sendo que hi de estar endere-
¢ada para a realizagfio dos objetivos do Estado, de acordo com o fim
supremo da prosperidade social. Partindo do principio de que ndo
hi um método de imposigio que nio exerca influéncia na vida
ccondmica e social dos povos, o notdvel financista grego propde uma
politica planificada e geral de coordenacfio entre a atividade social,
i econdmica e a financeira (L’Etat et la Prosperité Sociale, Paris,
Sirey, 1.2 ed., 1949, pag. 86).

109. Aliomar Baleeiro, Cinco Aulas de Finangas e Politica
Fiscal, Bahia, Livraria Progresso Editora, 1.2 ed., 1959, pag. 17.

110. Embora o conceito de poder fiscal aparega, & primeira
vista, como um poder ilimitado, sem condicio alguma, devemos
nbservar que existem certos limites, nascidos de sua prépria confi-
puracio ou das preocupacBes econOmicas ou sociais. Ao lado das
tegras de discriminagdo de competéneia tributéria, outros principios
vém aparar as arestas do sistema, denominados principios constitu-
tionais da tributagio. Financistas e tributaristas de renome tém abor-
dado o problema dos direitos constitucionais em matéria tributaria,
testacando-se, sem escolha, os seguintes: Aliomar Baleeiro (Limita-
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A legislagiio do ISS deve obedecer o principio da estril
legalidade, consagrado no art. 153, § 29, da Emenda Consl
tucional n. 1, de 1969, segundo o qual “nenhum tributo sei
exigido ou aumentado sem que a lei o estabelega”.!!! Trata-48
de um principio que transcende o campo do direito tributdrio,
conforme leciona Waldemar Ferreira, para se mesclar com 0%
direitos e garantias individuais mantidos pelo Estatuto Suprés
mo.!12 Segundo salientam diversos autores, tal principio defens
de o patriménio privado contra possiveis atos arbitrarios da
administragio publica. Em verdade, os tributos representam
invasbes do Poder Publico nas riquezas particulares, e, em

as A

conseqiiéncia, em um Estado-de-Direito, essas invasoes devem
ser feitas somente através de instrumento legal, isto €, da lei e
nos estreitos limites dela.l!3 Da aplicagdo do principio da
legalidade tributéria, as seguintes regras podem ser estabeleci-
das:

2

a) o Poder Legislativo é o tnico titular da competéncia
fiscal. O imposto somente existe se criado por lei e nos limites

¢bes Constitucionais ao Poder de Tributar), Segundo V. Linares
Quintana (EI Poder Impositivo y la Libertad Individual), Servando
). Garza (Las Garantias Constitucionales en el Derecho Tributario
Mexicano), Aster Rotondi (Appunti suli Obbligazione Tributaria),
Emilio Margain Manautou (La Constitucion y Algunos Aspectos del
Derecho Tributario Mexicano), etc.

111, O principio da legalidade tributaria, conhecido pela ex-
pressio latina nuwllum tributum sine lege, ou pela frase inglesa no
taxation without representation, acha-se esposado em nosso direito
no § 2.9 do art. 153 da Emenda Constitucional n. 1, de 1969, segundo
o qual “ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma
coisa senfio em virtude de lei”. Na parte tributaria, o principio pode
ser traduzido como “nenhum tributo sem lei”, ou, mais precisamente,
“nenhum tributo poderd existir sem lei anterior que o estabeleca”.
No Brasil, o principio aludido configurou-se desde a Constitui¢io
Politica de 1824 (art. 171). Nos dias atuais, o principio da legalidade
tributiria, dominando nfo apenas os casos de impostos, mas de todos
os ftribulos, sem excecio, estd consignado no art. 153, § 29, da
Emenda Constitucional n. 1, de 1969.

112. Waldemar Ferreira, Histéria do Direito Constitucional Bra-
sileiro, Sio Paulo, Max Limonad Editora, 1.2 ed., 1948, pag. 226.

113. Dino Jarach, Curse Superior de Derecho Tributario, Buenos
Aires, Liceo Profesional Cima, 1.2 ed., 1957, vol. I, pag. 94. Benedito
Cocivera, Principi di Diritto Tributario, Milio, Giuffre, 1.2 ed., 1959,
vol, I, pig. 17; Themistocles Branddo Cavalcanti, A Constituicdo
Federal Comentada, Rio de Janeiro, José Konfino Editor, 1.2 ed.,
1949, vol. III, pag. 255.
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nela previstos. Num regime representativo de governo, impera
o principio de se conferir aos representantes do povo a facul-
dade de criar as contribuigdes necessarias 4 existéncia do Esta-
do. Os tributos, chancela Thomaz Cooley, “sdo concessdes do
povo, sobre quem recaem” e tais concessdes ‘“hdo de ser
outorgadas pelos representantes imediatos do povo”.l* A
cmanac¢do da norma juridica tributaria constitui atribuigdo
exclusiva do Poder Legislativo, sendo este o “dnico titular do
poder fiscal”;!13

b) a lei fiscal deve conter os elementos essenciais do im-
posto, tais como a hipétese de incidéncia, base imponivel, ali-
(uota, sujeito passivo da obrigacdo, penalidades para as infra-
¢Oes, casos de isengdo, etc.!!é Trata-se de uma conseqiiéncia
imediata da regra anterior. Afirmar que ndo pode existir tribu-
tos sem lei, significa que s6 a lei tributdria estabelece a obri-
gacio tributdria e, assim, os elementos essenciais do tributo.
Examinando o contetido da lei tributdria, lembra Gaston Jéze
que sua finalidade consiste em “déterminer tous les €léments
essenciels de la taxation, a4 savoir, la matiére imposable, le
quotité de I'impdt, le mode de recouvenent”.!7 Na lei tribu-
taria deverdo estar incluidos o fato gerador do tributo, a inci-
déncia, o sistema de célculo, a taxacdo e a forma de exigén-
cia do tributo.l!8 Acrescentamos, também, os beneficios fis-
cais e as penalidades. E evidente que o Poder Executivo ndo

114. Thomaz M. Cooley, A4 Treatise of The Law of Taxation,
8.2 ed., 1903, vol. 1, pag. 43.

115. Dino Jarach, Curso Superior de Derecho Tributario, Buenos
Aires, Liceo Profesional Cima, 1.2 ed,, 1957, vol. I, pag. 97. No mesmo
sentido: Gustavo Ingrosso, Diritto Finanziario, Napoles, 2.2 ed., 1956,
phg. 18; Segundo V. Linares Quintana, EI Poder Impositivo y la
Libertad Individual, Buenos Aires, Editorial Alfa, 1.2 ed., 1951, pag.
191; Alcino Pinto Falcio, Constituicio Anotada, Rio de Janeiro,
José Konfino Editor, 1.2 ed., 1957, vol. II, pag. 213; A. de Sampaio
Déria, Direito Constitucional, S8c Paulo, Max Limonad Editor, 1.2
ed.,, 1960, vol. TV, pig. 686.

116. O Coédigo Tributirio Nacional dispde sobre o contetido
da lei tributiria para criar o imposto (art. 97).

117. Gaston Jéze, Traité de Science des Finances — Le Budget,
Paris, 1910, pags. 256/257.

118. Roberto Tamagno, El Contribuyente, Buenos Aires, Editorial
Perrot, 1.2 ed., 1953, pag. 23; Dino Jarach, Curso Superior de Derecho
Tributario, Buenos Aires, Liceo Profesional Cima, 1.2 ed., 1957, Tomo
I, pag. 99.
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podera alterar ou completar a lei tributaria sem que tal fato
implique em invasio de poderes, fato vedado pela Magna
Carta;

¢) a lei tributdria ndo pode ter efeito retroativo. Coro-
lario do principio da legalidade é a nfo retroatividade da lei
tributdria. Principio universalmente aceito em matéria tribu-
taria é o de que a lei reguladora da incidéncia fiscal é a vigente
ao tempo do fato imponivel.l’ Conforme acentua Dino Ja-
rach, “las situaciones juridicas de los contribuyentes deben ser
regidas por la ley, pero no por una ley cualquiera, sino por
una ley anterior a los hechos que caen bajo su imperio”.120

Outro principio que a legislagdo do ISS deve respeitar é
o principio da anualidade tributdria, segundo o qual nenhum
tributo “serd cobrado, em cada exercicio, sem que a lei que o
houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes do inicio
do exercicio financeiro” (Emenda Constitucional n. 1, de 1969,
art. 153, § 29).12! Qualquer tributo somente poderd ser exi-
gido se houver (“prévia™) autorizacio orcamentéria, isto é se
estiver previsto como receita para o exercicio em questio.
Esta autorizagfo ¢ condigiio para a arrecadacio do tributo, uma
vez que o orgamento constitui um ato condigiio, que investe o
Poder Piblico no direito subjetivo de lancar o tributo e
arrecada-lo.’?? A Magna Carta exige que a lei instituidora do

119,  Themistocles Branddao Cavalcanti, Parecer, in RTJ 2/576.

120, Dino Jarach, Curso Superior de Derecho Tributario, Buenos
Aires, Liceo Profesional Cima, 1.2 ed., 1957, vol. I, pig. 103.

121, A origem do principio da anualidade tributdria nio é
recente, Segundo historica passagem, por volta do ano de 1215, na
Inglaterra, o Principe Jofio Sem Terra tornara-se famoso por uma
série de arbitrariedades cometidas, Combatendo violentas e extorsivas
exigéneins fiscais, os barbes ingleses impuseram-lhe a aceitagio de
um documento restritivo dos poderes reais, ao qual se deu o nome
de Magna Carta, Num dos primeiros preceitos, fora determinado que
no Reino nfio poderia haver exigéncias pecunidrias senfio mediante
prévia autorizagio do Conselho dos Comuns. Estava, assim, criado o
principio da autorizagio prévia para a imposicio de qualquer tributo.
Depois de penosa evolugdo, firmou-se o principio da necessidade de
autorizagio orgamentiria para a exigéncia de qualquer tributo, mais
conhecido nos paises partidarios do orgamento 4nuo como “principio
da anualidade tributéria”,

122, O or¢amento possui virios sentidos: juridico, quando se
apresenta como ato condigio praticado pelo Poder Legislativo, ratifi-
cado pelo Poder Executivo, para a vigéncia das leis tributarias, no
exercicio a que se referir (sem tal condi¢ho, nenhum tributo poderd
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tributo ou de aumento “esteja em vigor antes do inicio de seu
exercicio financeiro”, sem exigir ordem cronol6gica alguma
entre a lei tributiria e a lei orgamentéria. Stimula do Supremo
Tribunal Federal esclarece que é legitima a cobranga do tri-
buto que houver sido aumentado apds o orgamento, mas antes
do inicio do respectivo exercicio financeiro” (Sumula n.
66).123 A Emenda Constitucional n. 1, de 1969, em seu art.
66, exige que a lei orcamentdria seja aprovada trinta dias
antes do encerramento do exercicio financeiro, sendo certo
que na parte relativa & autorizagdo para cobranca de tributos,

ser arrecadado); financeiro, quando se apresenta como documento
contabil, por traz do qual se tem de considerar a receita e a despesa;
e administrativo, quando se apresenta como um plano de administragéo
ou um programa de trabalho, Quanto & auforizagdo orgamettdria,
‘esta é representada pela colocagiio da rubrica do tributo na lei de
meios, com a incerta previsio de sua receila, como prova mm.mm
achar a aludida imposigio fiscal prevista como receita para o eXercicio
em questdo. Neste ponto, existem duas correntes doutrindrias expli-
cando a matéria: b

a) a primeira, dizendo que a autorizagio orgamentdria ¢ dada
com a apresentagio da rubrica do tributo (guid) e da importincia a
ser arrecadada  (quantum);

b) & segunda, afirmando que a autorizagio orgamentdria ¢ dada
pely simples colocagio na lei de meios do nome do tributo (quid).

Hasn dltima corrente é a por nds adotada, pois o orcamento
aprovi uma receita determinando quando a administragio publica
poderd recebé-la, o que serd feito nos termos da lei tributdria. A lei
orgamentdria apenas autoriza a cobranga do tributo, nada dizendo
em referéncia ao sen quantum. Compete & lei tributdria instituir o
tributo e reguld-lo, dizendo qual sua taxagdo e qual a forma de
cobranga. Ao orcamento compete apenas dizer quando determinado
tributo servird de receita tributiria.

123. O principio estabelecido pela Constitui¢io Federal de 1946
(art, 141, § 34), na parte em que exige a prévia autorizagiio
orcamentdria para a cobranca de tributo em cada exercicio, teve sua
vigéncia suspensa no periodo que vai de 22 de maio de 1964 até
31 de dezembro do mesmo ano (Emenda Constitucional n. 7, de
27.5.1964). Posteriormente houve modificagdes na aplicagio do prin-
cipio. A Emenda Constitucional n. 18 de 1965, revogou o § ..K.‘Ao
art. 141, da Constituicio Federal de 1946, estabelecendo o principio
apenas para os impostos sobre o patrimdnio e a renda (art. 2.9, n. II).
Q 1SS, por ser imposto sobre a circulagfio, nio estava mE..m_.ﬂo ao
principio da anualidade tributéria a partir de entdo. O Cédigo Tri-
butirio Nacional manteve, em seu art. 9.9, n, II, a alteracdo salientada.
A multiplicidade de Atos Complementares baixados em G.mq fez com
que o aludido principio ndo fosse obedecido com seu rigor até 30
de janeiro de 1967 (Ato Complementar n. 34, de 30.1.1967, art. 11),

i1.D.P.1.8.8,
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0 orcamento ndo pode ser modificado ou alterado depois do
prazo constitucional fixado para sua san¢fo, conforme adverte
Aliomar Baleeiro.124

Assim, o principio da anualidade tributiria se reduz a
necessidade da coexisténcia de lei tributdria e lei orcamentaria
no inicio de cada exercicio financeiro. Nio & constitucional-
mente indispensdvel que a lei fiscal preceda a lei orcamenta-
ria. O essencial é a coexisténcia de ambas as leis no inicio do
exercicio em que se ird exigir o tributo. Quanto este vaj ser
exigido, deve haver uma lei tributiria (nenhum tributo existe
sem lei) e uma lei orgamentéria (como condi¢io para a efeti-
vagiio da cobranga), pouco importando se uma precede 2
outra na ordem cronolégica. Se a lei tributiria, embora de
data posterior ao orgamento, vier a tempo, isto é, antes do
inicio da execucdo desse orcamento, a cobranca do tributo
serd vélida, desde que esteja prevista no orgamento. O que

ndo € permitido pelo Estatuto Supremo é ser a lej tributiria

posterior & entrada em vigor da lei orcamentiria.’s Ante a
necessidade imperiosa das leis tributdrias serem anualmente
revigoradas pela lei do orcamento, podemos afirmar:

ou melhor, até 14 de marco de 1967 (Ato Complementar n. 35, de
28.2.1967, art. 8.°), Em 15 de mar¢o de 1967 entra em vigéncia
a Constituicio do Brasil, que restabelece o principio, tal como se
enconfrava no § 34 do art. 141 da Constituicio Federal de 1946.
A Magna Carta atual (de 1969) oferecen redacio mais objetiva e
clara ao tratar da matéria, fazendo uso da expressio “sem que a
lei que o houver instituido ou aumentado esteja em vigor antes do
inicio do exercicio financeiro” (art. 153, § 29).

124,  Aliomar Baleeiro, Limitagées Constitucionais ao Poder de
Tributar, Rio de Janeiro, Forense, 3.2 ed.,, 1974, pig. 48.

125. Em abono da jurisprudéncia consagrada, no sentido de que
a lei tributdria pode ser de data posterior & da lei orcamentéria, desde
que anterior ao inicio do exercicio financeiro, podemos dizer: =
Constituicdo ndo determina regra de tempo para qualquer das leis
(orgamentaria ou tributéria); havendo coexisténcia, no inicio do exer-
cicio financeiro, de lei tributiria e de lei orcamentéria, a finalidade
do preceito constitucional sers atingida, nfo podendo o contribuinte
argumentar haver sido surpreendido pela superveniéncia da imposicio
fiscal ou pela aplicacio retroativa da lei tributaria; a anualidade do
orcamento nfio se confunde com a do nmrwnamio“ reportando-se aquela
tdo-somente ao exercicio financeiro, que entra em vigor a 19 de
janeiro e ndo na data de sua promulgacio; o orgamento n3o estabelece
0 quantum a ser arrecadado como tributo, mas apenas prevé uma
quantidade monetéria abstrata do que pode ser recebido como receita.
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a) embora criado em lei, o ISS ndo poderd ser exigido
#0 sua rubrica deixa de figurar na previsdo orgamentaria. Isto
¢ cada exercicio financeiro;

b) a omissdo da autorizagio para a nownm:mm.mo ISS na
lel orgamentdria implica na impossibilidade de exigi-lo apenas
no referido exercicio (ndo ha a revogagao da lei fiscal, a qual
somente pode ser modificada, alterada ou revogada por outra
lei). A lei tributdria continuard com vida, mas somente womomm
ner aplicada, e o tributo cobrado, quando houver a autorizagio
orgamentaria;l2e :

c) prevista a arrecadacdo do ISS na lei de meios, € pro-
tiulgada a lei tributdria no decorrer do exercicio, o imposto
filo podera ser exigido a ndo ser a partir do exercicio
MGeguinte; ;

d) o orgamento, na parte relativa & autorizagio para
tobranga de tributos, ndo pode ser modificado ou mxmnmmo mw-
pois de 1.° de dezembro do exercicio anterior ao de sua vigén-
¢, prazo constitucional fixado para sua sancdo.

A violagdo do principio da anualidade tributria torna
inconstitucional a cobranga do imposto para o exercicio em
fuestdo, jamais macula a lei tributéria.

A legislagdo do ISS deve respeitar, também, o principio
da igualdade tributdria, também conhecido como principio de
onomia, segundo o qual a lei tributéria deve ser igual para
Wdos os iguais, isto €, para todos os que se encontram nas
miesmas condigdes e sob as mesmas circunstincias (Consti-
fligiio Federal, art. 153, § 1.9).127 O principio de isonomia é

126. No caso do orcamento nfio prever a cobranca do tributo,
A lei tributdria nfio ficard modificada ou revogada, mas apenas deixa
de ser aplicada. Conforme dizem Miguel Lins e Célio Loureiro, “os
#os que tenha deixado de figurar no orgamento seriio de hibernacio
oil vida latente para a lei tributdria, que se reavivard, plena e inte-
srilmente, tio loge seja preenchido o requisito constitucional” (Teoria

¢ Prdtica do Direito Tributdrio, Rio de Janeiro, Livraria Forense,

1% ed, 1961, pag. 232). No caso em apreco, diz Aliomar Baleeiro,
4 lol tributdria “permanecerd sancionada, mas ineficaz, como a Bela
Adormecida no bosque, até que o orcamento lhe traga Uom.m:u_vawa.n
whmnn._, de execugdo num exercicio futuro” (Limitacées Constitucionais
w0 Pader de Tributar, Rio de Janeiro, Livraria Forense, 3.2 ed., 1974,
ag, 70),

2 127, O principio da igualdade de todos perante a lei deve ser
eidido diante de seu fundamento histérico. O primeiro m,mSEﬁc
Falitieo a tratar da igualdade juridica foi a histérica “Declaragiio dos
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enderegado ao legislador e ao aplicador da lei.!?8 A expressdo
“todos siio iguais perante a lei”, tanto proibe estipular nor-
mativamente discriminagdes no texto legal, como aplica-la
gerando tais discriminagdes.

Para a boa aplicagdo do principio da igualdade tributé-
ria, as seguintes regras devem ser lembradas:

a) a igualdade juridica consiste em igualdade relativa,
com seu pressuposto légico de igualdade de situacio ou con-
digdo. A lei tributdria deve ser igual para todos os iguais, ou
melhor, para todos que se encontrarem nas mesmas condi¢des e
debaixo de circunstincias idénticas;

b) ndo é admissivel a lei reservar tratamento diverso aos
contribuintes que estejam nas mesmas condiges. Francisco
Campos, ao examinar “a igualdade de todos perante a lei”,129
nos ensina que o principio de isonomia consiste em nio ape-
nas tratar igualmente situagdes iguais, mas também em nio

Dircitos do Homem e do Cidadio”, de 26 de agosto de 1789, pro-
clamada em Franca da seguinte forma: “Art. 1.°. Les hommes
naissent et deneurent libres et égaux en droits, I.es distinctions sociales
ne peuvent &étre fondées que sur l'utilité communes” A finalidade da
igualdade estabelecida era a de abolir, de vez, os privilégios, as dife-
rengas de classes, as regalias de todas as ordens, entdo reinantes.
Nas Constituigdes modernas, particularmente nas dos paises onde ja-
mais existiram diferencas sociais fundadas em sangue, na tradi¢io ou
na fortuna, o conceito de igualdade de todes perante a lei, que foi
também adotado, passou a ter outro alcance, qual seja 0 de protegiio
e garantia da livre concorréncia entre os homens. Evitando o pro-
tecionismo, o principio da igualdade de todos perante a lei assegura
a imparcial protegio legal a todos, nio permitindo que ninguém se
coloque em situagho vantajosa em relagio aos demais.

128, O Prof. Rubens Gomes de Sousa j4 explicou o duplo
contetido do principio de isonomia: é ele enderegado simultaneamente
a0 legislador (a igualdade de tratamento é uma premissa do préprio
conceito de lei como norma de cardter geral) e ao aplicador da lej
(a igualdade de tratamento é uma decorréncia do cardter conceitual
da lei em termos de diretriz de aplicagdo), in RDA 92/373. Para
Francisco Campos, o mandamento da Constituigdo se dirige par-
ticularmente ao legislador e, efetivamente, somente ele poderi
ser o destinatirio Gtil de tal mandamento, uma vez que o executor
da lei ji estd, necessariamente, obrigado a aplici-la de acordo com
0s critérios constantes da prépria lei (“Da Igualdade de Todos Perante
a Lei”, in RDA 10/376).

129.  Francisco Campos, “Da Igualdade de Todos Perante a
Lei”, in RDA 10/376.
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[ratar igualmente situagdes desiguais, desde que, porém, a desi-
pualdade seja reconhecida pela lei ¢ ndo meramente arbitra-
tia. Na ligAo do Prof. Ruy Barbosa Nogueira, “constitui vio-
lugdo da igualdade juridica formal, o tratamento desigual de
pessoas diferentes, mas sob o0s mesmos pressupostos de
futo”.130 O individuo de igual condi¢io econdmica deve pagar
0 mesmo imposto de outro que esteja em idéntica situagao;

c) a existéncia de desigualdade de situagdes juridicas
justifica a criagio de categorias ou classes de contribuintes,
sujeitos a tributagio diferentes.!3!

Diante do ISS, todos os contribuintes devem ter trata-
mento igual. Sua lei tributdria deve ser genérica A.aomnmmw
todos os contribuintes que estejam nas mesmas condicGes) e
uniforme (quem possui condi¢gSes idénticas deve pagar impor-
thncias iguais).

O 1SS nfio pode ser confiscatério, isto é, ndo pode violar
o principio da proibigdo de impostos confiscatdrios, assegura-
do de forma indireta (principio implicito) na Magna Carta.
Clarantindo o “direito de wnoﬁ_&&m: (Constituigio Federal,
art. 183, § 22) e o livee “exercicio de qualquer trabalho, ofi-
clo ou safio” (Constituigho Federal, art. 153, § 23), o
nosso Bstatuto Supremo nflo permite tributo que resulte em

130. Ruy Barbosa Nogueira, Da Interpretagio e da km:nam.mo
das Lets Tributdrias, Sio Paulo, José Bushatsky Editor, 2.2 ed., revista
¢ numentada, 1974, pag. 25.

131. Igualdade tributaria, ensina Dino Jarach, “quer dizer igual-
dide em condicdes iguais de capacidade contributiva” (Curso Superior
de Derecho Tributario, Buenos Aires, Liceo Profesional O.mqu 1=
wl, 1957, vol. 1, pag. 116). A ConstituicBo nio veda a criagio de
clusses ou categorias de contribuintes, desde que se atenda as seguintes
vondigbes indispensdveis para a aplicacio do principio da igualdade:

a) todos os contribuintes da mesma categoria deverdo receber o
mesmo tratamento, pois em condi¢des iguais deve existir gravames
{Eunis;

b) a classificagio fiscal deve ter uma razio de ser, correspon-
dendo a determinada base real, ndo podendo ser arbitrdria ou irracio-
nal;

¢) a classificagio fiscal deve excluir qualquer discriminacio
athitrdria, incompativel com os principios constitucionais. A lei tri-
butdrin nfio pode hostilizar determinadas pessoas ou classe de pessoas.
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confisco.1¥2 Devemos ver que o imposto proibitivo ou configs

catério nfo se confunde com o tributo elevado, uma vez que
0 lucro de determinada empresa pode ser tal que o imposto
nio se torne proibitivo. Nossos Tribunais tém decidido que “o

P

imposto, ainda que imodesto, é exigivel, a nfo ser que ani-
quile a atividade do particular”.133 Para ser chamado de
inconstitucional um imposto, por confiscatério, o mesmo deve
ser, por si s0, extorsivo ou exorbitante.!3+

Conforme vemos, o ISS é um imposto e, como tal, estd
sujeito 4s normas e aos principios constitucionais que regulam
qualquer imposto.

11.2 — o ISS como imposto municipal

Ao Estado, organizagfio juridica criada pelo homem para
possibilitar a vida em comum, se di o poder absoluto de criar

132. TImposto confiscatério, denominado também “proibitivo”,
“exorbitante”, “extorsivo” ou “gravoso”, é aquele que absorve certa
quantidade do patriménio do individuo, ferindo a garantia da liberdade
de empresa ou negdcio. Na licdo de Aliomar Baleeiro, impostos con-
fiscatérios sio “os que absorvem todo valor da propriedade, aniquilam
a empresa ou impedem o exercicio da atividade licita ou moral”
(Limitagdes Constitucionais ao Poder de Tributar, Rio de Janeiro,
Editora Forense, 2.2 ed., 1960, pig. 237). No expressar de Almeida
Nogueira: imposto proibitivo “é o que proibe” e o imposto “proibe
uma indistria ou profissio quando o seu pagamento absorveria toda
a renda provivel da indidstria ou profissio tributada, porque nfo &
licito imaginar-se que alguém trabalhe sem vantagem prépria, somente
para beneficiar o Fisco” (“Discurso”, in Recursos Municipais de
Horfcio Gongalves Pereira, Sfo Paulo, Sio Paulo Editora, 1.2 ed.,

1925, vol, 1. pig. 136).

133. Supremo Tribunal Federal, in RT 248/647. No mesmo
sentido: ‘I'ribunal de Justica do Estado de So Paulo, in RT 188/863,
190/974 e 194/246,

134. Nio podemos deixar de citar, aqui, o estudo de Dino Jarach,
o qual, depois de admitir a aplicagio do principio da proibicio de
impostos confiscatérios para diferentes tributos (contribuciones de
mejoras, “de pavimentos”, de transmisién gratuita de bienes, e inmo-
biliario), concluiu pela negativa quanto aos “impuestos indirectos,
especialmente de cierfos impuestos a los consumos, inclusive en el
impuesto a los articulos suntuarios”. Segundo ensina, o aludido prin-
cipio foi instituido no sentido “de que no se quite al derecho de
propiedad su contenido™ (Curso Superior de Derecho Tributario,
Buenos Aires, Liceo Profesional Cima, 1.2 ed., 1957, vol. I, pags.
129 e 130). Em abono a tal teoria, encontramos o raciocinio do
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tibutos e de arrecada-los. Assim, podemos dizer que o Estado
possui  poder tributdrio (poder fiscal, poder impositivo ou
poder de tributar), isto é, a faculdade ou a possibilidade juri-
dicn de se apropriar, compulsoriamente, de parte do produto
do trabalho de cada cidaddo da comunidade, a fim de atender
ok interesses gerais da coletividade. Esse poder tributario rea-
liza-se através do poder de sancionar normas juridicas, das
tnis derive ou possa derivar a obrigagiio para certas pessoas
¢ pagar um tributo ou de respeitar um limite tributério. Por-
tanto, paralelamente ao poder de tributar estd a faculdade de
exerciti-lo no plano material (competéncia tributdria).

Competéncia tributdria vem a ser a parcela de poder tri-
butdrio atribuida pelo legislador constituinte a cada uma das
pessoas de direito constitucional. Ninguém ignora que o poder
tributdrio cresce em complexidade, & medida que o Estado
varia na sua composi¢do orginica, de regime unitdrio para o
regime federal, Sendo o Brasil uma Repiblica Federativa,
constituida pela unifio indissolivel dos Estados, do Distrito
Federal ¢ dos Territorios (Constituigho Federal, art. 1.°),

oblema da repartigho do poder tributdrio entre o
8 on loeals," de dificil solugdo, porquanto

o bl

Min, Nélson Hungrin quando se discutiu a aplicacio do Imposto de
Licenga parn a8 casns de cabine de banhos nas praias santistas:
“Oy cigarros tiveram as suas taxas elevadas a tal ponto que ocasio-
naram, a4s vezes, a elevagdo para o dobro do preco por que eram
vendidos no varejo. Nem por isso os fabricantes de cigarros se
“sentiram feridos”, porque a solugfo era muito simples: aumentar os
pregos de forma a poderem incluir o imposto.”

' O mesmo raciocinio dominou a Corte Suprema, a qual entendeu
fue “se a majoragio do imposto sobre cabines ja nfo deixar aos seus
proprietarios lucros na exploracio aos precos vigorantes, terfio esses
pregos de ser elevados, porque seria absurdo pretender que o prego,
ou aluguel em vigor, seja imutdvel, em detrimento do direito do Fisco
e cobrar o imposto que lhe parece exato” (“Voto”, in Jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal sobre Tributacio Municipal, Rio de
Janeiro, Instituto de Administracio Municipal, 1.2 ed., 1958, pagz. 29).

135. No Estado Federal encontramos a coexisténcia, regular e
permanente, de trés niveis de governo: o federal, o estadual e o
municipal ou local, Atualmente encontramos em vérios paises federa-
tlvos (Austrlia, Canada, etc.) certas entidades que, embora nio sejam
propriamente unidades do governo, desenvolvem atividades pablicas
sobre certas dreas que abrangem, no todo ou em parte, sobre areas
fAdministrativas de vdrias unidades politicas (védrios municipios, diver-
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requer dosagem bastante ponderada e prudente. Para tal
repartigdo existe uma opgiio por parte do legislador consti-
tuinte, podendo o mesmo escolher esta ou aquela forma, de
acordo com a politica seguida ou pelo maior ou menor grai
de descenfralizacio ou de autonomia que se deseja dar ao
regime.

Nosso legislador constituinte, levando em conta o regime
federativo, carente de bases econdmicas para seu funciona-
mento, com governos locais de vidas auténomas, adotou uma
discriminagio de rendas tributdrias, conferindo receita tribu-
taria a cada uma das pessoas juridicas de direito constitucional
(Unido, Estados e Municipios). Compreende-se o fato: se
existem diversas pessoas de direito constitucional e se as enti-
dades estaduais e locais devem ser auténomas, a divisio das
fontes de renda tributaria é imprescindivel. Assim, a Unifo
ficou com determinada competéncia tributiria, sendo-lhe en-
tregue os impostos insepardveis de sua atribuigdo legislativa
de ambito nacional. Os Estados receberam competéncia tribu-
taria ligada a impostos que, subsidiariamente, possam contri-
buir para disciplinar a economia regional. Por fim, os Muni-
cipios foram contemplados com impostos de natureza local.

Embora as pessoas juridicas de direito constitucional
estejam em igualdade de posicdo, podemos classificar os im-
postos, tendo em vista a competéncia tributdria, nos seguintes
grupos:

a) impostos da Unido, quando a competéncia tributéria
para institui-los foi reservada a Unifo;

b) impostos estaduais, quando a competéncia tributiria
para instituf-los foi reservada aos Estados;

¢) impostos municipais, quando a competéncia tributi-
ria para institui-los foi reservada aos Municipios.

Qual seria a posi¢do do ISS?

Por for¢a do art. 24, item 1I, da Constituicio Federal,

somente 08 Municipios tém competéncia tributdria para decre-
tar o ISS:

sos Estados). Sio as entidades regionais. No Brasil, temos a SUDENE,
SUDAM, etc., que apontam o delineamento de um quarto nivel de
governo no Estado Federal: o regional
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“Art.24. Compete aos municipios instituir imposto sobre:
ASEa b ol SRS SORAREAN Qi R EROTEC G, s R s

II — servicos de qualquer natureza nfo compreendidos
na competéncia tributaria da Unido ou dos Estados, definidos
em lei complementar.”

O ISS é de competéncia municipal, de competéncia pri-
vativa dos Municipios.

Todavia, a afirmacio merece cautela. Se a reforma tri-
butaria articulada pela Emenda Constitucional n. 18, ratifi-
cada neste particular pela Constituicio do Brasil de 1967 e
pela Emenda Constitucional n. 1, de 1969, estabeleceu um
sistema tributdrio nacional, seria correto dizer que o ISS é
.um imposto “municipal”?

E o que nos cumpre apreciar.

Sabemos que o sistema tributario brasileiro, ao periodo
anterior a reforma de 1965, mostrava sempre uma partilha de
impostos elaborada através de critérios nominalisticos, que
se fundamentava na coexisténcia de trés sistemas fiscais autd-
nomos, conhecidos como federal, estadual e municipal. A
Unifio, os Estados e os Municipios possuiam impostos priva-
tivos, originando trés campos supostamente estanques, separa-
dos, sem entrosamento.’?¢6 No dizer da douta Comissio de
Reforma Tributéria, nosso sistema tributdrio antigo se apre-
sentava como “um bolo que se dividia, verticalmente, em trés
fatiag”.137

Com a reforma tributdria, estabelecida pela Emenda
Constitucional n. 18, combateu-se a falta do devido entrosa-
mento entre os diversos niveis de governo. Uma das premis-
sas adotadas pela Comissdo Especial de Reforma Tributaria
foi a concep¢iio de um sistema tributdrio integrado no plano
econdmico e juridico nacional. Adotou-se, entio, um sistema

136. O critério anterior de discriminacio de rendas tributarias
é denominado histérico, pois foi sempre o mesmo nas ConstituicGes
de 1891, 1934, 1937 e 1946. De origem essencialmente politica, o
referido critério fundamentava-se na coexisténcia de trés sistemas fis-
cais autbnomos (federal, estadual e municipal).

137. Comissio Especial de Reforma Tributdria, “Relatdrio
Final®, in 4 Reforma do Ministério da Fazenda e sua Metodologia,
Rio de Janeiro, Fundaciio Getilio Vargas — Comissio de Reforma
do Ministério da Fazenda, 1.2 ed., 1967, vol. 35, pag. 82.
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tributdrio unitdrio, ou melhor, um sistema tributirio uno €
nacional, abandonando-se o triplice entdo existente.

Assim, nio existem mais impostos federais, estaduais ou
municipais. Em regra, os impostos sido nacionais. Todos o8
impostos se apresentam com o cariter de imposto privativo
(pertencem a determinada pessoa juridica de direito constitu=
cional) e nacional (o produto da arrecadagdo do imposto, em
geral, ¢ partilhado com as demais pessoas tributantes). O im-~
posto territorial rural é da Unido (privativo), mas o produto
de sua arrecadacdo é entregue aos Municipios, de acordo com
a localizagio do imével tributado. O imposto de renda é de
competéncia da Unidio (privativo), mas as importincias arreca-
dadas se destinam a Unifio, aos Estados e aos Municipios
(arrecadacdes na fonte e fundos de participagdes). O imposto
sobre circulacdo de mercadorias, de competéncia estadual, tem
sua arrecadagio dividida entre Estados e Municipios.

Dissemos que “em regra” os impostos sdo nacionais. Isto
porque essa regra comporta excegdes. Na verdade, o que po-
demos dizer é que no sistema tributdrio nacional predominam
impostos nacionais, pois alguns impostos ainda permanecem
com os vicios do sistema anterior, na sua pureza privativa: o
imposto de importagio é de competéncia da Unifo, sendo seu
produto de arrecadagdo integralmente canalizado para os cofres
da Unido. O imposto sobre transportes e comunicagdes da
Unifio oferece receita tributdria apenas para a Unido. O im-
posto sobre transmissdo de bens imdveis é de competéncia es-
tadual e sua arrecadagdo pertence apenas aos Estados.

Em referéncia ao ISS vemos que este tributo constitui
também excecdio ao principio geral da existéncia de impostos
nacionais. O ISS é um imposto que, por disposigdo expressa
na Magna Carta, pertence aos Municipios (competéncia pri-
vativa) e as importincias arrecadadas pertencem também aos
Municipios (arrecadagfo privativa).

Assim, podemos assegurar ser o ISS um imposto:

a) de competénecia privativa dos Municipios. Somente os
Municipios é que possuem competéncia para legislar sobre o
ISS;

b) cuja arrecadacio é exclusivamente dos Municipios.
O destino do produto da arrecadacfio do ISS & dos Munici-

pios.
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Imposto privativo dos Municipios

O conceito de imposto privativo decorre da prépria siste-
mdtica adotada pela Constituicio Federal. Esta elaborou par-
tilha rigida de impostos, distribuindo-os & Unifo, aos Estados,
Distrito Federal ¢ Municipios, sob o critério da exclusividade
e da privatividade de competéncia para crid-los e para regu-
18-los, obedecidas as normas hierarquicamente superiores. Pela
mengfio expressa do respectivo campo econdmico de incidén-
cia (imposto sobre importagio, sobre exportagio, sobre pro-
dutos industrializados, sobre servigos, etc.), cada pessoa jurf-
dica de direito constitucional recebeu competéncia tributiria
privativa. Dai o aparecimento de impostos privativos.

Impostos privativos, ensina Rubens Gomes de Sousa, sio
os impostos que s6 podem ser instituidos pela entidade & qual
foram atribuidos.!3® Tais impostos caracterizam-se, segundo
Amilcar de Aratijo Falcio, pelo fato de que “sé pode cobré-los
a entidade que tenha a titularidade para institui-los™. 139

Os Municipios possuem, segundo a Magna Carta, com-
peténcia privativa para editar leis sobre ISS. Esta atribuigio
constitucional de competéncia compreende a competéncia
legislativa plena, respeitadas as limitacBes contidas nas leis de
grau superior. _

Desta conclusdo, de que os Municipios possuem compe-
téncia legislativa plena em relacfio ao ISS, podemos extrair as

2 A .

seguintes conseqiiéncias:

a) o ISS deve ser exigido dentro do territério do respec-
tivo Municipio, ou melhor, dentro do espago geogrifico em
que o Municipio pode editar atos normativos e exercer sua
competéncia. O ISS € exigido dentro do Municipio em que a
prestagdo de servigos é concretizada ou assim se presuma ex
vi legis;

b) a legislacdo municipal é a competente para dispor
sobre o ISS, regulando a incidéncia, base de céleulo, aliquota,

\H.mm. .Wﬁwmum Gomes de Sousa, Compéndio de Legislacdio Tri-
butdria, Rio de Janeiro, Bdigdes Financeiras S.A., 3.2 ed, 1960,
pag. 153.

: wa., >.Bm_nmw de Aratjo Falcio, Direito Tributdrio Brasileiro,
Rio de Janeiro, Edigdes Financeiras S.A., 1.2 ed, 1960, pig. 225,
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contribuinte, obrigacBes acessérias, infragdes, penalidades, ete,
Todavia essa legislagdo deve respeitar os principios constitu=
cionais e as leis maiores;

¢) no ISS pode ocorrer o bis in idem. Esta figura fiscal
é quase sempre confundida com a “bitributac¢do”, 140 embora
tenha um sentido préprio, qual seja, a existéncia de um
imposto por duas vezes (bis, repetido; idem, sobre a mesma
coisa ou pessoa). O bis in idem consiste em tributar-se duas
ou mais vezes a mesma pessoa, em relacio & mesma matéria
tributédvel, e a titulo de um mesmo imposto. No &mbito do
Direito Tributério, o bis in idem adquiriu um sentido especi-
fico, abrangendo unicamente os casos de exigéncia de impos-
tos por parte do mesmo poder tributante, servindo para signi-
ficar a dupla ou miltipla imposicdo. Ha o actimulo de impos-
tos por parte do mesmo poder competente, sobre 0 mesmo
contribuinte, abrangendo o mesmo fato imponivel. Assim, sdo
elementos configurativos do bis in idem os seguintes: identida-
de de impostos, pois dois ou mais impostos iguais devem ser
exigidos por duas ou mais leis diferentes (a lei tinica ndo con-
duz ao bis in idem, mas apenas & cobranca repetida do impos-
to); incidéncia sobre o mesmo coniribuinte, isto é, dois ou
mais impostos iguais recaem sobre a mesma pessoa; e unidade
de entidade tributante, devendo essas duas ou mais exigéncias

140. A bitributagao (bis, repetido; “tributagdo”, imposicéo),
conforme seu nome indica, exprime a exigéncia da mesma imposicio
fiscal por duas vezes. Tomando-se esse sentido comum da palavra,
bitributagiio pode ser confundida com bis in idem, exprimindo, ambos,
um imposto exigido duas vezes. Todavia, no direito brasileiro o
vocabulo “bitributagfio” tem significado especial, totalmente diverso
do conceituado pela doutrina universal, BEsta figura fiscal foi insti-
tufda peln Constituigio Federal de 1934 (art. 11), tendo-se firmado
com a Carla Politica de 1937 (art. 24) e Constituicio Federal de
1946 (art. 21), apresentando-se sempre com caracteristicas peculiares.
Ocorre bitributagiio quando um imposto da mesma natureza ¢ exigido
simultaneamente por duas entidades tributantes diferentes, sendo
forcosamente a Unifio e o Estado, gracas as competéncias concorrentes
que lhes eram permitidas. Como a Constituicdo do Brasil (1967)
aboliu os impostos concorrentes, e a Emenda Constitucional n. 1
(1969) manteve tal sistemdtica, ndo existe mais a bitributagio no
direito brasileiro. O novo sistema tributdrio, inadmitindo competéncia
concorrente, nfio admite também o conflito de competéncia denomi-
nado “bitributagfio”. Quanto ao ISS, jamais podera ocorrer bitributa-
¢do, pois ele é um tributo privativo do Municipio (poderd haver
“invasio de competéncia®).
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fiscais serem reclamadas pelo mesmo poder tributante. Em-
bora Thomas M. Cooley nido se conforme de o legislador ser-
vir-se duas ou mais vezes do poder de tributar,*! e doutrine
Gaston Jéze que a dupla tributagdo seja contriria & idéia de
justi¢a,'®2 o certo € que o bis in idem se apresenta legitimo,
sem desrespeito a Constituicdo. A ocorréncia do bis in idem
¢ admitida no sistema tributdrio nacional. Sendo duas ou mais
exigéncias previstas pelo mesmo poder tributante, o bis in
idem representa, na sua esséncia, a manifestagdo do poder de
tributar, no qual se acha implicito o poder de majorar. No caso,
o segundo imposto, baixado por nova lei, idéntico ao primeiro
j& existente, ndo serd sendo o mesmo imposto com aumento
(adicional). Conforme ligdo de Pontes de Miranda, “quem
pode decretar uma vez, pode decretar duas ou mais vezes”.143
Portanto, no bis in idem a taxagdo pode ser antiecondmica,
mas ndo podemos impugni-la de inconstitucional.'4 Assim
tem entendido o Supremo Tribunal Federal, ao pontificar que
o bis in idem, em matéria de impostos, ‘¢ inconveniente, ini-
quo, injusto, mas ndo inconstitucional”.!#5 Nao se nega ao

Municipio, detentor da competéncia tributdria para exigir o
ISS, o direito de exigir este tributo com majoracéo, equivalente
a duas ou mais vezes o imposto do mesmo contribuinte, desde
que haja duas ou mais leis.14¢ Pode tal fato nio ser recomen-
dado, por injusto ou inconveniente, contririo aos principios da
sd politica fiscal, mas nfo constitui tal fato ilegalidade ou

141, Thomas M. Cooley, Treatise of The Law of Taxation,
Chicago, 1903, Tomo I, pag. 389.

142. Gaston Jéze, Cours de Finances Publiques, Paris, M, Liard,
1933, pag. 193.

143. Pontes de Miranda, Comentdrios d Constituicdo de 1946,
Sdo Paulo, Max Limonad Editor, 2.* ed., 1953, Tomo II, pag. 95.

144, Castro Nunes, “Questdes Constitucionais”, in RF 91/13.
No mesmo sentido: Sylvio Santos Faria, Problemas Juridicos e Eco-
némicos da Tributagio, Salvador, Livraria Progresso Editora, 1.2 ed.,
1958, pdg. 100; Aliomar Baleeiro, “Bis in idem”, verbete do Reperid-
rio Enciclopédico do Direito Brasileiro, Rio de Janeiro, Editor Borsoi,
1.2 ed., vol. VI, pig. 22.

145. Supremo Tribunal Federal, in RT 37/413.
146. N&o podemos confundir o bis in idem com a duplicidade

de impostos, isto ¢, com a exigéncia do mesmo imposto por duas
vezes, embora com fundamento em ftinica lei, 0 que representa ile-

galidade.
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inconstitucionalidade. Somente serd inconstitucional o bis in
idem, quando referir-se a tributagdo do ISS diante de Servigos
onerados por aliquotas limitadas através de lei complementar
(Constituigdo Federal, art. 24, § 4.2), no caso da soma das
duas tributagbes ultrapassar os limites legais;

d) o ISS pode ensejar apenas um conflito de competén-
cia tributdria, conhecido como invasdo de competéncia. Esta
figura fiscal aparece quando um poder tributante desrespeita
a rigida discriminagio constitucional de rendas tributdrias,
invadindo, assim, a competéncia exclusiva ou privativa de
outro. O sinal caracteristico deste conflito de competéncia €
a exigéneia de um imposto privativo por entidade politica néo
contemplada com o respectivo tributo (o imposto especifico
exigido é de competéncia de outra pessoa juridica de direito
constitucional). O ISS, sendo tributo de competéncia priva-
tiva do Municipio, nfio pode ser exigido pela Unido e nem po«
qualquer dos Estados-membros, salvo excegdes previstas na
propria Constituigdo.'¥” Se qualquer dessas entidades politicas
federadas vier a exigir o ISS, haverd invasdo de competéncia.
E evidente que a invasio de competéncia tributéria constitui
ofensa & Constituicdio, pois representa um desrespeito a parti-
lha consagrada pelo Estatuto Supremo;

¢) sendo o Municipio tnico e legitimo titular da compe-
téncia tributdria em relagdo ao ISS, somente tal pessoa juri-
dica de direito constitucional é que poderd figurar como cre-
dora na relagio juridico-tributdria. Somente o Municipio pode
ser sujeito ativo (credor) da respectiva obrigagio tributéria,
pois assim determina a Constituigdo ao outorgar & unidade
politica local competéncia privativa para decretar o ISS. Para
melhor compreensio da matéria, mister se faz apontarmos a
dupla fisionomia do Poder Piblico em relagio ao direito de
exigir impostos. A entidade politica dotada de competéncia
fiscal aparece, sempre, com duas faces ao mesmo tempo:
como autora do ordenamento juridico; e como sujeito ativo
da obrigagiio gerada pelo mesmo ordenamento. O Municipio,
no caso, possui dupla fisionomia ao fazer uso de sua compe-
téncia tributdria: em primeiro lugar, apresenta-se como elabo-

147. A Magna Carta prevé excecBes para casos do Distrito
Federal e Estados nfo divididos em Municipios, que recebem com-
peténcia tributdria em relagdo aos impostos atribuidos aos Estados e
a0s Municipios, cumulativamente (Constituigio Federal, art. 18, § 4.9).
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tador e tutelador da norma juridica, da lei tributéria, no inte-
resse am coletividade; em segundo lugar, aparece oonu_o sujeito
ﬁ_w direitos e obrigagdes, submetendo-se, entdo, 4 ordem H.E.,m.
dica por ele préprio criada. No magistério am Ezio <mu._oa,

mmmm_mwﬁﬂm..mo entre o comando legislativo e o interesse tutelado

mmﬁmnovu M %J:mﬂo;m _u.a:.”maov no qual aquele que ordena (o

r do interesse (o individuo) s& iori

dos casos, pesso i o Hade ot

5 as diferentes. Mas no trib

: ; uto, onde o co; d

€ interesse convergem na ¢ irebif?
. pessoa do Estado dupli

lidade deste, com el

4 o detentor do poder piblico jei
L ) e como sujeito d
interesse tutelado, nem sempre é claramente ocmo?maw.:im "

.\w\mm.Er em relagdo ao ISS, encontramos duas faces do
g::.ﬁ?? entidade politica a quem a Constituicio Federal
oo:w._@ 0 .ﬁomﬁ de tributar: a primeira, decorrente da com-
petencia tributdria, quando o Municipio elabora a norma juri-
dica; a mmm.zm_m.m_ decorrente da prépria norma juridica @m._mb-
mﬁ.u o \K:Eo:u_o procura exigir o cumprimento da omammnmo
E.g.:mﬁm.. O Municipio, em face da sua competéncia, € o tinico
sujeito ativo da relagiio juridica tributdria. ,

Imposto cuja arrecadagio é exclusiva dos Municipios

] .O mmﬁm.ﬂc.ﬂo Supremo assegura aos municipios autonomi
ﬁorcno,mmﬁaaﬁmmé (art. 15), dando-lhes a indispensi w
oo_umn.ﬁm %Gm:nowmu com a atribuicdo de certas mo:ﬁnmwao .
das ”Evcﬁmz.mm para atendimento de seus encargos. Hssa w“mmm;
nomia E:Hw_n:umH\m assegurada pela Carta zmmu.m quanto om“
maE_Emﬂmmm.o propria, no que concerne ao peculiar interesse
do W\EEQEO.“ “especialmente quanto 4 decretacio e arreca-
dagdo dos tributos de sua competéncia”. Tal disponibilidade
mw Tecursos, que permite a realizagdo de obras e a manuten-
¢do .mom servigos ptblicos locais, possibilita a autonomia eco-
nomica ou financeira, sem a qual inexistem as demais auto-
nomias.!* Dai a importincia do ISS, como imposto cuja

»

arrecadagio € exclusivamente do Municipio.

. wa.wn._ m—mﬁ%mu«owwwgm QW(NNEEN& e Interpretacio das Leis Tributd-
g s icdes Financeiras S.A., 1.2 ed., sem data,

149, i ici é
me_m‘o%n . Mwmm_%mwwmﬂwm macsmﬂm.&wa&mmmmmﬁmmm pela Constituicio da
aspectos: Politico, na eleicio de Prefei
] ve . ol h eitos e
Vereadores; Administrativo, na administragfio prépria no que concerne
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Conforme verificamos, o ISS niio pode ser abandonado
pelos Municipios. Se estes abdicarem de sua competéncia tri-
butéria relativamente ao ISS, estardo matando a fonte vital
de sua autonomia propriamente dita. Ndo podemos negar que
as vantagens da participagdo dos Municipios em outros impos-
tos (federais ou estaduais) sdo apenas ilusérias, se compara-
das com a competéncia prépria para legislar sobre o ISS. A
vantagem na decretagdo de impostos proprios, conforme € o
caso do ISS, ¢ grande, tendo em vista as seguintes razdes: a
aplicagiio de rendas transferidas poderd estar sujeita a condi-
¢oes severas ou desinteressantes, sofrendo o Municipio limi-
tagbes na sua vera autonomia; o Municipio estard sempre na
dependéncia das demais esferas de governo; o Poder Publico
Municipal estaria deixando de utilizar o seu sistema tributdrio
proéprio como instrumento de orientagio de sua politica eco-
ndmica e social, menosprezando, assim, uma das mais impor-
tantes funcoes do Estado moderno.

O ISS deve ser decretado pelos Municipios e de forma
bem racional.

ao seu peculiar interesse; econdémico, na decretacio e arrecadacio dos
tributos que pertenga ao municipio. Devemos ver, todavia, que a
autonomia econdmica é, sem a menor diivida, garantidora das demais.

Carituro III

SERVICOS ALCANCADOS PELO ISS

SUMARIO: {2, Servicos que podem ser alcancados pelo
ISS — 18, Necessidade de lei ordindria para fixar os ser-
vigos == Id4, Og diversos agrupamentos (listas) de servi-

3 ¢os — 15, A lista de servigos — 16, O engquadramento da
atividade do contribuinte — 17. Complexidade dos servi-
cos —— I8, Servicos a wusudrios ou consumidores finais ——
19. Servigoy com ou sem fornecimento de materiais —
20. Servigos considerados de cardter misto.

12. SERVICOS QUE PODEM SER
ALCANCADOS PELO ]SS

J4 vimos que o objeto (sentido teleolégico ou finalista)
do ISS é o servigo de qualquer natureza, desde que ndo com-
preendido na eompeténeia tributiria da Unido ou dos Esta-
dos, definidos em lei complementar.

O ISS grava diversas atividades, desde que se constituam
Servigos.

Devemos observar que a lei complementar pode colocar
no rol dos servigos alcangados pelo ISS a venda de qualquer
bem imaterial (servigo), pois todo resultado do trabalho ndo
constitufdo em bem material serd servico.

Conforme jd verificamos, os diversos paises que j4 ado-
taram o sistema da tributagio sobre o valor agregado (nosso
ICM), ao regularem as duas 4reas alcangadas pelo imposto
geral sobre vendas — venda de bens materiais ou mercadorias
e venda de bens imateriais ou servigos — procuraram fazer
nitida divisdo desses dois campos de incidéncia tributdria, atra-
vés do seguinte processo:

12-D.P.I.5.8.
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a) em primeiro lugur, definindo servigo pelo oposto ao
conceito de venda de bem material. Prestacio de servigos vem
a ser toda prestagdio que nio constitua entrega de bens, seja
obrigagiio de fazer, de ndo fazer ou de tolerar um ato ou uma
situagiio. Assim é na lei alem3, na lei holandesa, na lei sueca,
etc. Qualquer venda, diferente da que se constitua em entre-

P

ga de bens, mediante remuneragio, é servigo;

b) em segundo lugar, diante de um conceito pela nega-
tiva, sempre perigoso, limitando o conceito de servigo, ado-
tando um critério taxativo (legislagdo da Dinamarca, Suécia,
etc.) ou exemplificativo (legislacio da Franga, Alemanha,
etc.) em relagio aos servigos alcancados pelo imposto.

O Brasil, embora possuindo dois impostos diferentes (de
venda de mercadorias e de venda de servigos), oferecidos a
dois niveis de governos diferentes (aos Estados e aos Munici-
pios), também adotou técnica semelhante. O que ndo cons-
titui transmissdo (circulacfio) de mercadorias, isto é, venda de
bens materiais, ou de bens iméveis — campos da competén-
cia tributdria dos Estados — as demais transmissdes (de bens.
imateriais) ficam na competéncia dos Municipios, como
imposto sobre servigos de qualquer natureza, caso lei comple-
mentar as defina como servicos. A Emenda Constitucional n.
1, de 1969, permite que o legislador complementar altere a
lista de servigos, ampliando ou diminuindo o rol das ativida-
des alcancadas pelo ISS.

Conforme se verifica, a Constituigio nfo esgotou sua
fung¢dio na distribui¢io de competéncia tributéria aos Munici-
pios, permitindo que a lei complementar faca opgdes. O enfo-
que da matéria, antes de juridico, se apresenta politico.

Pelo sistema tributdrio nacional, muitos servicos nfo sio
onerados pelo ISS, uma vez que ficaram fora do campo de
incidéncia do tributo municipal. Tais servicos nfo podem ser
tributados pelo Municipio simplesmente porque a lei comple-
mentar nio os definiu como servigos alcancados pelo ISS, isto
€, ndo os incluiu na lista de servicos. A manequim,! aprovada emy

1. As manequins ou modelos profissionais exercem atividads
auténoma. Cursam curso oficializado e possuem associagio profissional
classista (Associagio Profissional dos Manequins e Modelos), pres-
tando servicos, mediante remuneracio, para fotégrafos, costureiros,
promotores de desfiles, revistas, etc.
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Gurso para modelos, que posa para a capa de famosa revista
ou desfila para grande costureiro, com atividade profissional
femuncrada, ndo estd sujeita ao ISS, pois tal atividade ndo
tonsta da lista de servicos. Da mesma forma n#o estdo sujeitas
4o 155 intimeras prestagdes de servigos: do fatuador,? que tem
por atividade a gravagio, mediante processo especial de intro-
diglio sob a epiderme de substincias corantes, de desenhos ou
sihais no corpo das pessoas; do escafandrista ou homem-ré,
fioy seus trabalhos técnicos no fundo do mar, de rios ou de
lugos; do letrista, etc. Basta ndo estar previsto na lista de ser-
vigos baixada pela lei complementar, para o servico nfo ser
aleangado pelo imposto municipal.

13, NECESSIDADE DE LEI ORDINARIA
PARA FIXAR OS SERVICOS

g0 nflo cria tributos, mas apenas distribui
, . A lel complementar, encarregada de
pelo 1SS, também nfio cria tri-
A missfio que a Magna Carta lhe
dindrin, baixada pelo poder compe-
, tar 0 ISS. Dai a importincia que
Pt & lste de servigos baixada pelo legislador
al,
ebendo competéneia tributdria, os Municipios devem
I seu imposto sobre servigos de qualquer natureza. Ao
, licam com a obrigatoriedade de descrever as diversas
teses de incidéncia, ou melhor, de arrolar quais os diver-
jervigos tributdveis. Esta lista de servigos municipal &
escindivel. Sem ela os Municipios nio poderio exigir o
, por inexisténcia de lei criadora do tributo.
.ma_o_zanza. quando a lista de servigos ndo era comple-
¢ taxativa (agrupamento n. 2), a uniformidade das
erins legislagdes municipais tornava-se dificil. Certos Muni-

2, A pesson que faz tatuagem pratica atividade profissional
aoma, seguindo costume taitiano. Os taitianos picam a pele da
interessadn no “embelezamento” com um osso pontudo e derra-
nestas picadas, tinta azul denominada tar-tow. Nas cidades
A% nflo ¢ muito dificil encontrarmos tatuadores profissionais,
ndo Importincing elevadas pelo servico.
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cipios adotaram o agrupamento de servigos constante do prds

prio Coddigo Tributdrio Nacional, com redagdo da época.l
Outros, legislaram acrescentando diversos servigos, conforme
permitia a catalogagio genérica do momento.* Outros Munici-
pios estabeleceram agrupamento préprio dos servigos, dife~
rente do apresentado pelo Cédigo Tributario Nacional.

Posteriormente, com a promulgacio do Decreto-lei n.
406, de 31.12.1968, que adotou uma lista de servigos taxati-
va, as diversas legislagdes municipais tornaram-se mais unifor-
mes, com a transcricio exata da lista de servigos baixada pela
lei complementar.®

E evidente que o aplicador da lei deve levar em conta a
lei ordindria municipal, Gnica que tem condigBes para estabe-
lecer hipdtese de incidéncia. A Iei complementar constitui
apenas voz de comando para o legislador ordinario municipal,
que ndo pode contrarii-la.

Ao examinar o fato imponivel, o aplicador da lei ordina-
ria municipal ndo poderd exasperar, devendo alcangar apenas
os servigos previstos na lei ordindria, desde que obediente 2
lei de cardter nacional.

Servigos ndo incluidos na legislagdo municipal

O legislador ordindrio municipal, ao definir a hipétese de
incidéncia do ISS, deve obedecer a lei complementar, inclu-

3. Paranagud, Lei n. 627, de 31.12.1966, art. 27; Sdo Vicente,
Decreto n. 1.397, de 20.3,1967, art. 74; Teresina, Lei n. 1.103, de
15.12.1966, art. 30; Sio Luis, Lei n. 1,720, de 30.12.1966, art, 198;
Campinas, Lei n. 3.547, de 29.12.1966, art. 170; Jodo Pessoa, Lei
n. 772, de 29.12.1966, art. 171; Pelotas, Lei n. 1.575, de 23.12.1966,
art, 156; Londrina, Lei n. 1.151, de 13.12.1966, art. 180.

4. Sio Paulo, Lei n. 6.989, de 29.12.1966, art. 49; Sio Ber-
nardo do Campo, Lei n. 1.479, de 30.12.1966, art. 54; Santos, Lei
n, 3.394, de 28.12.1966, art. 66; Santo André, Lei n. 2.612, de
23.12,1966, art. 145; Sfo Caetano do Sul, Lei n. 1.524, de
28.12.1966, art. 52.

5. Estado da Guanabara, Lei n. 1.165, de 13.12.1966, art. 74;
Americana, Lei n. 798, de 30.12.1966, art. 6.9 Joinville, Lei n. 835,
de 23,12.1966, art. 170.

6. Goidnia, Lei n. 4.280, de 30.12.1969, art. 152; Ribeirdo
Preto, Lei n, 2.415, de 21.12.1970, art. 94; Belém, Lei n. 6.848,
de 30.12.1970, tabela anexa; Recife, Lei n. 10.466, de 28.12.1971,
art, 44.
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- &ive nela se fundamentando para escolher os servicos alcan-
vely pelo imposto. Nesta missfo, o legislador ordindrio é
vie, Podera transladar para a lei ordindria todas as ativida-

on que constam da lista de servicos baixada por lei comple-

mentar, como poderd aceitar apenas algumas ou nenhuma
delas.

Todavia, tendo em vista os termos constitucionais de
discriminagdo de rendas, uma regra é indiscutivel: a lista de
servicos do legislador ordindrio municipal pode ser igual ou
menor do que a lista baixada por lei complementar, mas
jimais poderd ser maior, abrangendo mais servicos do que os
previstos na legislagio complementar.

Devemos ver que, no caso do legislador ordinario muni-
cipal definir a hipétese de incidéncia do ISS com apresentagio
de sua lista de servigos, contendo atividades em menor nime-
10, se algum servico constante da lista (baixada por lei com-

lementar) deixar de figurar na relagio munmicipal, inexistird
neidéncia fiscal para os servicos ndo previstos pelo legislador
ordinario. O Municipio ndo podera exigir o ISS para a respec-
tiva atividade. Da mesma forma, se a lei ordinaria munici-
pal contiver em sua lista de servigos atividades néio previstas na
lei complementar, as mesmas ndo poderdo ser vilidas para
gleito de incidéncia do ISS, visto a lei municipal, nesta parte,
contrariar a lei complementar. O Municipio, neste caso, nio
leria competéncia tributdria para legislar sobre tais atividades,
¢, portanto, ndo tem condigdes de exigir o ISS.

A legislagdo ordindria municipal deve se adaptar as leis
complementares. Os servigos alcancados pelo ISS, sdo os
servicos previstos na lista de servicos baixada pelo legislador
ordindrio municipal, desde que obediente ou ndo conflitante
com a lei complementar.

A lista de servicos e o principio da legalidade tributiria

A lista de sevigos baixada por lei ordindria municipal faz
parte da hipétese de incidéncia do ISS. Sem a defini¢io dos
servigos alcancados pelo imposto municipal jamais o Munici-
pio poderd exigi-lo.

E evidente que a lista de servicos prevista em lei deve
obedecer ao principio da estrita legalidade tributdria. Nosso
Fatatuto Supremo estabelece necessidade da lei tributdria ino-
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vadora, quanto a incidéncia do imposto, para entrar em Vi
de estar publicada antes do inicio do exercicio da tributugh
Tal principio deve ser obedecido também para o caso de i
vas leis ordindrias definirem novas hipéteses de incidéncia,
¢, alcangarem servigos até entfio nfio previstos.” Na hipOtens
da lei nio estar publicada antes do primeiro dia do exercie
respectivo, a mesma ndo entrard em vigéncia naquilo que fol
alterada. )

Se a lista de servigos prevendo novas hipdteses de ineis

déncia (novas atividades consideradas legalmente “servigo™),

¢ publicada no decorrer do exercicio financeiro, somente de
pois do primeiro dia do exercicio seguinte é que o ISS poderd

ser exigido para tais atividades. Em parecer fornecido ao
CEPAM, ja afirmou Edgar Neves da Silva: “nos casos em queé
a nova lista de servicos criou fatos geradores novos, parece-nos
que s6 poderd ser exigido o Imposto Sobre Servicos a partir

do exercicio seguinte aquele em que 0s novos servigos ou ativi-
dades foram acolhidos pelos cddigos tributdrios municipais.” 8

Na pratica, diversos casos poderfio aparecer. Diante do
principio constitucional da legalidade tributaria, podemos apon-
tar as seguintes solucdes:

a) o servico consta da lista aprovada pela lei anterior e
consta também da nova lista baixada por nova lei no meio do
exercicio: o ISS serd devido nos dois exercicios;

b) o servigo consta da lista aprovada por lei anterior e
ndo consta da nova lista baixada por nova lei no meio do exer-
cicio: o ISS serd devido nos dois exercicios, pois a nova lista
entrard em vigéncia somente depois do primeiro dia do exer-
cicio seguinte ao da publicagio;

€) 0 servico nio consta da lista aprovada por lei ante-
rior, mas consta da nova lista baixada pela nova lei no meio

7. O art. 104, inciso II, do Cédigo Tributdrio Nacional foi
revogado, em parte, pela Constituicio do Brasil de 1967. Tanto a
Magna Carta de 1967 como a Fmenda Constitucional n. 1 de 1969
adotaram o©s principios da anualidade e legalidade tributiria, sem
oferecerem excegio alguma para qualquer tipo de tributo. A regra
do C6digo Tributirio Nacional aplicava-se apenas aos impostos “sobre
o patrimbnio ou renda” (art. 104). Com a revogacio, a aludida
regra se aplica a qualquer tipo de imposto, seja sobre o patrimdnio
%%m renda, ou sobre circulagio ou producio, classe onde se situa o

8. Edgard Neves da Silva, “Parecer”

oferecido ao CEPAM
n. 258/70, processo SI n. 001844/70.
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exercicio: o ISS serd devido somente no exercicio seguinte
din publicagio na nova lista, inexistindo incidéncia fiscal

alerlormente.

O principio da legalidade tributdria ndo pode deixar de
vbedecido, em qualquer das hipéteses.

4, OS DIVERSOS AGRUPAMENTOS (LISTAS) DOS
SERVICOS

A lei complementar, desde os momentos iniciais, do ISS,
“umprindo mandamento constitucional, procurou esclarecer
1ils os servicos alcancados pelo imposto municipal.

Aprupamento de servigos, nfo classificagio

Diante da complexidade e do niimero de servigos grava-
s, o legislador maior procurou nio classifici-los, uma vez
fue sua intencfio ndo foi ordena-los em grupos racionais e nem
Jirevé-los dentro de uma classificagio racional ou cientifica. Ao
fontrario, o legislador estabeleceu uma catalogagio artificial.

Em verdade, o legislador se preocupou por uma classifi-
tugdo. Toda classificacdo deve apresentar certas qualidades ou
vondicdes, como as de permitir a localizagdo fécil de qualquer
plemento sujeito & ordenagio; de facilitar a memorizagio de
modo que, ao conhecermos os caracteres da classe, possamos
ficar sabendo dos elementos essenciais das figuras ali contidas,
ou de mostrar, com nitidez, as relagdes entre os diversos ele-
mentos classificados. O legislador maior preferiu fazer uma ca-
tologagdo dos servigos tributdveis, ou melhor um agrupamento
de tais atividades. Tendo em vista seu escopo, o legislador foi
escolhendo os diversos servigcos alcancados pelo ISS e os foi
aprupando de forma arbitraria, sem qualquer idéia cientifica ou
Iécnica, embora com certo critério rudimentar.

Assim nasceram todos os agrupamentos que escolhem os
servicos a serem onerados pelo ISS. Isto representa resultado
miis da prética do que da técnica.

Vejamos os agrupamentos ja estabelecidos para indicar a
frea de incidéncia do ISS.




